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'social

A través de esta coleccion se ofrece un canal de difusion
para las investigaciones que se elaboran al interior
de las universidades e instituciones publicas del pais,
partiendo de la conviccion de que dicho quehacer
intelectual sélo estd completo y tiene razon de ser
cuando se comparten sus resultados con la comunidad.
El conocimiento como fin dltimo no tiene sentido, su
razon es hacer mejor la vida de las comunidades y del
pais en general, contribuyendo a que haya un inter-
cambio de ideas que ayude a construir una sociedad
informaday madura, mediante la discusidn de las ideas
en la que tengan cabida todos los ciudadanos, es decir,
utilizando los espacios publicos.

Con la coleccién Puablica Social se busca darle
visibilidad a trabajos elaborados en torno alas proble-
maticas sociales para ponerlos en la palestra de la
discusion.
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Cambios y proyectos de la gobernanza
econdémica de la Unién Europea

L. Federico Manchén Cohan

Introduccién

Este articulo resulta de mi investigacién sobre el proceso de la confi-
guracion de una economia europea, institucionalmente integrada mas
alla de los acuerdos de cooperacion definidos en los tratados interna-
cionales, en la que he procurado tener en cuenta las condiciones de la
configuracién de la comunidad internacional durante la fase de glo-
balizacién actual, cuyos rasgos especificos son la liberalizacion inter-
nacional de los flujos financieros auténomos y la fijeza relativa de los
flujos internacionales de las poblaciones. Por lo tanto, el acento en esta
investigacion lo he puesto en los aspectos monetarios y financieros de
las relaciones internacionales, especialmente en las que ocurren en
los procesos multilaterales de integracion, para acercarme al singular
proceso regional de integracién de la Unidén Europea. Y con énfasis
singularizado en como los aspectos monetarios y financieros en la in-
tegracion europea terminan poniendo en primer plano el debate sobre
la formacién de una unidad politica regional en Europa.

Aqui tratamos de aportar elementos para comprender como este
proceso se vio afectado como consecuencia de la Gran Recesion,
por un lado, como aceleracién y, por otro, como agudizacion de las
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tendencias centrifugas y de los consiguientes riesgos de desprendi-
miento de algunos de sus miembros.

1. La gobernanza' econémica de la Unién Europeay sus
insuficiencias expuestas por la Gran Recesion y la crisis europea

La Gran Recesion (GR) produjo respuestas politicas nacionales, mul-
tilaterales y plurilaterales, entre estas ultimas, las regionales, que no
revirtieron el proceso de globalizacién de una economia mundial ple-
namente constituida, como después de la Gran Depresion de los anos
treinta del siglo pasado, aunque uno de sus atributos era ya entonces
la globalidad.” Respuestas que estuvieron condicionadas por la inter-
pretacion de los responsables de politicas sobre los origenes de las di-
versas crisis de la GR las cuales, lejos de haber sido determinadas por
teorias automaticas del comportamiento social, mostraron voluntad,

'Gobernanza en una palabra anfibolégica. Por lo tanto debe aclararse cémo la usa-
mos. Aqui, entendemos por gobernanza en relaciones internacionales las actividades de-
sarrolladas por un sistema de instituciones creadas por Estados, los cuales le transfieren al
primero determinadas facultades de decisién supranacional, las cuales son directamente
vinculantes para los Estados y para sus pueblos, sin que previamente medie el requisito de
una aprobacién en las instituciones de cada uno de los Estados. En el caso de un proceso
de integracion regional avanzado, como la UE, un ejemplo son los Reglamentos produ-
cidos por los colegisladores de la Unién Europea, el Consejo y el Parlamento Europeo,
mediante el procedimiento legislativo ordinario, los cuales tienen efecto directo (TFUE,
art. 288). Un ciudadano europeo puede demandar al Estado miembro de la UE del cual es
ciudadano ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea en caso de una violacién a una
disposicién de un Reglamento producido mediante el procedimiento legislativo ordina-
rio. En el caso de los tratados internacionales, tal como estdn definidos en la Convencién
de Viena de 1969 y sus secuelas, las instituciones creadas por los sujetos de derecho inter-
nacional signatarios carecen de dichas facultades.

*Se distingue la globalidad de la globalizacién. La globalidad es la caracteristica de una
economia mundial plenamente constituida, en la que el comportamiento de cada econo-
mia nacional depende del desempenio agregado de todas, y de las politicas adoptadas por
todos y cada uno de los estados de la comunidad internacional. En cambio, la globaliza-
cién es el proceso de intensificacidn de esta interdependencia, resultado del reforzamiento
del entrecruzamiento de pricticas en mutua dependencia de, siguiendo la denominacion
al uso en teoria de relaciones internacionales, actores estatales y actores no estatales.
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capacidad y flexibilidad para afrontar los problemas que procuraron
resolver, independientemente de que sus resultados fueran siempre
los que sus autores buscaban.® Como parte de tales aptitudes, la dis-
cusion acerca de los cursos de accién fue y sigue siendo intensa y sera
perdurable, pues amén de nuevos problemas hay viejas cuestiones sin
solucion.* Y las reflexiones de segundo nivel sobre la practica de estos
responsables de toma e instrumentacion de decisiones politicas, es de-
cir, de aquellas reflexiones que transcurren en las academias, resulta-
ron también afectadas, por lo que las confrontaciones de hipétesis se
han vuelto mas diversas, virulentas y fructiferas.

En todo caso, empero, desde la GR el camino recorrido tiene rasgos
dominantes. En general, a pesar de algunas mejoras, como la disminu-
cién de la pobreza extrema y la mejoria en algunos otros de los Obje-
tivos del Milenio, las politicas adoptadas contribuyeron a la erosion
de la democracia y a la profundizacién de la desigualdad econémica y
social. A nivel multilateral, la gobernanza internacional de la economia
mundial (GIEM), resulté fortalecida por la via de la informalidad y la
discrecion intergubernamental cuando, tras un breve conflicto, el pro-
yecto impulsado en la oNU por la Comision Stiglitz fue abandonado
y el club del Grupo de los Veinte (G20) asumio la responsabilidad de
una dificil y conflictiva actualizacién de las organizaciones econdmicas
internacionales existentes, asi como de la creacion de otras nuevas, en
un marco general de articulacion de las mismas del que el mismo G20

* Lo que quiere decir es que, por una parte y rechazando una interpretacién determi-
nista de sus conductas, de acuerdo conla cuallos actores no pudieron comportarse de otra
manera de como lo hicieron, pudieron, si hubieran querido, haber actuado de manera dife-
rente a como actuaron, y, por otra parte, que, dado que toda accién es falible, los resultados
de sus acciones pudieron haber sido distintos alos objetivos que buscaron inicialmente.

*Ejemplo relevante, entre otros, de viejas cuestiones sin solucién es el cumplimiento
de los compromisos adquiridos efectivamente en noviembre de 1992 como consecuencia
de la ratificacién por parte de los miembros del Fondo Monetario Internacional de las
modificaciones al Convenio Constitutivo aprobadas por el Consejo de Gobernadores en
su Resolucién 31-4 de abril de 1976, que establecieron en el articulo IV sobre obligacio-
nes referentes a regimenes de cambio, seccion 1, las de los paises miembros para “.. entre
si... establecer regimenes de cambio ordenados y promover un sistema estable de tipos de
cambio”.
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se atribuy6 el papel director (Manchén, 2014). Y, a nivel de las inte-
graciones regionales, la gobernanza también se profundizé en formas
y grados distintos.

En el caso de la Unién Europea (UE), fracasado el proyecto de
Constitucion,® en 2007 el Tratado de Lisboa (TdeL) recogi6 algunos de
sus avances fundamentales en la construccién de un poder supranacio-
nal europeo y, con su promulgacién y vigencia en diciembre de 2009,
abrié un proceso que terminé con la publicacién en el Diario Oficial
de la Ug, el 26 de octubre de 2012, de las versiones consolidadas del
Tratado de la Unién Europea (TUE) y del Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea (TFUE), que constituyen ahora el derecho fundamen-
tal de la UE.

Esta juridificacién ocurrida entre la firma y vigencia del TdeL ocu-
1rié simulténeamente con las dificultades europeas vinculadas a la GR.
En octubre de 2008, el Banco Central Europeo (BCE) comenzé a redu-
cir las tasas de interés e intervino para desbloquear el mercado interban-
cario con medidas temporales extraordinarias. En octubre de 2009, el
nuevo presidente griego Papandreu informé a la Comisién que el défi-
cit comunicado por el anterior gobierno era falso, con lo que comenzé
la transformacion de la crisis bancaria en una crisis de deuda soberana.
En mayo de 2010, fecha en que podemos datar el comienzo de la crisis
propiamente europea, Grecia demandé ayuda a la troika.® En octubre
lo hizo Irlanda. En mayo de 2011, Portugal. En el verano se recrude-
ci6 el ciclo de deuda bancaria y deuda soberana y desde diciembre el
BCEadoptd medidas no convencionales. En julio de 2012, Espania pidié
apoyo a la troika. A fines de ese mes, Draghi, presidente del BCE, paré el
panico afirmando que harialo necesario para defender el euro.

Los progresos que significaron la Unién Econémica y Monetaria
(uEm) creada por el Tratado de Maastricht, vigente desde 1993, y el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento (pEC) de 1996, reformado en 2005,
respecto al mercado tnico (MU) establecido en el Acta Unica Europea,

*Rechazado por referéndum en Francia y Holanda en 2005.

¢Coordinacién entre la Comision, el BCE y el Fondo Monetario Internacional para la
gestion del apoyo otorgado bajo programas compartidos.
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vigente desde 1987, asi como las mejoras jurificadas en el TdeL, vigen-
te desde 2009, fueron insuficientes para enfrentar la crisis europea ori-
ginada en la GRy, asi, una dimensién fundamental de la crisis en la UE
fue institucional. Lo que condujo a los europeos a introducir modifica-
ciones institucionales, mediante el derecho europeo y, cuando ello no
fue posible debido a los conflictos intestinos motivados por el curso a
seguir, recurriendo al derecho internacional de tratados definido en la
Convencién de Viena, para dotarse de capacidad para hacerlo.

En el marco mas general de una estrategia decenal propuesta por la
Comision a principios de 2010, denominada Estrategia 2020, y posibi-
litadas por decisiones urgentes y fundamentales desde fines de 2010,
hasta ahora han habido dos olas de reformas. La primera comenzé a
mediados de 2012. La segunda en octubre de 2014.

Veamos antes de considerarlas, cudles eran las definiciones insti-
tucionales del TdeL adoptadas inmediatamente antes de la crisis. En
sintesis, la UEM se define en el art. 129 del TFUE, que en su inciso 1 se-
fiala que para cumplir los fines del art. 3 del TUE los Estados miembros
(em) y la UE adoptarén una politica econémica basada en la estrecha
coordinacién de las politicas econdémicas de los EM, en el mercado in-
terior y en los objetivos comunes, segtin el principio de una economia
de mercado abierta y de libre competencia. En su inciso 2 sefiala que
dicha politica implica una moneda tnica, el euro, una politica moneta-
ria y de tipos de cambio unica cuyo objetivo primordial serd la estabi-
lidad de preciosy, sin perjuicio de dicho objetivo, el apoyo ala politica
econdmica general de la UE. Respetando, segtin su inciso 3, los princi-
pios de precios estables, finanzas publicas y condiciones monetarias
solidas y balanza de pago estable.

Acorde con la singular caracteristica de esta moneda sin Estado que
es el euro, el TdeL fija al BCE el objetivo principal de estabilidad de
precios (TFUE, art. 127) segin una meta inflacionaria que el mismo
BCE define, decide cémo lograrlo, y puede no hacer nada si falla en
alcanzarlo (TUE, arts. 13 y 48; TFUE art. 130; Protocolo n° 4). Debe
procurar también los objetivos subordinados de apoyar las politicas
econdmicas generales de la UE (TUE art. 3), pero —y ésta define la pri-
mera cldusula de no rescate— sin otorgarle a las instituciones publicas
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crédito o descubierto directo ni adquirir directamente deuda publica
(clausula de no rescate referida a la prohibicion del otorgamiento de
crédito del BCE y también de los bancos nacionales, TFUE art. 123).
Goza de independencia sin parangén entre los bancos centrales, sus
deliberaciones son secretisimas y es escasamente responsable ante las
autoridades electas (Legrain, 2014).

El Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC) compuesto por los
bancos centrales nacionales y el BCE, que lo preside, define y ejecuta la
politica monetaria de la UE” y promueve el buen funcionamiento del sis-
tema de pagos (TUE art. 3.4 y TFUE arts. 130 y 282), funciones que por
ahora cumple en un sistema europeo multimonetario con otras mone-
das y el euro, con paises que no lo aceptan,® o que todavia no lo adoptan,’
los denominados “Estados miembros acogidos a una excepcién” (TFUE,
art. 139). Asi, el BCE s6lo posee facultades plenas en la Euroarea (a) y,
por lo tanto e independientemente de la presidencia del SEBC, no deter-
mina por si solo ni las ofertas monetarias ni las tasas de interés en toda
la UE, a pesar de las facultades de supervision del mecanismo de tipos
de cambio y de promocién de la cooperacion y coordinacién que tiene
respecto de los Estados acogidos a una excepcion (TFUE, art. 141). En
consecuencia, es posible la descoordinacién entre las politicas moneta-
rias en la EA y las del resto de la uE (Moldenhaur, 2013).

Las politicas econémicas que deben contribuir a la realizacién de
los objetivos de la UE —y en el marco de las orientaciones generales
recomendadas porla Comision al Consejo que elaborard una propues-
ta que aprobard, o no, el Consejo Europeo— son responsabilidad de
los Estados miembros (EM) (TFUE, art. 120), y como parte de ellas el
dmbito fiscal de la politica macroeconémica (TFUE art. 126). Los crite-
rios de Maastricht establecieron que deben mantener un 3% del déficit

7 El supuesto es que todos los EM de la UE adoptaran el euro. Sin embargo es impro-
bable que lo hagan, como veremos enseguida. Los EM que todavia no lo han hecho estan
exceptuados del cumplimiento de varias de las normas establecidas en el TUE y el TFUE
y en las demis decisiones legislativas referentes.

$Dinamarca, el Reino Unido y Suecia.

?Lituania, Bulgaria, Polonia, Rumania, Republica Checa, y Hungria.
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fiscal y una deuda publica no mayor al 60% del p1s. El PEC de 1997
conservo estos objetivos, relativizindolos en 2005 a que el pais estu-
viera en trayectoria de lograrlos. En estas condiciones el TdeL, ademas,
mantuvo como facultades de la UE la supervision multilateral y la cali-
ficacion de déficit excesivo (TFUE arts. 119 a 126), condicionando las
politicas nacionales a la no contradicciéon con las orientaciones genera-
les recomendadas por el Consejo y adoptadas por el Consejo Europeo,
y ano poner en peligro el correcto funcionamiento de la UEM.

El Consejo supervisa, basandose en informes que le provee la Co-
mision, y si la politica de un EM contraviene las orientaciones genera-
les podra, por recomendacion de la Comision, hacerle una advertencia
que podréa publicitar y comunicar al Parlamento. Los colegisladores
podran mediante reglamentos'® normar el procedimiento de super-
vision multilateral (TFUE art. 121). La Comisién supervisard la disci-
plina presupuestaria de los paises atendiendo a los criterios de déficit
publico previsto o real y de deuda publica (TFUE art. 126 y Protocolo
n° 12). En caso de que, segtin la Comisién, haya o pudiera haber déficit
excesivo, el Consejo, previa observacion al EM, decidird si es el caso y
le hara recomendaciones vy, si no las cumpliere, podrd imponerle san-
ciones incluyendo multas. Ademds, segunda cldusula de no rescate, nila
UE ni otros EM responderan por los compromisos publicos del Estado
(clusula de no rescate referida a la prohibicién de otorgamiento de
crédito de la UE y de los Estados miembros, TFUE art. 125).

Parte del My, las disposiciones sobre el sector financiero de la UE
(TUE art. 3.3, TFUE arts. 26, 58.2 y 63, Protocolo n° 27) implicaron la
liberalizacion de flujos internacionales de capital, y la liberalizacion de
los servicios bancarios y de seguros, en el mercado financiero pretendi-
damente unificado en el mercado interior de una UE multimonetaria.
También se establecié que cada pais de la UE regulara y supervisara su
sistema financiero. Responsabilidad que, limitada casi exclusivamente

'® Principales normas de Derecho Comunitario emitidas por los colegisladores, Con-
sejo y Parlamento, son los reglamentos, de alcance general y eficacia directa en todala UE,
y las directivas que requieren la transposicién al derecho interno del Estado que dé forma
y medios adecuados a la finalidad establecida (TFUE, art. 288).
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a la salud individual de las empresas del sector, era, antes de las refor-
mas que siguieron a la GR, supervisada solamente mediante una poli-
tica microprudencial.

La unica modificacién al TFUE fue la importante decisién de marzo
de 2011 del Consejo Europeo que agregé al art. 136, del capitulo 4
sobre disposiciones especificas para los EM de la Ea del TFUE, la dis-
posicion de que los EM de la EA podran “establecer un mecanismo de
estabilidad que se activara cuando sea indispensable para salvaguardar
la estabilidad de la zona del euro en su conjunto”, cuya ayuda financie-
ra se supeditara a condiciones estrictas. Esta decision, por el procedi-
miento intergubernamental conforme al derecho europeo fue parte de
un conjunto de decisiones que permitieron profundizar el trato dife-
renciado de los EM de la EA respecto del resto de los EM de la UE.

2. El desarrollo institucional desde el inicio de la crisis europea.
La primera ola de reformas, de junio de 2012 a junio de 2014

El desarrollo institucional internacional que reforzé el aumento de las
relaciones entre los no residentes en el mundo, relaciones a las que la
GR conmovié pero no detuvo, fue simultdneo con la profundizacién
institucional de la integracion regional de la UE. Pero, a diferencia del
fortalecimiento de la GIEM, tres complicaciones adicionales hicieron
especifico el requerimiento del fortalecimiento de la GEUE. La primera
fue que la atencién de la gobernanza del MU debia hacerse con una
arquitectura de politica macroeconémica en la que politicas mone-
tarias diferenciadas acompanaban, para efectos macroeconémicos,
politicas fiscales nacionales comprometidas por débiles reglas fisca-
les. La segunda, que la gobernanza macroecondmica de la UEM debia
lograrse con unién monetaria pero sin centralidad fiscal, puesto que
las politicas fiscales son responsabilidad de los Estados miembros de
la EA, comprometidos solo por débiles reglas fiscales unieuropeas. Y
finalmente, que la gestién de la coexistencia de la UE con la EA debia
gestionarse mediante un proceso de integracion regional diferenciada
por velocidades y niveles (Laffan, 2012).
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En estas condiciones, y mas alla de las importantes medidas ini-
ciales adoptadas en respuesta a la crisis de deuda soberana desde
principio de 2010, en el marco del Sistema Europeo de Supervisién
Financiera (SEs¥F)," operativo desde enero de 2011, el Consejo Eu-
ropeo de junio de 2012 invit6 a su presidente, que inicialmente es el
presidente del BCE, en colaboracién con los presidentes de la Comi-
sién, del Eurogrupo'® y del BCE a elaborar un balance de la situacién,
propuestas de politicas y una hoja de ruta. Esta solicitud recrudecié
la discusion sobre la relacion entre la crisis europea y las GEUE y
la gobernanza econémica de la Eurodrea (GEEA), tanto en el seno
de las instituciones de la UE y de sus EM, como en distintos grupos
politicos y académicos y, mas ampliamente, de otros grupos de la
sociedad civil.

En el ambito oficial, el Parlamento Europeo se pronunci6
mediante el Informe Thyssen en octubre del 2012, pidiendo su inclu-
sion para participar en la consideracién de la temaética, con escaso
éxito. La Comisién contribuyé con un Blueprint, en noviembre. Y
los cuatro presidentes,” aceptando la invitacién del Consejo Euro-
peo, propusieron a principio de diciembre de ese mismo afio una
hoja de ruta Hacia una genuina Unién Econdémica y Monetaria para
asegurar la sustentabilidad fiscal, romper el vinculo entre los bancos
y las soberanias, completar el marco financiero integrado, promover

" E] SESF (Reglamento (UE) n° 1092/2010) es un sistema de autoridades macro y
microprudenciales descentralizado y de madltiples niveles cuyo objetivo es la supervisién
financiera coherente en la UE. Su pilar microprudencial estd a cargo del Comité Mixto
de las Autoridades Europeas de Supervisién (AES) integrado por la Autoridad Bancaria
Europea (ABE), la Autoridad Furopea de Valores y Mercados (AEVM) y la Autoridad
Europea de Seguros y Pensiones de Jubilacién (AESPJ). Su pilar macroprudencial estd a
cargo de la Junta Europea de Riesgo Sistémico (JERS). Ademas en el SESF participardn
las autoridades de supervisién de los EM en relacién a actos especificados reglamenta-
riamente. Actualmente, como resultado de los avances en la unién bancaria, el SESF est4
sufriendo cambios.

2 El Eurogrupo es la configuracion del ECOFIN del Consejo que retune sélo a los
ministros de los EM cuya moneda es el euro (TFUE, art. 137 y Protocolo n° 14).

3 En aquel momento: del Consejo Europeo, H. Von Rompuy; de la Comisién, J. M.
Barroso; del BCE, M. Draghi; y del Eurogrupo, J. C. Juncker.
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sélidas reformas estructurales y mejorar la resiliencia de la UEM cons-
truyendo capacidad centralizada de absorcién de choques. El Con-
sejo Europeo poco después, en ese diciembre de 2012, la respaldé
(EUC0205/12) acordando el Plan Director para una Unién Econémica
y Monetaria Profunda y Auténtica (PDUEMPYA) para lograr un mar-
co financiero integrado, un aumento de la cooperacién de politicas
presupuestales, una mayor coordinacién de politicas econémicas y,
dada la profundizacion de la integracion que todo ello produciria,
una mejoria de la legitimidad democratica y de la rendicion de cuen-
tas. Se proyectd avanzar en tres etapas:

Desde diciembre de 2012 a junio de 2013, reforzando el sistema
de dérganos y procedimientos de coordinacién econdémica para ga-
rantizar la viabilidad presupuestaria y romper el vinculo entre ban-
cos y soberanias mediante la instrumentacion del Six Pack'* y el Two
Pack," por el lado fiscal, y la creacién del Mecanismo Unico de Supervi-
sién (mus), del Mecanismo Unico de Resolucién (MUR), por el lado del
sistema financiero, y de un instrumento de convergencia y competi-
tividad, separado del marco financiero plurianual, para impulsar las
reformas estructurales.

Desde mediados de 2013 a junio de 2019, finalizar el marco
financiero integrado y promover politicas estructurales nacionales
sélidas reforzando la implicacién colectiva, aumentando la capacidad
fiscal en la UE y especificamente en la Ea, para apoyar reformas estruc-
turales, crear un fondo de amortizacién, emitir eurobonos y crear un
presupuesto autonomo de la EA para auxilio a sus miembros.

Enla tercera, después de 2019, establecer en la UEM una funcién de
absorcion de impactos para cada pais mediante la unién bancaria y la
union fiscal y econdémica plenas.

* Paquete legislativo, en vigor desde diciembre de 2011, de 5 reglamentos y 1 directi-
va que refuerzan las facultades de supervision e intervencién del PEC.

!5 Paquete legislativo, en vigor desde mayo de 2013, de 2 reglamentos de medidas
para aumentar la transparencia en las decisiones presupuestarias de los EM, adoptar una
coordinacién reforzada en la EA desde el ciclo presupuestario de 2014, y afrontar las ne-
cesidades especiales de los EM de la EA sometidos a fuertes presiones presupuestarias.
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Gobernanza de un mercado interior unieuropeo
con politicas monetarias y fiscales diferenciadas

El Tratado de Maastricht introdujo la libre circulaciéon de capitales y
de pagos entre los EM de la UE y con terceros paises (TFUE, art. 63).
Pero admiti6 salvaguardias en circunstancias excepcionales. Con el
comienzo de la tercera fase de la creacion de la uEM y la introduccion
del euro en 1999 tal posibilidad de aplicar salvaguardias a la circu-
lacién de capitales para enfrentar una crisis de balanza de pagos fue
suprimida para los EM de la EA. Desde entonces, dichas salvaguar-
dias solo pueden ser aplicadas por los EM “acogidos a una excepcioén”
(TFUE, arts. 143 y 144). En todo caso, los participantes en el merca-
do supusieron que la libertad en la circulacién de capitales generaba
en el mercado interior unieuropeo un alto grado de unificacién del
sistema financiero, y, con el euro, la confianza de que el sistema fi-
nanciero estaria protegido en cualquier EM de la EA en razén de la
moneda tinica.

Asi, este tema que no habia tenido mayor importancia hasta que la
GRy la crisis europea se la otorgaron, el sector financiero del mercado
unieuropeo, aparentemente unificado pero con sistemas financieros
nacionales gestionados por cada EM en un sistema multimonetario,
pudo funcionar aparentemente bien y su consideracién se limité a
una supervision nacional meramente microprudencial. Pero cuando
la GR exhibié la importancia sistémica del sector financiero, la UE se
vio obligada a hacer una consideracién macroeconémica de la rela-
cion entre su aparente cardcter unificado y las disponibles pero insufi-
cientes capacidades politicas macroeconémicas unieuropeas, y a for-
talecer estas wltimas para impedir el colapso de esta configuracién de
gobernanza econdmica en la que el mercado financiero unieuropeo
coexistia con una politica monetaria parcialmente unificada y una po-
litica fiscal desintegrada. Problema que era especialmente acuciante
enla EA.

Y, en cuanto a las politicas fiscales en la UE, en tanto componentes
de la politica macroeconémica, el enfoque no fue el de la genera-
cién de un presupuesto europeo con capacidad suficiente, sino que
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se adopté el de coordinacion de las politicas fiscales de los Em, para
las cuales se definieron, en vista de la introduccién de la moneda dni-
ca, las orientaciones del pEC. Pero las politicas fiscales, aunque juri-
dicamente comprometidas con los fines de la UE, estaban y siguen
estando en ultima instancia —en tanto que partes de las politicas
econdmicas—, nacionalmente descentralizadas, a pesar de las muy
importantes modificaciones institucionales introducidas después de
la GR que fortalecieron la coordinacién y la supervision. Y la politica
monetaria sélo estd efectivamente unificada en la EA, mientras que
otros paises conservan sus competencias de politica monetaria, es-
pecialmente el Reino Unido, que no parece estar en una trayectoria
de integracion a la unién monetaria ni estd comprometido a hacerlo
(Protocolo n° 15), ni se ha comprometido a respetar la estabilidad
del tipo de cambio puesto que no pertenece al Mecanismo de Tipo
de Cambio IL'¢

Los conflictos internos para dotar a la UE con capacidad para aten-
derla crisis de la EA se resolvieron al principio en el marco del derecho
europeo cuando, mediante el procedimiento intergubernamental del
derecho europeo previsto en el art. 48 del TUE, el Consejo Europeo
modificé en marzo de 2011 (2011/199/UE) el articulo 136 del TFUE,
en vigor desde enero de 2013, autorizando la creacién de un meca-
nismo especifico de ayuda financiera estrictamente condicionada para
salvaguardar la estabilidad de la EA en su conjunto. Se admitia asi que
se profundizara la distancia institucional entre las gobernanzas de la
UEy de la EA, pero todavia respetando el requisito de unanimidad exi-
gido por el derecho europeo.

Esta autorizacién no signiﬁcé, sin embargo, que todos estuvieran
de acuerdo en participar en su construcciéon. Debido a la decision
de no participar del Reino Unido este mecanismo tuvo que ser crea-
do mediante el derecho internacional de tratados, en base al cual se
firmé el Tratado Constitutivo del Mecanismo de Estabilidad Europeo

16 A diferencia de Dinamarca, el otro pafs que hizo reserva de la adopcién del euro,
pero si pertenece al Mecanismo de Tipo de Cambio II.
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(MEDE)" en febrero de 2012 que, vigente desde octubre de ese
mismo afio, fue dotado de 700mm¢€ con la finalidad de movilizar
fondos y apoyar la estabilidad de los miembros del MEDE que ex-
perimenten o corran riesgos graves de financiacién, bajo estricta
condicionalidad.

En marzo de 2011, también se recurrid al derecho internacional
de tratados para superar la oposicién del Reino Unido para firmar el
Pacto Euro Plus firmado por los Jefes de Estado y de Gobierno del
Eurogrupo (Euco 10/1/11), que refuerza el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento para los EM de la Ea intensificando la coordinacion de las
politicas econdmicas para mejorar la competitividad y aumentar la
convergencia.'® Dicho pacto obtuvo el visto bueno del Consejo Eu-
ropeo en marzo del 2011 y més tarde, en junio de 2015, fue criticado
por los cinco presidentes,'” debido a su ineficacia. En cuanto al proce-
dimiento, criticardn el método de los pactos® para resolver problemas
europeos.

A fines de 2011, nuevamente el requisito de unanimidad impidi6
avanzar cualquier proyecto para reformar los tratados basicos™ v,
con la oposicién del Reino Unido, los partidarios de la profundiza-
cién (todos los paises de la UE con las excepciones del Reino Unido y
de la Republica Checa, la que m4s tarde adhirié y ratifico) vuelven a
utilizar el derecho internacional de tratados para firmar, en marzo de
2012, el Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza de la UEM
(TECG), con el compromiso de aplicar e interpretar sus disposiciones

' Destinado a sustituir a los mecanismos previos decididos en la urgencia como tran-
sitorios de la Facilidad Furopea de Estabilizacién Financiera (FEEF) y del Mecanismo
Europeo de Estabilizacién Financiera (MEEF).

'8 Obligatorio paralos EM de la EA, adhirieron también al Pacto Euro Plus Bulgaria,
Dinamarca, Letonia, Lituania, Polonia y Rumanfa.

% En este momento los presidentes de la Comisidn, J. C. Juncker; del Consejo Eu-
ropeo, D. Tusk; del Eurogrupo, J. Dijsselbloem; del BCE, M. Draghi; y del Parlamento

Europeo, M. Schulz, emitieron un informe sobre el cual volveremos mds adelante.
**Denominado también método intergubernamental de coordinacién abierto.

! Tratados bésicos son el TUE y el TFUE. Los auxiliares tratan asuntos especiales o com-
promisos que no todos asumen, como los de Schengen o del TECGUEM (De Witte 2012).
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conforme los tratados basicos y de incorporarlas oportunamente.
Otro resultado del conflicto es que Cameron se comprometié en
aquel momento a que, de ser reelegido —lo que ocurrié en mayo de
2015—, se arriesgaria a una brexit en 2017, sometiendo a referendum
la pertenencia del Reino Unido a la UE, amenazando después con an-
ticiparlo para el 2016.

El TECG refuerza las normas de disciplina presupuestaria y la coor-
dinacién de las politicas econdmicas, y mejora la gobernanza de la
EA,” asegurando que todo lo hace conforme los tratados basicos. El
Pacto Presupuestario del Titulo III, parte fiscal del TECG y aspecto
principal de las discrepancias, fortalece las disposiciones del PEC re-
quiriendo certeza de convergencia hacia un objetivo de mediano plazo
por pais, sin considerar efectos ciclicos ni medidas excepcionales, de
un déficit estructural minimo de 0.5% del P1B y de 1% para paises con
deuda significativamente inferior al 60%. Dispone la correccién auto-
matica para la desviacion de los objetivos o de como alcanzarlos, salvo
clausulas de escape aplicable en circunstancias excepcionales. Acuerda
transponer estas reglas fiscales permanentemente al derecho nacional
vinculante, preferentemente de manera constitucional. Y que la Corte
Europea de Justicia puede imponer sanciones por incumplimiento de
hasta 0.1% del p1B.

Cabe advertir que los avances en la capacidad de gestion de la
relacion entre los recursos fiscales y el desempeno del sistema finan-
ciero en la EA no ha eliminado los problemas vinculados a la defini-
cién unieuropea de los mercados financieros y el cardcter fragmen-
tado de la politica monetaria. Incluso, es posible que los agraven,
como lo muestra el reciente conflicto entre el BCE y el Reino Uni-
do en torno a la legalidad del Marco de Vigilancia del Eurosistema,
adoptado en 2011 por el BCE, para limitar las operaciones con valo-
res denominados en euros en el sistema europeo de pagos a los es-
tablecimientos centrales de contraparte radicados en los paises de la
EA, eliminando la participacién de los ubicados en el Reino Unido,

> Como en el caso del Pacto Euro Plus, obligatorio paralos EM de la EA, adhirieron
todos los miembros de la UE, con las excepciones mencionadas.
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y que el Tribunal Europeo de Justicia resolvié en marzo de 201§ a
favor del Reino Unido anulando dicho marco de politica (Sentencia
en el caso T-496/11).

Gobernanza de la Unién Econémica y Monetaria

con unién monetaria, pero con politicas fiscales responsabilidad
de los Estados miembros de la EA, comprometidos

solo por débiles reglas fiscales unieuropeas

Sirviéndonos del trilema monetario de Mundell, que sostiene la impo-
sibilidad de tener simultdneamente tipos de cambio fijos, libre movi-
lidad de capitales y politica monetaria auténoma, la configuracién de
la UEM puede esquematizarse mediante una doble eleccién. Interna-
mente, los miembros de la EA escogieron tipos de cambio fijos y libre
movilidad de capitales, transfiriendo la facultad de politica monetaria
autéonoma al BCE. Externamente, los EM de la EA escogieron politica
monetaria auténoma y libre movilidad de capitales, renunciando a ti-
pos de cambio fijos, en un sistema monetario internacional de tipos de
cambio flexibles que deberia ser estable. Esta doble eleccién no produ-
jo consecuencias parecidas. Los EM de la EA perdieron toda capacidad
de politica monetaria, en las relaciones entre si y con el resto del mun-
do. Mientras que la EA puede, en cambio, mediante intervenciones del
BCE en el mercado cambiario, influir en el tipo de cambio del euro.
Ante un choque asimétrico los miembros de la £, inhibidos de respon-
der con una modificacién del tipo de cambio nominal, tienen una, dos o
las tres posibilidades siguientes: flexibilidad en el mercado de factores (el
mercado se ajusta via precios), movilidad de factores (el mercado se ajusta
via cantidades) y transferencias fiscales bilaterales o comunitarias (el ajuste
no se produce via mercado) (Porta et al.,, 2012). Los creadores de la uEm
sabian que la del euro no seria una zona monetaria éptima porque no se
ajustarfa mediante el mercado, y no sélo no le otorgaron capacidad para
ser una unién de transferencias sino que se la impidieron mediante dos ex-
plicitas clausulas de no rescate establecidas en el TFUE. Apostaron a que la
politica monetaria unificada eliminara la volatilidad de los tipos de cambio,
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produjera convergencia y terminara perfeccionando la Ea.** Pero sabian
también que la descentralizacién fiscal puede provocar desequilibrios
por incompatibilidad entre las politicas fiscales nacionales arriesgando
toda la empresa. Por eso formularon los criterios de politica fiscal de
Maastricht, juridificados en el PEC, que obedecen a la idea ordoliberal,
conocida como neoliberalismo a la alemana, de que el compromiso
normativo basta para disciplinar las politicas fiscales nacionales.
Conla Grlos europeos no consideraron, cuando menos enlo inme-
diato, otorgarle capacidad macroecondmica al presupuesto de la UE. El
ordoliberalismo ha seguido hasta ahora dominando las respuestas de
la UE a la crisis, profundizadas en la EA gracias al art. 136 modificado
del TFUE y al TECG, en vigor desde enero de 2013. Algo parece estar
cambiando, sin embargo, porque en el informe de junio de 2015 antes
citado los cinco presidentes cuestionan la suficiencia de la coordina-
cién exclusiva por normas. Pero por el momento los nicos, aunque
importantes, avances en politica fiscal son el fortalecimiento del PEC
para la UE mediante el Six Pack en vigor desde diciembre de 2011**
(Comision MEMO/11/898) y, como elementos de la Estrategia Europa
2020, aprobada por el Consejo Europeo en marzo de 2010, la coordi-
nacién y monitoreo reforzados de los programas de estabilidad y con-
vergencia (dentro del PEC), y de los programas nacionales de reforma.
Todo ocurre mediante el Semestre Europeo,” vigente desde 2011,y que

*3 Ms tarde la academia recuperara esta experiencia como argumento a favor de una
teoria del cumplimiento ex post de las condiciones de convergencia, lo que pone patas
para arriba a la teoria de la integracién producida en los cincuenta del siglo pasado y su
saga.

** Cinco Regulaciones y una Directiva establecen mayor grado de automatismo en
la adopcién de decisiones mediante una mayoria cualificada inversa: determinadas reco-
mendaciones de la Comisién son adoptadas a menos que una mayoria cualificada en el
Consejo las rechace en un plazo especifico. Concede también mayor importancia al crite-
rio de la deuda publica y a su sostenibilidad a largo plazo. E introdujo sanciones financie-
ras y politicas mds tempranas y graduadas para fomentar el cumplimiento. Ademas de la
supervision fiscal reforzada con el nuevo Procedimiento de Desequilibrios Macroeconémicos
para los paises de la UE y, mas riguroso, paralos dela EA.

» Procedimiento mediante el cual las autoridades unieuropeas evaltan, entre enero y
julio, tanto la informacién de la Comisién como los objetivos, prioridades y planes de los
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inicia el ciclo anual, que precede la definicién de las politicas econé-
micas nacionales en el denominado semestre nacional y, en especial, la
aprobacion del presupuesto de cada EM. Y, para la Ea, gracias al trato
diferenciado que permite el art. 136 modificado del TFUE, el Two Pack,
vigente desde el Semestre Europeo del ciclo anual de 2014 (Comision
MEMO/13/196).

Pero la GR expuso la fragmentacion del sistema financiero que el
MU creyd haber creado y la UEM fortalecido, especialmente la de su
sector mas importante: el bancario, destacando la importancia macro-
economica del mismo, sobre todo en la Ea, y desviando la atencién de
la cuestion fiscal para instalar como prioridad la definicién de una po-
litica financiera, especialmente en la EA y, mds en general, una union fi-
nanciera. En especial la definicién de una politica macroprudencial para
el mercado financiero, vinculo perdido entre la dimensiones monetaria
y financiera de la politica macroeconémica (Schoenmaker, 2014),”
con el objetivo especifico de mantener la estabilidad financiera. En la
crisis financiera sistémica de la UE se puso de manifiesto el caracter
de bien publico de la estabilidad financiera, y su relacién incompatible
simultdneamente con la integracién financiera y las politicas financie-
ras nacionales, en lo que Schoenmaker llama el trilema financiero. El
aumento de la integracion financiera en la EA volvié menos eficaces
las politicas financieras nacionales planteando el dilema de politica en-
tre, por una parte, reforzar y cercar las operaciones transfronterizas de
las instituciones financieras o, por la otra, desplazar mdas poderes de
politicas financieras (reglamentacién, supervision y estabilizacion) al

EM, y emiten recomendaciones especificas por pafs, que cada EM debe considerar en la
elaboracién del presupuesto del ano siguiente.

*¢ Dos Regulaciones sobre el Procedimiento de Déficit Excesivo y la supervision refor-
zada de paises con dificultades de estabilidad financiera, que reciben asistencia financiera
o sujetos a un programa de asistencia financiera, para mejorar la gobernanza y el ciclo de
supervision presupuestario en la EA, adicionalmente alas del Six Pack para la UE.

*7 El macroprudencialismo es, segin Schoenmaker, la politica que actualmente estdn
usando muchos banqueros centrales, y otros responsables de politicas macroeconémicas,
para reducir las posibilidades de que el largo lapso de bajas tasas de interés siembre semi-
llas de futuras crisis.
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nivel europeo, lo que implicaria segun este autor un sistema financiero
de supervisién, como el propuesto por el Informe Larosiére en 2009
(Schoenmaker, 2011).

Descartandola opcion del repliegue sobre las capacidades naciona-
les mediante la obstaculizacién de los flujos financieros, se estableci6 el
Sistema Europeo de Supervision Financiera,” operativo desde enero
de 2011, para atender la falta de salud sistémica del sector financiero en
la uEM. Se impuso la unién bancaria como objetivo inmediato y, a més
largo plazo, la unién del mercado de capitales. Lo urgente en el ambito
bancario fue fondear el rescate. En mayo de 2010 los colegisladores es-
tablecieron, con cargo al modesto presupuesto europeo, el Mecanismo
Europeo de Estabilidad Financiera (MEEF) con apenas 60mm€, por lo
que los miembros de la EA decidieron crear una compaiia privada de
crédito adicional, la Facilidad Europea de Estabilidad Financiera (FEEF)
con una dotacién de 440mmeé€. Gracias al nuevo art. 136 del TFUE, en
septiembre de 2012 entré en vigor el Tratado del Mecanismo Europeo
de Estabilidad (MEDE) con un capital de 700mm€ y una capacidad de
crédito de 500mme€ que sustituyo al MEEF y a la FEEFR.

En cuanto a la unién bancaria, el primer paso fue establecer me-
diante el DEC 1v** un c6digo normativo unico para el mercado finan-
ciero en toda la UE, vigente desde enero de 2014, que cumple el com-
promiso del G20 de aplicar el marco de Basilea II1.

Inicialmente, y difiriendo de la opinién de generar un organismo in-
dependiente de supervisién (De Grawe, 2012), y en base al Informe La-
rosiere se cred en 2010 un Sistema Europeo de Supervisién Financiera
(sEsF) con dos pilares. El microprudencial, compuesto por la Autoridad
Bancaria Europea (aBE), la Autoridad Europea de Valores y Mercados

% El SESF incluye al Consejo Europeo de Riesgo Sistémico (Regulacién (EU)
1092/2010), dependiente del BCE (Regulacién del Consejo Europeo (EU) 1096/2010),
las tres Autoridades Europeas de Supervisién (Autoridad Bancaria Europea, Autoridad
Europea de Seguros y Pensiones y la Autoridad Furopea de Mercados y Valores), y las
autoridades de supervision de los EM.

» Reglamento (UE) §75/3013 sobre requisitos prudenciales de las entidades de cré-
dito y empresas de inversién, y Directiva 2013/36/UE sobre la supervisién prudencial de
las entidades de crédito y las empresas de inversion.
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(aEvM) y la Autoridad Europea de Seguros y Pensiones de Jubilacién
(aEspy) que trabajan conjuntamente en el Comité Mixto de Autorida-
des Europeas de Supervisién (AEs). Y las autoridades competentes en
servicios financieros de cada EM, que también forman parte de este pilar.
Y el pilar macroprudencial, a cargo de la Junta Europea de Riesgo Sisté-
mico (JERS) y las diferentes autoridades nacionales de supervision.

Pero el desarrollo de la crisis demostré la insuficiencia del SESF, ac-
tualmente en revision, y a mediados de 2012 la Comisién propuso la
creacion de una unién bancaria para complementar el mercado inte-
rior y la EA con tres elementos. Un mecanismo tnico de supervision
(MUs), un mecanismo tnico de resolucién (MUR) y propuestas en de-
bate acerca de las garantias de depésito.

En noviembre de 2012 comenzé la vigencia del Mmus,*® que agrupa
al BCE, las autoridades nacionales de los paises de la Ea, y las de los ad-
herentes de la UE no miembros de la EA. Previstala supervision del BCE
exclusivamente de aproximadamente 3600 grupos bancarios de la Ea,
la resistencia alemana logré reducirla a 122 introduciendo la distin-
cién entre entidades de crédito “significativas”, que representan el 82%
del total de los activos bancarios de la Ea, y “no significativas” cuya su-
pervision queda a cargo de las autoridades nacionales. El BCE decidié
la separacién entre las funciones de supervision, para lo cual estable-
ci6 un Consejo de Supervision, y de politica monetaria. Operativo el
MuUs, el MEDE puede recapitalizar directamente los bancos de la EA.*!
A diferencia del c6digo normativo unieuropeo de la UE, el MUs sélo
supervisa bancos en la A (y de los no miembros de la EA adherentes).
El objetivo es garantizar la supervisién coherente de las entidades de
crédito para impedir el arbitraje regulatorio

El mus se complementé con dos iniciativas de rescate y resolucién.
Por una parte, para todos los Em de la UE se garantizaron mecanismos na-
cionales de rescate y resolucién armonizados para todos los EM de la UE
que establecen normas europeas sobre cémo los bancos en dificultades

30 Reglamento {UE) 1022/2013 y Reglamento (UE) 1024,/2013.
* Comisién, MEMO/13/780, MEMO/13/899, MEMO/13/1155, MEMO/14/294.
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deben reestructurarse, cémo sus funciones vitales para la economia real
deben mantenerse y, en caso de ser liquidados como las pérdidas deben
distribuirse entre accionistas y acreedores.* Por otra parte, se estableci6
el MUR,* limitado ala Ea y alos EM exceptuados que adhieran, que tiene
la funcion de aplicar dichas normas unieuropeas en la A (y en los no
miembros de la EA adherentes) apoyado, para costos y pérdidas por re-
solucién, por el Fondo Unico de Resolucién Bancaria (FURB). Hasta que
se haga cargo el MUR, este FURB serd nacionalmente compartimentado y
gestionado durante un periodo de transicién de ocho afios conforme un
acuerdo intergubernamental, para evitar problemas legales vinculados a
posibles transferencias fondeadas por contribuciones obtenidas por au-
toridades nacionales y su eventual mutualizacion.

En cuanto a la garantia de depdsitos bancarios —que por ahora
seguird siendo nacional®* hasta por 100 000€—, a cargo de fondos na-
cionales alimentados durante diez afios hasta alcanzar el 0.8% de los
depdsitos cubiertos, los depositantes, mas alld de ese importe, seran
acreedores preferentes. Aunque en los planes iniciales de la unién ban-
caria se previé un sistema comun, se sigue discutiendo su conveniencia.

Sobre la politica monetaria, aunque el grueso del peso delagrenla
EA recay0 sobre sus hombros, dada la practicamente nula importancia
de los recursos fiscales unieuropeos y de los absolutamente inexisten-
tes de la EA, con marcada conducta deflacionista el BCE incumplié du-
rante los dos ultimos afios de gestion de crisis el objetivo inflacionario
del 2% que él mismo se fij6. Con capacidad fiscal unieuropea raquitica,
sin facultades de imposicién y endeudamiento y capacidades fiscales
nacionales tremendamente desiguales, el BCE descubrid, en octubre de
2008 —momento en que considerd agotado el recurso de la disminu-
cion de las tasas clave de interés—, que habia mas que la estabilidad

% Directiva 2014/59/UE que establece un marco para la reestructuracién y resolu-
cién de entidades de crédito y empresas de servicios de inversién, aprobada por los cole-
gisladores.

% Reglamento (UE) 806/2014 de normas y procedimiento para la resolucién de enti-
dades de crédito y de determinadas empresas de inversién por el MUR con apoyo del FUR.

¥ Comisién, MEMO/14/294.
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de precios cuando aument6 la liquidez masivamente,® ejerciendo lo
que De Grauwe consideré funcién de prestamista de ultima instancia
(pu1) del sistema bancario en la £4,* abandonando temores de ries-
go moral e inflacién (De Grauwe, 2012). En julio de 2009, lanzé el
primer Programa de Adquisiciones de Bonos Garantizados (PABG) por
un ano para financiar a los bancos europeos. Y con la crisis de deuda
soberana griega de 2010 el BCE adopté el Programa para Mercados de
Valores (PMV), que autoriza a los bancos centrales del Eurosistema la
compra esterilizada de bonos publicos sélo en el mercado secundario,
y privados, con el objetivo de restablecer la transmisién adecuada de
la politica monetaria. No fue suficiente y, a fines de 2011, aumenté la
provisién de liquidez de corto y largo plazo a los bancos.”” Redujo el
minimo de reservas, volvié a aumentar la lista de colaterales y comen-
z6 su segundo PABG en noviembre de 2011, por un afio.

La turbulencia se mantuvo y después del discurso de Draghi, en ju-
lio de 2012, en el que afirma que “hard lo que haga falta para preservar
el euro”, en septiembre de 2012, el BCE adoptd el Programa de Ope-
raciones Monetarias de Compraventa (PoMc), autorizdndose a adquirir
deuda publica en los mercados secundarios, funcién de pui en los mer-
cados de bonos ptiblicos de los Em de la A (Goodhart y Schoenmaker,
2014), lo que resulté clave para romper el ciclo de retroalimentacién
de deuda bancaria y deuda soberana. Por lo tanto, pieza fundamental
frente ala crisis, a pesar de no haberse utilizado hasta ahora. Programa
sujeto, empero, a interpretacion de lo dispuesto en los tratados sobre
la facultad del BCE para adquirir deuda publica. En febrero de 2014,
la Corte Constitucional Alemana consulté al Tribunal de Justicia de
la UE (TJUE) acerca de la consistencia de la decisién del BCE con la
legislacion primaria. Asi, mientras el BCE interpret6 el programa como

* Mediante el Apoyo Mejorado al Crédito, que extendi6 la madurez de la provisién de
liquidez, acordé swaps monetarios y aument6 la lista de colaterales elegibles.

% Consecuencia de las politicas monetarias heterodoxas y sus limites, se reavivo el
debate sobre si la funcién PUI de un banco central incluye o no desbloquear cualquier
obstruccién en el crédito. Aqui De Grauwe identifica la funcién PUI del BCE con la ad-
quisicién de activos en poder de bancos comerciales.

¥ Mediante las operaciones de refinanciamiento a largo plazo de hasta 36 meses.
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instrumento para la estabilidad del sistema financiero unieuropeo y
lo considera apegado a los tratados —interpretacién apoyada por el
Abogado General del Tribunal—, la Corte Constitucional Alemana
accediendo a las peticiones de algunos economistas alemanes que lo
consideraron un sistema disfrazado de transferencias y violatorio de
los mismos, interrogd al TJUE, el cual, en junio de 2018, sentencié que
el poMmc cumplia con lo establecido en los tratados.

En conjunto, los programas actualmente vigentes significan compras
mensuales de activos por valor de 60mm€. Estos se extendern hasta
septiembre de 2016 o hasta que la inflacién esté por debajo, pero proxi-
ma, al objetivo del 2% a mediano plazo, con lo que procura cumplir el
mandato que el mismo BCE se ha dado. A pesar de todo, en noviembre
de 2015, frente a la agudizacién de las tendencias deflacionarias, el BCE
esta actualmente considerando la posibilidad de extender su vigencia
hasta bien entrado el 2017, reducir atin mas la tasa negativa que estd
cobrando por los depdsitos que en él realizan los bancos comerciales
del sistema, y aumentar el monto mensual de adquisiciones de activos.

La relacion entre la Unién Europea y la Eurodarea

Mis alla de lo dispuesto por el TdeL, las modificaciones institucionales
durante la GR implicaron, primero, una mayor profundizacién relativa
dela gobernanza de la EA respecto de la gobernanza de la U, dificultad
que se manifiesté con el TECG, firmado al margen del derecho unieu-
ropeo, principalmente debido a la oposicién arriba referida del Reino
Unido a una modificacion de los tratados basicos. Se mantienen, sin
embargo, esfuerzos por ambas partes para sostener la relacién entre los
miembros de la EA y los otros miembros de la UE.

Segundo, si bien el TdeL fortaleci6 al Parlamento Europeo, al cual
la crisis europea le permitié incluso adquirir nuevas facultades no
explicitamente reconocidas en el TdeL, y también fortalecié a la Co-
mision, la mayoria de las modificaciones ulteriores mas importantes
fueron producto de decisiones intergubernamentales, con el resultado
de un aumento de la brecha democratica. Ello independientemente de
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las intenciones declaradas de las autoridades europeas de aumentar la
participacion de los ciudadanos europeos en la toma de decisiones y
de fortalecer la rendicién de cuentas de las autoridades.

La diferenciacion en el trato de los miembros de la UE mediante
las cooperaciones reforzadas (TUE art. 20 y TFUE arts. 326 a 334) y su
impacto en la distribucién de facultades, ha producido, a su vez, una
dificultad adicional respecto a la vigencia del principio democrético
(TUuEarts.9a12).

3. Proyectos de cambios en la gobernanza econémica
de la Union Europea suscitados por la Gran Recesion.
La segunda ola de reformas

En el Consejo Europeo de diciembre de 2014 se piden nuevos pasos
en la mejoria de las GEUE y GEEA y se le encarga al presidente de la
Comision, J. C. Juncker, la tarea de elaborar un borrador, en estrecha
colaboracién con los presidentes del Consejo Europeo, D. Tusk; del
Eurogrupo, J. Dijsselbloen; del BCE, M. Draghi; y del Parlamento Eu-
ropeo, M. Schulz. En febrero del 2018, el Parlamento presenta el In-
forme Béres y poco después los cinco presidentes una Nota Analitica.
Y a fin de junio, el Informe Realizar la Unién Econdémica y Monetaria,
elaborado por los cinco presidentes antes citados.

Desde el dmbito no oficial, se produjeron numerosos pronun-
ciamientos sobre como construir el futuro de la UEM. Desde Legra-
in (2014), que recupera, amén de los oficiales, el del Grupo Padoa
Scioppa (2012) (Gps), el del Grupo Glienicker (2013) (GG), y el del
Grupo Eiffel (2014) (Gg). Expongo parte del debate. Considero tam-
bién la de Bertoncini (2014) y expongo, en fin, la mia propia.

Hay coincidencias. Todas las propuestas sostienen la necesidad
de una unién bancaria comprehensiva, con un mecanismo de reso-
lucién dnico en contra de la propuesta del PDUEMPyA de una unién
bancaria limitada. Todos ignoran la necesidad de reformar al BCE,
excepto Legrain que propone facultarlo como pui de los gobiernos
de los paises de la EA.
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Pero hay diferencias. Sobre la unidn fiscal, el Consejo Europeo y
la Comisién defienden la tendencia actual, que Legrain denomina
germdnica y tecnocratica, hacia controles fiscales centralizados sobre
los gobiernos nacionales y, en ultima instancia, la emision, conjun-
ta y severamente garantizada por gobiernos de la EA, de Eurobonos.
Los otros favorecen formas limitadas de federalismo fiscal mediante
la creacién de autoridades fiscales de la £a. El GPs propone un siste-
ma hibrido: una Agencia Europea de Deuda (un MEDE fortalecido)
emisora de bonos solidariamente garantizados por gobiernos de la
EA y proveedora de asistencia financiera a gobiernos en condiciones
blandas a cambio de pérdida de soberania presupuestaria o, alterna-
tivamente, reestructuracioén de la deuda. El GG se pronuncia por un
gobierno econdémico sin poderes impositivos y de endeudamiento,
fondeado con cuotas de membresia, y derecho para limitar la sobe-
ranfa del pais prestatario si demanda asistencia para asegurar la pro-
visién de bienes publicos en paises en crisis. Mas ambicioso, el GE
propone un Tesoro de la Comunidad del Euro con capacidad imposi-
tiva y de endeudamiento y responsable de asegurar que los gobiernos
respeten los compromisos conjuntos. El presupuesto, financiado con
impuestos a las corporaciones y al carbdn, operara como estabiliza-
dor automatico y proveera un seguro de desempleo comun, gastos
de capacitacién, de movilidad laboral y de infraestructuras. El gps y
el GE consideran la reestructuracioén de la deuda soberana. El GG no
menciona los bonos, el Gps propone bonos de la Agencia de Deuda,
el PDUEMPYA la emision de eurobonos, y el GE la emision de bonos
dela EA. Legrain propone en lo inmediato darle mis flexibilidad a los
gobiernos para un endeudamiento limitado sélo por el mercado y fa-
cultar al BCE como pu1 de deuda soberana, condiciones para restau-
rar las cldusulas de no rescate para el BCE y para los otros gobiernos
y, a largo plazo, la generacion de un Tesoro de la EA con capacidad
contraciclica y de estimulo fiscal, con capacidades de imposicién y
de endeudamiento respaldadas, pero manteniendo las cldusulas de
no rescate.

Sobre la unién econdmica, el PDUEMPYA, coincidiendo con Merkel,
propone compromisos contractuales con los gobiernos que aseguren
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reformas que aumenten la competitividad con apoyo financiero limi-
tado, un “régimen del Banco Mundial” segiin Bertoncini. Y comple-
tar el Mmu. El GPs acuerda, pero agrega aumentar salarios y darle mayor
flexibilidad de precios, con menor intervencién de la UE y de la EA en
las decisiones del pais. El GG pide un “fondo de crecimiento para asis-
tir las reformas” (version suavizada de los contratos compulsivos del
PDUEMPYA) y aumentar la movilidad laboral. El Gg, mejorar la movili-
dad laboral y parcial armonizacién impositiva y de mercados laborales.
Legrain, completar el MU, mejorar la movilidad laboral y flexibilizar los
mercados de productos y, oponiéndose al GE, eliminar rigideces de los
mercados laborales.

Sobre responsabilidad democrdtica y legitimidad, el PDUEMPYA, des-
tacando su importancia favorece de hecho el status quo, exigiendo de
las autoridades una débil rendicioén de cuentas ante el Parlamento Eu-
ropeo e ignorando la eleccion democriatica. El Gps sélo propone otor-
garle alos gobiernos nacionales la facultad del default. E1 GG y el GE de-
mandan un ejecutivo democriticamente electo para la EA responsable
ante, y destituible por, una Asamblea electa de la Ea, lo que requeriria
cambios mayores en los tratados.

El ppUEMPYA nada dice acerca de relaciones con no miembros de la
EA, pero el Blueprint de la Comision pide la profundizacién de la inte-
gracion de la Ea, preservando la convergencia con futuros miembros
y la integridad de politicas unieuropeas, especialmente del mu, y que
otros miembros de la UE puedan adherir a decisiones dela EA. Y subra-
ya, como el Gps, que la unién bancaria no debe minar el Mmu. El GG dice
que debe consultarse a los candidatos a ingresar a la Ea sobre la redac-
cién de un nuevo tratado para la Ea, que adopte reformas institucio-
nales profundas, sin mencionar al Reino Unido ni a Dinamarca. El GE
reduce a un limitado derecho de observacién el que los no miembros
tendrian sobre las decisiones de los paises de la EA. La Comunidad del
Euro cohabitaria en una mas amplia UE, cuyo MU podria asociar paises
como Turquia, Ucrania, Moldavia o Albania.*®

* Digo yo, ;por qué no a Estados Unidos mediante la Asociacion Trasatldntica de
Comercio e Inversion que actualmente se negocia?
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4., Conclusiones

La GR produjo, a diferencia de la Gran Depresién, una profundizacién
de la gobernanza internacional de la economia mundial mediante un
avance del intergubernamentalismo que fortaleci6 las debilitadas ca-
pacidades estatales para enfrentar la globalizacion, pero con resultados
desdemocratizadores. Y, si parecié similar la reaccion inicial de los prin-
cipales Estados, pronto se manifesté una diferencia entre la UE, y espe-
cialmente la EA, que aplicaron politicas contraciclicas mas moderadas
que Estados Unidos, Japén y, en su singular pertenencia ala UE, el Reino
Unido. A pesar de que los datos del G20,* suscritos por la UE, indican
que desde inicios de la crisis la EA se encontraba en mejor situacion rela-
tiva (Manchoén, 2014).

Se esgrimieron varios argumentos. Que el temor aleman a la inflacién
contuvo la profundidad de las respuestas monetaria y fiscal contraciclicas.
Otro, compatible y frecuentemente vinculado, que los choques asimétri-
cos dividieron la EA entre deudores y acreedores, y que Alemania impuso
un ajuste mediante devaluaciones internas con pocas, débiles y demora-
das politicas solidarias,* particularmente en la EA. Ambos verosimiles.
Pero creemos que la razén principal fue que la integracién europea, atn
siendo la mas avanzada del mundo, tenia un desarrollo institucional insu-
ficiente comparado con las capacidades institucionales ya construidas por
estos otros paises relevantes. La GR se manifestd en la UE y en la Ea, antes
que nada, como crisis institucional que, como anteriormente, fue oportu-
nidad de profundizacién de la integracién con aumento de la diferencia-
cién (Menghi, 2014). Y de la reanimacion del debate entre los federalis-
tas y los funcionalistas, renovado por la ya profunda integracion politica
lograda en el TdeL, y sus insuficiencias y defectos. Superado el momento

¥ Los Principales Indicadores Globales que utilizan el G20 y las organizaciones eco-
némicas internacionales vinculadas: la relacién entre préstamo neto y endeudamiento
neto, la brecha del producto, el saldo estructural, la posicién externa neta, la deuda neta y
la deuda bruta.

* No es una posicién de principio de Alemania, ni un rasgo del ordoliberalismo. En
condiciones institucionales distintas, la politica alemana no vacilé en producir una inte-
gracion mediante transferencias, como durante la reunificacién alemana.
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mids dificil en el que destacaron posiciones catastroficas, como las de una
grexit* o de una germanexit, se produjo una profundizaciéon mediante la
centralizacion, especialmente en materia fiscal, en virtud del principio de
subsidiaridad (TUE art. §), y mediante la diferenciacion, en base a las coo-
peraciones reforzadas (TUE art. 20 y TFUE arts. 326 2 358).

Como resena Menghi, del European Forum of Think Tanks de sep-
tiembre de 2014, la crisis ha impactado positivamente una discusion poli-
tica sobre la importancia de la integracion para los ciudadanos europeos,
que propicia las reformas institucionales europeas, mediante reformas de
los tratados, y, si las circunstancias politicas lo impiden, mediante la flexi-
bilidad creativa en la interpretacién de los mismos y el recurso al derecho
internacional de tratados, que permitieron ya la creacion del MEDE y del
TECG. Sin embargo, la desigual profundizacién institucional ha seguido
ocurriendo principalmente mediante procedimientos intergubernamen-
tales que han minimizado el papel de los parlamentos nacionales, sin ha-
ber aumentado correlativamente las facultades del Parlamento Europeo.

La juridificacién de las relaciones interestatales europeas ha pros-
perado en la trayectoria definida por el PDUEMPYA que profundizé la
gobernanza de la UE, pero aumentando simultineamente su déficit de-
mocratico. Habermas levanta una alternativa a este federalismo ejecutivo
posmoderno intergubernamental. Se funda en una de las dos innovacio-
nes de la constitucionalizacion de la UE que la distingue de un Esta-
do federal: la divisién del poder constituyente entre ciudadanos de la
Unién Europea y pueblos europeos, innovacion que significa:

...pensar la fundacién de la Unién Europea de tal manera que los ciuda-
danos implicados (o sus representantes) se dividen desde un principio
en dos personajes; entonces cada persona, en cuanto ciudadana euro-
pea, se pone ante si misma en el proceso constituyente, por asi decir,

como ciudadana de un pueblo de un Estado ya constituido.

*# Creo que Syriza en al gobierno griego no producird una grexit, sino una negociacién
en el marco de las actuales condiciones de la EA que empujard nuevas modificaciones
institucionales en la EA y enla UE, en el sentido probable de profundizacién de los meca-
nismos europeos de solidaridad.
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Interpretacion correcta que retorna en los temas actuales sobre
legitimidad cruzada y pide leer la UE de los tratados como “Unién
de Estados” pero también como “Unién de ciudadanos”, y reconocer
esta soberania dividida en la constitucionalizacién europea. No como
ramificacién de la soberania popular en la fuente de una comunidad ya
constituida democraticamente entre los poderes legislativo, ejecutivo
y judicial. Sino, en cambio, una division de la soberania constituyente
de la comunidad que busca constituirse, desde la condicién de ciuda-
danos de Estados ya constituidos que, al mismo tiempo, actian como
constituyentes de la comunidad emergente. Division de la soberania
en el origen de la comunidad que quiere constituirse, que Habermas
la funda en la distincién entre soberania estatal y soberania popular,*
y en la posibilidad del ejercicio de la soberania popular mas alla el
ambito estatal, o, en sus palabras, en la constituciéon de una nueva
comunidad politica sin que por ello se disuelvan los pueblos de los
Estados que contribuyen a formarla. Posibilidad derivada de la otra
innovacién de la constitucionalizacion de la UE: la primacia del dere-
cho supranacional frente al derecho nacional de los monopolistas del
poder, conforme la cual:

Los Estados nacionales, en cuanto Estados democréticos de dere-
cho, no sélo son actores en el largo camino histérico hacia la civiliza-
cién del nicleo de poder de la dominacién politica, sino que también
son conquistas duraderas y figuras vivas de una “justicia existente”
(Hegel). Por ello los ciudadanos de la Unién pueden tener un interés
justificado en que el propio Estado nacional siga desempenando, tam-
bién en el papel de Estado miembro, el papel acreditado de un garante
del derecho y de la libertad. Los Estados nacionales son mas que la sola
encarnacion de culturas nacionales dignas de ser protegidas; avalan un
nivel de justicia y libertad que los ciudadanos quieren, con razén, saber
mantenido (Habermas, 2011, p. 67ss).

*2 Habermas le atribuye tres componentes: comunitarizacién democrética de perso-
nas libres e iguales, organizacion de capacidades colectivas de accién, y como medio, la
integracién de una solidaridad ciudadana entre personas desconocidas.
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Ello diferencia a federalistas tradicionales y modernos de quienes
sugieren construcciones distintas de entidades politicas supranacionales
fundadas en la democracia transnacional para dar a los problemas euro-
peos soluciones distintas a las que pretende dar actualmente el antide-
mocrdtico federalismo ejecutivo posmoderno intergubernamental.

En fin, de la revision histérica de los problemas a los que se enfren-
taron los actores de la construccién de la UE durante la especifica crisis
europea, inducida porla combinacién de la GrRy de la situacion institu-
cional relativamente desfavorable para enfrentarla; de la consideracién
de las respuestas que articularon mediante modificaciones normativas
y decisiones fundadas en interpretaciones flexibles del conjunto nor-
mativo e institucional europeo e internacional; y de la exposicion y
consideracion de posiciones relevantes en el debate europeo sobre la
juridificacién europea, podemos concluir que, sea cual fuere el futuro
de la constitucionalizacién europea, la GR expuso sus insuficiencias y
los defectos de la UE e impulsé otra vez su profundizacién y correccién
institucional mas alla de la vigencia del TdeL, poco antes de su segunda
zambullida en el ciclo retroalimentado de las deudas privada y publica,
ahora relativamente desactivado.

Sobre el porvenir, perogrulladamente inconcluso, podemos arries-
gar que el proceso de constitucionalizacién europeo continuard, pero
que no parece que el federalismo ejecutivo postmoderno interguberna-
mental ceda en el futuro préximo la conduccién de la gestion de crisis,
a pesar de las movilizaciones sociales, de los esfuerzos de transversali-
dad politica para superar la crisis de los sistemas nacionales de partidos
y reducir sus sesgos nacionalistas, y de los esfuerzos que de las mis-
mas instituciones de la UE impulsan la democratizacién de la misma.
Elementos que, en todo caso, contribuirdn eventualmente a un mejor
futuro europeo.
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Tratado de Estabilidad, Coordinacién
y Gobernanza de la UEM

Tratado de Funcionamiento de la UE
Tratado dela UE
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Unién Econémica y Monetaria
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que no te metan en una botella...
PaBLO NERUDA

Introduccién

El antropocentrismo se expresa de multiples formas: la preeminencia
de las ideas religiosas, la negligencia frente a la naturaleza, el argu-
mento dominante durante siglos de que el Sol giraba alrededor de la

! El titulo de este trabajo se inspira en el libro de José Sarukhan, Las musas de Darwin.
Una versién preliminar se presenté en el XXVIII Congreso de Investigacién del Departa-
mento de Produccién Econémica de la UAM unidad Xochimilco (DPE/UAM-X).

* Profesor investigador adscrito al Area de Anélisis y Gestidn Socioeconémica de las
Organizaciones, del DPE/UAM-X. Direccién electrénica: aley@correo.xocuam.mx .

Miembro del SNI.
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Tierra, la distancia y distincién construida del hombre frente al con-
junto de la vida bioldgica, entre otras. El dominio y destruccion de
la naturaleza como una forma de demostrar superioridad, la no per-
tenencia a la naturaleza, como alienacién incorporada en oraciones
cotidianas, porque al fin y al cabo, el hombre es a imagen y semejanza
de Dios —empero, “Si Dios hizo al hombre a su imagen y semejan-
za, ;se imagina la clase de ficha que es Dios?”, inquiere Rosa Beltrdn
en El cuerpo expuesto— continuian la saga de esta historia.’> En pala-
bras de Barrera Mejia, el antropocentrismo tiene larga data, mas alla
de la historia con el capitalismo: “El antropocentrismo y fijismo han
sido componentes simbdlico-ideoldgicos de formas de organizacion
sociales de antano, como las culturas griega o romana. El primero, de-
fiende como base ideoldgica y pragmatica que la especie humana es
el centro y fin absoluto de la naturaleza. El segundo, se basa enla idea
erronea judeocristiana de la estabilidad y permanencia de los siste-
mas naturales y constituye una de las principales barreras epistémicas
para la percepcion de los diversos problemas ambientales” (Barrera,
2013).# Por su parte, ubicdindose en esta discusién, Gascon y Cepeda
senalan: “Gran parte de los atributos que se consideraban antes como
definitorios de lo humano se atribuyen también hoy a otras especies
animales, tal es el caso de la cultura, de la razén, del lenguaje, de la

* Beltrdn no alude solamente a lo fisico, en ningtin momento. En otro contexto, frente
a este argumento se erigen preguntas especificas en torno a dénde estd la imagen de Dios,
interrogante formulado por San Agustin, a lo que responde él mismo que en la mente, en
el entendimiento.

* A este respecto, bien vale recordar la reflexién critica frente al argumento de la in-
mutabilidad en la naturaleza, de F. Engels en la Dialéctica de la naturaleza, en sus primeras
paginas: “Cualquiera que fuese el modo de cémo habria surgido, la naturaleza, una vez for-
mada, permanecia durante todo el tiempo de su existencia, tal y como era’, es decir laidea
de la “absoluta inmutabilidad de la naturaleza”. Luis Villoro se introduce en esta discusién:
“Antes del Renacimiento el cosmos y la sociedad humana se presentaban bajo la figura de
un orden finito, en donde cada cosa tenfa su sitio determinado segun relaciones claramen-
te fijadas en referencia a un centro” (Villoro, 2013, p. 17). Y esto valia para la naturaleza yla
sociedad, es decir, una postura refractaria al cambio. El Renacimiento generard una critica
a esta visién monocéntrica, que es descrita por Giordano Bruno como un mundo “infinito,
sin centro ni periferia” (Villoro, 2013, p. 23). La osadia de Bruno lo condujo a la hoguera,
bajo la acusacidn de herejia en manos de la Inquisicidn, demostrando ésta su finitud.
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fabricacion de herramientas y... del trabajo. Cada vez se levantan mas
voces que llaman a establecer una nueva relacién del hombre con el
resto de la naturaleza y con el cosmos. Necesitamos transitar por el
nuevo milenio con un pensamiento integrador, evolutivo, no antropo-
céntrico, que permita la revision de nuestra concepcion del hombre y
nos lleve a asumir, conscientemente, la corresponsabilidad de nuestra
actuacion” (2010, p. 251).

Mas alla de los polos de discusién que pueden abrirse, por ejemplo
frente al argumento de la presencia de la cultura en el reino animal,
es una posicion que invoca la necesidad de revisar criticamente la re-
lacion del hombre con “el resto de la naturaleza’, es decir, situando al
hombre dentro de ésta. Asi, centrando nuestro interés, retomamos a
Antén, coincidiendo: “El problema del deterioro y degradacién del
medio ambiente como consecuencia de los procesos de explotacion
de los recursos naturales y de la produccion y el consumo asociados
a los actuales modelos de desarrollo socio-econémico ha llegado a un
punto crucial en el que se evidencia que estos modelos, basados en la
nocion de que la Naturaleza y la Sociedad son entidades separadas e
incluso antagoénicas y de que la primera esta subordinada a la segun-
da, es decir, a las necesidades y deseos de la especie humana, como
sostenedora material y proveedora inagotable de recursos, no pueden
continuar...” (Antén, 2008).

Conjugacioén de centralidad, evolucién del conocimiento y dog-
matismo e ignorancia: “La historia de las relaciones del hombre con
la naturaleza es inseparable de la historia de su propio desarrollo. Sin
embargo, solo recientemente éste ha tomado conciencia de que los re-
cursos naturales del planeta donde vivimos son finitos y que muchos
de ellos, como el agua, el aire y el suelo son indispensables para man-
tener la vida en la Tierra” (Castillejos, 2001, p. 187).5 Siguiendo esta

*Es de tal magnitud el problema del deterioro ambiental que José Sarukhan Kermez, ex
rector de la UNAM y coordinador de la Comisién Nacional para el Conocimiento y el Uso de
la Biodiversidad (Conabio), planted que “ya existe suficiente conocimiento cientifico”, lo que
falta es “mover ala humanidad con urgencia’, dado que el tiempo se agota. Enun auditorio col-
mado de poblacién estructuralmente religiosa (el Centro Universitario Cultural, fundado por
dominicos), sefialé que el hombre no es producto de la “accién divina”; esta incorporacion es
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linea de discusién, Lezama (2004) pone de relieve la “disociacién”
entre la magnitud del dano ambiental y la conciencia publica. Aparte
de los limites del conocimiento cientifico —“El efecto directo de los
contaminantes de origen urbano e industrial sobre las comunidades
naturales es dificil de evaluar en la mayorfa de los casos” (Orozco y
Vézquez, 2013, p. 58)°—, destaca también la disociacién, repensando
a Lezama, manifiesta en que “La preocupacion por la conservacion de
la naturaleza es un fenémeno nuevo en la sociedad mexicana” (Orozco
y Vizquez, 2013, p. 85), de reciente incorporacién y débilmente aten-
dido, subrayamos.

“La problematica ambiental —Ila contaminacién y degradacion del
medio, la crisis de recursos naturales, de energéticos y de alimentos—
ha aparecido en los ultimos decenios del siglo xx como una crisis de
civilizacién, cuestionando la racionalidad econémica y tecnologica
dominantes” (Leff, 1994, p. 68). En esta misma linea analitica, nos sa-
cuden Gilly y Roux, al citar (lo hacemos en extenso):

Este proceso de destruccion de la naturaleza vive una aceleracién des-
controlada, como revela un estudio reciente sobre la extincién de es-
pecies animales operada en el planeta en los dltimos 35 afios (Living
Report 2006, wwr/Zoological Society of London/Global Footprint

necesaria para construir el equilibrio ecoldgico para sobrevivir, lo que obliga distanciarse del
antropocentrismo, reconocerse como una especia bioldgica mas y cambiar nuestro modelo de
consumo, al presentar la enciclica Laudato Si (La Jornada, 27 de agosto 2015, p. 37).

¢ En 1992 —que en la historia corta alude a algo reciente, desde el tiempo en que es-
tamos situados-, Womack, Jones y Roos contribufan en la discusién internacional con su
trabajo La mdquina que cambid el mundo. Dados los efectos de la expansién de la industria
automotriz y sus repercusiones, al constituirse “en la mercancia Ser del capitalismo” ( Judrez,
Lara y Bueno, 2005, p. 12), el auto reafirmé su ubicacién plena como un producto urbano,
modificando la estructura de las ciudades, subordinando su traza al automévil —més alld de
Venecia—, con una afectacién policéntrica: ... si se confirman las peores predicciones sobre
el efecto invernadero, puede ser que se necesiten avances mds llamativos en la tecnologia de
los vehiculos de motor. Tales predicciones se refieren alos efectos potenciales de los crecien-
tes diéxido de carbono (procedente, en parte, de los vehiculos de motor), metano y cloro-
fluorcarbonados (procedentes, en parte, de los acondicionadores de aire). Estas emisiones
pueden elevar las temperaturas draméticamente y alterar el clima global, si se permite que
contintden produciéndose” (Womack, Jones y Ross, 1992, p. 117).
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Network). Entre 1970 y 2005, precisa el informe, las especies terrestres
descendieron 25 por ciento, la vida marina 28 por ciento y las especies
de agua dulce 29 por ciento. Se trata de un descenso ‘sin precedente en
términos de la historia humana) alert6 Jonathan Loh, editor del infor-
me, en entrevista con el diario britinico The Independent (16 de mayo de
2008): ‘tendrfamos que remitirnos a la extincién de los dinosaurios para
ver un descenso tan rdpido como éste. En términos de vida humana el
cambio puede parecer lento, pero en términos de la historia del mundo
es acelerado: la tasa actual de extincién es 10 mil veces mds rapida que la
registrada histéricamente como normal (Gilly y Roux, 2008).

En un sentido similar se inscribe el planteo de Bartra:

El agrocidio manifiesto en el desfondamiento poblacional de las co-
munidades rusticas, es tan grave como el ecocidio evidenciado en la
pérdida de recursos naturales. La erosién que ejerce la 16gica lucrativa
del sistema —en un caso sobre la sociedad y en el otro sobre la natu-
raleza— destruye sistemas de reproducciéon complejos y mas o menos
estables enfilindonos hacia una crisis socioecoldgica de grandes pro-
porciones. Y la combinacién de estas tensiones con el progresivo agota-
miento del petréleo y con una colosal crisis econdémica, nos coloca en
una encrucijada civilizatoria inédita por cuanto la debacle es sistémica

y global como ninguna otra (Bartra, 2009, p. 25).

En esta circunstancia nos encontramos en el presente. Tan s6lo en
poco mds de sesenta anos —considerando informacién base de los
anos cincuenta— nuestro consumo de productos industrializados se
manifest6 en el paso de 5% de basura no biodegradable, a casi 50% de
productos no biodegradables (cf. Castillo, 20085, p. 158).” Pensemos

7 Llegara esta situacion es el producto de multiples cambios sociales, de un ensamble histd-
rico en el que las modificaciones enla estructura familiar jugaron un papel central. Braverman,
de manera amplia, registra esta mutacién: “... durante los dltimos cien afios el capital industrial
se abrid paso entre granja y mantenimiento de casa y se apropi6 de todas las funciones de am-
bos, extendiendo en esta manera la forma-mercancia ala comida y sus formas semi-preparadas
oincluso totalmente preparadas. Por ejemplo, casi toda la mantequilla era producida en granjas
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este problema a partir de Feuerbach, de que el hombre eslo que come,
y desecha, agregamos. No hay generacién espontanea. Lo que somos
ahora, en donde estamos, es el producto de una historia larga, que en
los dltimos siglos pone de relieve el peso de la subsuncién real de lo so-
cial al capital: en el proceso de trabajo en las fabricas, en el uso capita-
lista de la maquinaria, de las tecnologias, signiendo a R. Panzieri, en los
usos sociales de la ciencia y en la lucha por la nominacién de las cosas,
aparte del significativo cambio en los modos de vida, en lo cotidiano.
En este orden de ideas, la forma misma en que conceptualizamos los
problemas es la expresién de un nuevo género de presidio tedrico (el
“cinturdn de seguridad ideolodgica’, en palabras de Ivan Illich, 2015, p.
355). Auxiliémonos de Ackoff:

Una vez Einstein escribi6: “Si no cambiamos nuestra forma de pen-
sar, no seremos capaces de resolver los problemas que creamos por
nuestros actuales modos de pensar”. Me he encontrado con muy po-
cos profesores universitarios de las escuelas de administracién que no
estén de acuerdo con esta afirmacién. Pero muy pocos de ellos saben
cudl es nuestro actual modo de pensar, cémo y por qué ha generado
problemas y cudl es la importancia de esa declaracion para la adminis-
tracién (Ackoff, 2007, p. 19).8

en 1879; para 1899 esto se habifa reducido por abajo de tres cuartos, y para 1939 un poco més
de un quinto de la mantequilla estaba siendo hecha en granjas... durante el mismo periodo,
la produccién per cépita de verduras enlatadas se multiplicé cinco veces y las frutas enlatadas
doce veces. Lo mismo que con la comida sucedié con la ropa, productos del hogar y de man-
tenimiento de la casa: el radio de la produccién de mercancias se extendié rapidamente” (Bra-
verman, 1987, p. 316), esto es, el proceso de invasién de la casa por el capital, y de romper la
simbiosis productor-consumidor, como correlato del despojo de las condiciones objetivas que
daban autonomia a franjas sociales, esto es, de la subsuncion real del trabajo al capital. Implica-
ciones modernas, varias: “Con el tiempo, no sélo las necesidades materiales y de servicio sino
incluso los marcos emocionales de la vida son canalizados al través del mercado” (Braverman,
1987, p. 318), dado que “Lo que importa llamar la atencién es que la mayorfa de los productos
que nos permitirfan resolver unas y otras necesidades asumen la forma de mercancfas, es decir,
productos destinados al intercambio en el mercado” (Osorio, 2012, p. 19).

¢ Emparentado al argumento de Einstein, a partir de la realidad de Norteamérica, Mayo
sefala: “El problema consiste, mds bien, en no haber sido capaces de plantear con suficiente
claridad los problemas que reclaman mds urgentemente una solucién”(Mayo, 1972, p. 161),
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Pero las ideas en general y el conocimiento cientifico en parti-
cular (“la forma de pensar”) se sostienen en bases materiales y
condiciones histéricas especificas, que influyeron en las anteojeras
analiticas, preguntas y soluciones que los pioneros de la Administra-
cién formularon, en este caso bajo la impronta de A. Smith (y su me-
ticulosa elaboracion sobre la extrema division del trabajo, pensando
en el desafio de incrementar la productividad, lo que se ejemplifica
con el proceso de produccién de alfileres), Babbage, David Ricardo
y Malthus, estos dos autores articulados en el punto de encuentro de
la necesidad de disminuir la poblacién para aligerar la correlacion de
que al incremento de la poblacién le corresponde la escasez de ali-
mentos, sin soslayar que “la preocupacién que animaba a estos auto-
res no era la de preservar los recursos naturales, sino la presion social
sobre la distribucion de la riqueza, en general, y de los alimentos en
particular y la rentabilidad del capital” (Naina, 2005, p. 39), en tanto
Babagge “... fue probablemente el mas directo antecesor de Taylor,
el cual debe haber estado familiarizado con el trabajo de Babbage, a
pesar de que nunca se refirié a é1”, indica Braverman.’

Después de esta breve entrada, aproximémonos a la rendija anali-
tica en que nos situamos para atender al modo de pensar en y desde la
Administracién, y asi apuntar algunas ideas sobre los desencuentros
entre la Administracion y la Naturaleza.

siguiendo al mismo tiempo la discusion de Brooks Adams “de que ‘la complejidad de los
problemas administrativos planteados por la moderna civilizacién industrial” estaba ‘fuera
del alcance’ de los administradores de su época” (Mayo, 1972, pp. 160-161).

? “El principio de Babbage es fundamental para la evolucion de la division del trabajo en
la sociedad capitalista. Da expresion no al aspecto técnico de la divisién del trabajo sino a su
aspecto social. En la misma medida en que el proceso de trabajo puede ser disociado, puede
ser separado en elementos, algunos de los cuales son mas simples que otros y cada uno es mis
simple que el conjunto. Traducido a términos de mercado, esto significa que la fuerza de trabajo
capaz de ejecutar el proceso puede ser comprada més barata en forma de elementos disociados
que como capacidad integrada en un obrero en singular. Aplicado primero alos productos ma-
nuales y luego alos mecanicos, el principio de Babbage eventualmente se convierte en la fuerza
subyacente que gobierna todas las formas de trabajo en la sociedad capitalista, no importa en
qué ambiente o a qué nivel jerdrquico se encuentren colocadas” (Braverman, 1987, p. 103).
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Las musas. De Taylor a Mayo

:En qué fuentes se inspiraron los pioneros del pensamiento admi-
nistrativo? ;Qué lefan como parte de su quehacer profesional, asi
como en los “tiempos muertos”, si los tenian? ;Qué impacto tuvo
la discusiéon cientifica del siglo x1x, que sacudi6 literalmente al
mundo (las obras de Darwin y de Marx, entre otras), lo mismo que
los efectos ya visibles de la accién del hombre sobre la naturaleza,
la mano visible de la degradaciéon planetaria? Son preguntas que
nos guian en esta exposicion, aunque las respuestas son el inicio
de un camino largo. Para avanzar en este objetivo se realizé una
revision documental de los principales textos de los pioneros del
pensamiento administrativo, intencionalmente dirigida a buscar el
soporte con las condiciones histéricas de su tiempo, por un lado; de
atender cualquier indicio sobre los danos de las actividades del tra-
bajo sobre la naturaleza bajo la coordinacién capitalista, por otro,
asi como rastrear las posibles fuentes tedricas y/o culturales en las
que se basaron.

Lo que se expone en este trabajo son los resultados de esta in-
dagacion, asi como las decisiones y tensiones que encontramos en
los autores clave para pensar el proceso administrativo, la produc-
tividad, lo disciplinario, los atributos centrales de la fuerza operaria
y la estandarizacion, entre otros, que en algunos casos dejan ver el
peso de lo histérico sobre nuestros autores —con las prioridades
hegemonicas desde el capital y una parte sustantiva de la discusion
cientifica que le corresponde, pasando por las conveniencias sociales
dominantes—, constelaciéon compleja que en parte desvia, en otra
opaca, la mirada analitica sobre los efectos de las actividades del tra-
bajo en la naturaleza.

En la “Introduccién” a los Principios de la Administracién Cien-
tifica, Taylor cita el mensaje de T. Roosevelt (por cierto un natura-
lista), presidente de los Estados Unidos de América en esos afios
que inauguran el siglo xx: “La conservaciéon de nuestros recursos
nacionales no es sino el paso previo al problema mas general del
rendimiento nacional”. Bajo este argumento, Taylor senala que:
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... hasta ahora, s6lo hemos apreciado vagamente la importancia de
este “problema mds general de aumentar nuestra produccién nacio-
nal”.. Nos es dable ver nuestros bosques devastados, nuestras fuer-
zas hidrdulicas malgastadas, nuestras tierras arrasadas por el mar en
las inundaciones; el agotamiento de nuestros yacimientos de carbén
y de hierro se halla préximo. Pero nuestro gran derroche de esfuerzo
humano, que ocurre diariamente por incompetencia, mala direccién
o incapacidad, al cual Roosevelt considera como una ‘pérdida de ren-
dimiento nacional’ es menos visible, menos tangible y solo vagamente
apreciado” (Taylor, 1994, p. 129).%°

Alude a la devastacion, pero no la constituye en materia de re-
flexién asi fuera de manera secundaria. La definicién de Taylor, de lo
que sera su tarea, no deja lugar a dudas: lo principal es dirigir su energia
alaatencion del “derroche de esfuerzo humano”.!! Revisando su traba-
jo, destaca la ausencia de referencias formales, aunque la impronta de
Babbage y Adam Smith salta a la vista.

E. B. Gilbreth, por su parte, encamina su atencion en el mismo sen-
tido de Taylor, lo que se expresa nitidamente en el subtitulo de Motion
Study: A Method for Increasing the Efficiency of the Workman. Estanda-
rizar los oficios es la palabra mds importante hoy dia, escribe Gilbreth
en el Prefacio, proponiéndose al igual que Taylor las tareas que podian

1047, ]las ideas de Taylor no pueden ser consideradas como una teorfa de la organi-
zacién; por su condicion de ingeniero fue obsesionado por la eficiencia y la medicién del
desempeno individual con el postulado de que la mejor forma de organizacién es la que
permite medir el esfuerzo individual” (cf. Rivas en Polo, 2012, p. 57).

! Calderdn, Magallén y Nuiez subrayan la preocupacion de Taylor por el ambiente
(apartado “Aspectos ecolégicos”), cuando alude a la desaparicién de los bosques, el des-
perdicio de las fuerzas hidrdulicas, etc. (2010, p. 41). Empero, se trata de una enunciacién
que no se materializa en la obra general de Taylor (ni, en justicia, de los otros precurso-
res de la Administracién como disciplina), por lo que vale destacar la ausencia en Taylor
del nexo entre las actividades humanas (en general la intervencién del hombre sobre la
naturaleza, como exterioridad, y en particular el peso de las actividades industriales, del
capital) y el deterioro ambiental, como si se tratara de dos instancias que no se tocan en
ningdn punto, compartimentalizadas, operacién que desdibuja la historia del hombre, el
medio y el objeto del trabajo.
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lograr, con una postura positivista de la historia (1911, antes de los
dfas que sacudieron al mundo —dixit John Reed) y en el contexto del
estallamiento de la Primera Guerra Mundial). El resto de las paginas
son una descripcion detallada, minuciosa, del descubrimiento y cla-
sificacion de las mejores practicas en el trabajo (de la mejor forma de
hacer las cosas —one best way— de Taylor), la deduccion de las leyes
para alcanzarlas (la confrontacion frente al sujeto que posee el conoci-
miento empirico para dar paso, no sin accidentes, a la administracién
cientifica) y la aplicacion de las leyes para estandarizar la practica, con
el propésito de aumentar la produccién o disminuir la hora de traba-
jo, 0 ambas cosas (lo que en palabras de Taylor implicaba que todos
ganaban —sometimiento corporal, méxima prosperidad). Frente a la
exigencia de aumentar la eficiencia del trabajo humano, la naturaleza
no esta presente en la escena gilbrethiana.

H. Fayol partira de la base de que “no existe una doctrina adminis-
trativa consagrada’, por lo que es necesario “formular lo mas rédpida-
mente posible una doctrina administrativa” (Fayol, 1994, p. 21), que a
su vez se apoyaba en la evidencia de que quienes dirigian los negocios
eran ingenieros. Aun cuando sefiala la critica a Taylor de la negacién
del principio de unidad de mando, hay un espectro amplio de encuen-
tros. Como en el caso de Taylor, la definicion de Fayol no abre lugar
a la duda: la tarea central la dirige a la formulacion de una “doctrina
administrativa’, pues aun cuando de manera palida sefiala Fayol que
es muy importante, junto con otras cosas, la ensefianza de la historia
natural, lo hace enla critica al peso de las matematicas en la formacién
de los ingenieros. Como en el caso de F. Taylor, la busqueda de fuentes
o de alusiones sobre la afectacion de la naturaleza fue una tarea estéril,
en el sentido de que no se encuentran en la muy importante obra de
Fayol, lo que permite sostener el bajo relieve de la naturaleza en las
preocupaciones del ingeniero galo.

Asi como Taylor alude al presidente Roosevelt, E. Mayo alude al
en ese tiempo ya ex presidente Hoover, senalando que la palabra clave
es “confianza” —recordemos que para Gilbreth la palabra més impor-
tante es estandarizar. Asunto desatendido en los pioneros de la admi-
nistracion. Mayo, en su critica a los ingenieros, traza unalinea clara de
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diferencia: “Al acelerarse el ritmo del desarrollo industrial, y cuando
el hombre de ciencia y el ingeniero —légicos ambos— se aduenaron
de los procedimientos industriales, se alejé indefinidamente la posibi-
lidad de comprender al obrero” (Mayo, 1972, p. 165).

Desde otro angulo sefal6: “Las democracias han logrado un alto
nivel de competencia técnica y poseen orgullo frente a los logros de la
‘Ciencia’ Sin embargo, la fisica, la quimica, la biologia, son inconscien-
tes del papel que han desempenado en la destruccién de la sociedad. Si
nuestras habilidades sociales hubieran avanzado con nuestras habilida-
des técnicas, no habria ocurrido otra guerra europea” (Mayo, 1945, p.
150). Esta afirmacién, que no considera la competencia y destrucciéon en
el capitalismo como parte de su esencia (en la concrecién del capital en
su dimension de empresa, ésta es ciega, indica Hobsbawm), se hace en el
contexto inmediato de la posguerra —dos bombas atémicas mediante,
y muy proxima la experiencia del napalm en el sudeste asiatico, hecho
este altimo que no vivié E. Mayo—, aunque el rasero critico también se
aprecia en el argumento de que en el siglo X1x los avances de la ciencia y
la industria se concretaron en el fin de la identidad del individuo con el
grupo y de la insatisfaccién con el trabajo. No obstante la agudeza en los
planteos de Mayo, la relacion de la actividad humana trabajo y su corre-
lato en afectacion de la naturaleza —incluyendo al propio hombre—, es
decir, cdmo desde las ciencias sociales, en su materializacion, se ha con-
tribuido en la degradacién de la naturaleza y del hombre (el “agrocidio”
y el “ecocidio” a que se refiere Bartra), no ocupa un lugar central en su
corpus tedrico, empero es un puente para una reflexién mas amplia.

Vale traer a la reflexion el apunte de Bagu, al retomar el sentido
critico hacia el pensamiento dominante en la Administracién (Taylor,
Gilbreth, Ford y Fayol): “Hay, en efecto, en esa corriente de pensa-
miento... una suerte de ceguera de lo social, de daltonismo historico
que ante un estudioso tan responsable como este profesor de Harvard
no puede pasar inadvertida’, lo que se tradujo en la renovacién del
“instrumental de observacion e interpretacion de los procesos socia-
les” (Bagu, en Mayo, 1972, p. 14) Por ejemplo, “el cambio se ha pro-
ducido en la clase de vigilancia”, que genera menos visibilidad, aunque
como bien apunta Mayo, como producto del disefio de investigacion
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por él aplicado, a las trabajadoras “se las vigila de mucho mas cerca que
en cualquier época anterior” (Mayo, 1972, p. 84) o el reconocimien-
to de edificar un nuevo empresario, que encare al trabajador no como
maquina sino como entidad humana, aunque la solucién no pasa por
la conformacién de élites, dice Bagg.

El conjunto de las definiciones apuntadas dejan ver el peso de la
delimitacion, de la division de tareas —antes con Durkheim y sus ela-
boraciones en torno ala division del trabajo social—, de la subordina-
ci6én de distintas esferas de lo social a los requerimientos relacionados
con la productividad —Ila subordinacién de la ciencia al capital, in-
dican Gilly y Roux, como un problema presente, o los “sirvientes del
poder”, guiados por la orientacion e interés del capital, como los ca-
talogan Ibarra y Montafio (1986);">— y en lo concerniente a la pro-
duccién de conocimiento, para nada asunto menor, el relieve de lo

12 En la misma tesitura el planteo de Barba: “...1a administracién se perfilé como una
disciplina especifica del capital y el administrador profesional con conocimientos técnicos
y cientificos que salvaguarda los intereses de aquellos” (Barba, 2010, p. 27). ;Qué mejor
que ubicarse en los lugares clave para la toma de decisiones, parala construccion de inicia-
tivas! No es ajena a esto la aportacién de Tirado, al estudiar el perfil del Consejo Coordi-
nador Empresarial, el 5rgano cupular del sector privado en México: “Por la especialidad de
los estudios profesionales realizados, se encuentra diversidad y un predominio de los mé-
ritos en administracién y finanzas sobre los técnicos especialistas en cuestiones relativas
a la produccién (ingenieros quimicos) y la tendencia parece apuntar a un reforzamiento
de esto, pues los S dltimos dirigentes han sido especialistas en administracién y finanzas
0, como se verd, han hecho estudios de posgrado en ese campo. Esto estd en plena conso-
nancia con el apunte de Camp en el sentido de que histéricamente los empresarios mexi-
canos tendieron a tener primero formacion de abogados, luego de ingenieros y mas tarde
de administradores de empresas y contadores” (Tirado, 1992). Cf. Calderén, Magallén y
Nuiiez, su apunte sobre la expansién geométrica de la matricula: “las carreras y posgrados
en administracién son los de mayor demanda” (2010, pp. 32-33). En otra aproximacién,
que nos permite redondear este proceso, vale reflexionar que “la sociologia industrial y la
escuela de las relaciones humanas surgen como respuesta a la demanda social generada
por los ingenieros. Dicha demanda buscaba soluciones a los problemas creados por la
concentracién de la produccion en grandes fabricas, por la creciente mecanizacién del
trabajo y, sobre todo, por la llamada ‘crisis de control’ de la fuerza de trabajo...En esos
afios se disefiaron formas de enfrentar la conflictualidad laboral, de lograr la disciplina
industrial de la gran masa de obreros inmigrantes, de adaptarlos al american way of life. La
Organizacién Cientifica del Trabajo buscé recuperar el control gerencial del proceso de
trabajo y aumentar el rendimiento laboral” (Abramo y Monterio, 2003, p. 69). El papel de
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unidimensional y del analisis.13 Traigamos a esta discusién el argu-
mento de Lewis: “En el siglo xix, cuando las ciencias sociales todavia
estaban en su infancia, el trabajo de registrar los efectos del proceso de
la industrializacidn y la urbanizacidn sobre la vida personal y familiar
quedd a cargo de novelistas, dramaturgos, periodistas y reformadores
sociales”4Esto lo planteaba O. Lewis en las péaginas iniciales de Los
hijos de Sanchez, dejando ver que no ocupaban un lugar en la frontera
de los problemas ni en la construccion histdrica de lo pertinente, en
términos hegemonicos, los efectos de la industrializacidn, la destruc-
cion de los mundos y modos de vida que exhaustivamente planteara
H. Braverman en su estudio sobre el capitalismo y la degradacion del
trabajo en el siglo xx. Si es cierto que los hombres se proponen las
tareas que pueden alcanzar, parafraseando a Marx, el discurso hege-
monico en la Economia y la Administracion, en su conjunto en las
ciencias sociales, se plante6 preguntas y problemas que disminuye-
ron o ignoraron de plano la relaciéon del hombre con la naturaleza:
“En su medio ambiente capitalista la tecnologia no es 'y no puede ser
un instrumento de liberacion o de emancipacion; con sus sistemas de
formacion (y de orientacion profesional) ella contribuye, por el con-
trario, a etiquetar y a distribuir las formas de inteligencia socialmente

los administradores (la Administraciéon) en todo este proceso, producto de condiciones
materiales y subjetivas especificas, es central.

13“*Hemos progresado admirablemente en lo concerniente a la investigacion cientifica
y ala formacién de hombres de ciencia; pero hemos fracasado por completo en cuanto a
promover un desarrollo educativo equivalente, enderezado a descubrir y formar adminis-
tradores de capacidad excepcional”, sefialara Mayo (1972, p. 160). En un sentido similar,
igual de sugerente, destaca el argumento de Ackoff, al polemizar “Sobre la Supuesta Edu-
cacion en las Escuelas de Administracion”: “las escuelas de administracion ensefian sobre
el desempefio de cada parte de una organizaciéon como si fuera autbnomay tuviera efectos
independientes sobre la organizacion en su conjunto” (Ackoff, 2007, p. 20). El argumento
del ensamble con las mejores piezas de distintos modelos de auto, que acabaria siendo, si
fuera posible, un Frankenstein vehicular, es implacable.

14 Un argumento emparentado se encuentra en Piketty (2014): “el asunto de la distri-
bucién delariqueza es demasiado importante para dejarlo s6lo en manos de los economis-
tas, los soci6logos, los historiadores y demas fil6sofos”, de alli la necesaria inclusién, por
ejemplo, de la novela (Balzac, Dickens, Victor Hugo) o de la pintura, agregamos nosotros.
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aceptables y socialmente aceptadas” (Jean-Marie Vincent, en Gilly y
Roux, 2008).

Lo esbozado no es suficiente, sin duda, pero podemos afirmar que
en los planteamientos pioneros sobre las organizaciones, desde la Ad-
ministracion y la Economia en general, el interés primario apunta al
problema de la produccién con control del espacio/tiempo (los tiem-
pos y movimientos), o bien de la produccién en un ambiente reivindi-
cador de la dimensién humana, con control medianamente invisible,
discreto, en lo disciplinario, pero no por ello menos eficaz. La obse-
sion del control en Taylor hace su entrada, lo mismo que la Escuela de
las Relaciones Humanas. En ambos casos, el hombre es analizado en
su relacién con la organizacién, enfoques tedricos que se operaciona-
lizan en el piso de la fébrica, sin que ocupe la naturaleza un lugar en
los planteos tedricos citados.

Vale senalar que asi como en la Administracién Cientifica del Tra-
bajo el énfasis apunta mas que a la explicacién de la realidad a la inter-
vencion en ella (la aplicacion préctica sobre lo reflexivo), en el caso
de la Escuela de las Relaciones Humanas, mas alla de sus diferencias,
apunta en el mismo sentido. Respecto a la Escuela de las Relaciones
Humanas, la cual toma distancia frente a la impronta del taylorismo
manifiesta en la desafeccién al trabajo, el desgaste de lo rutinario, la
mayor presencia de la solidaridad mecanica por sobre la organica, asi
como la emergencia de la anomia, se expresaran objetivos en torno
a que la organizacién sea capaz de satisfacer las necesidades de sus
integrantes. La Escuela de las Relaciones Humanas rompera parcial-
mente con el taylorismo, por un lado por los medios de aproximacion
para comprender el comportamiento de los trabajadores (destaca la
vigilancia discreta), apoyada, por otro lado, en el desarrollo de una
metodologia propia; una visiéon del hombre con énfasis en los senti-
mientos y no como en el taylorismo la visién del hombre-méaquina,
por lo que el control no es visiblemente fisico, lo que Ibarra tipifica
como “sometimiento corporal” (cf. Ibarra, 1994), apoyéndose en el
planteo de Foucault (1980). Asimismo, es discontinua del tayloris-
mo porque ubica el relieve del entorno para la organizacion, asi como
por la capacidad autorreguladora de la organizacion y por el énfasis
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en la cooperacion reduciendo el marco de vigilancia, de ahi el relieve
de los grupos y la informalidad. Sin embargo, hay lineas de continui-
dad entre la administracién cientifica y la Escuela de las Relaciones
Humanas, al intentar ambas contribuir con sus propuestas en el feliz
desempeno productivo de la organizacion. En este sentido se inscribe
el senalamiento de Ibarra y Montano, cuando ubican a ambas “como
pertenecientes al eje productivo” (1986, p. X1v); asimismo, como
plantea Lécuyer, Roethlisberger y Dickson heredan del taylorismo as-
pectos como la importancia de las pausas —que en Taylor se convier-
ten en odiosas por su obsesion de convertir al hombre en un depésito
que no tiene juicio e inteligencia, en un “buey”, como él mismo lo
planteaba—, en fin, el relieve de la disciplina.

Envisiones mas criticas, Carey sefalara que el principal experimen-
to de la Escuela de las Relaciones Humanas (Hawthorne) reeditara el
neopositivismo experimental, lo que le lleva a afirmar “la nulidad cien-
tifica de todo el movimiento de las relaciones humanas” (en Lécuyer,
1988, p. 423 ). En una mirada retrospectiva, este autor sostendré que la
Escuela de las Relaciones Humanas, y de manera similar la Adminis-
tracion Cientifica del Trabajo, se ubican en el campo de las ideologias,
con niveles cientificos de extension limitada.”” Y agregamos de nuevo
nosotros, excluyendo la naturaleza.

5 Un documento mds, que atiza la polémica en el sentido descrito, es el de Garcia,
Mendoza y Zarazta (2015), en el que se apunta: “El trabajo de Richard Gillespie, Manu-
facturing Knowledge (1991), constituye un referente imprescindible que demanda hacer
una revisién profunda del conjunto de nuestras certezas e instalar una nueva duda meté-
dica a nuestros saberes que apunte a la comprensién del proceso de construccién de los
campos disciplinares. Su trabajo acerca de los experimentos de la Hawthorne, momento
icénico en la formacidn de los administradores, reveld el caricter de artificio en el esta-
blecimiento de conclusiones, que s6lo como parte de un trabajo de organizacién retérica
presentaba resultados obtenidos de la investigacién en el terreno y que al autor enmarca
enla afirmacién desafiante de que los resultados de la investigacién no se encuentran, sino
que se imputan” (2015, p.62). Lo anterior, en nuestra relectura, de la aportacién de Mayo,
es que su relieve no se limita al experimento de Hawthorne (mas alli de lo “icénico”), pues
el plan de investigacion de Mayo rebasaba estas fronteras, desde la amplia revision biblio-
grifica, el trabajo de disefio experimental, hastala inversién de tiempo intensa y extensa en
la empresa Western General Electric Company de Chicago en miles de entrevistas.
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De los paradigmas gerenciales (cf. Ibarra, 1994) atendidos
resaltan un conjunto de formulaciones que en su territorializacién
se han constituido en formulaciones estratégicas: en el caso de la
propuesta taylorista, la separacion entre la concepcion y la ejecucion
se ha traducido en practicas organizacionales en que el sujeto
trabajador estd fuera, excluido, de la formulacion de la estrategia
empresarial: el trabajador estd para laborar y obedecer, no para pensar
la organizacion ni su propio puesto de trabajo. En el caso de la Escuela
de las Relaciones Humanas, el peso de la informalidad se traducird
en préicticas que intentan hacer més soportable la jornada de trabajo
reordenandola, pero sin disminuirla ni aligerarla. Asi, observamos
que los paradigmas gerenciales han producido estrategias de alcance
medio, consistentemente con las también llamadas teorias de alcance
medio: han contribuido en la construccién de un sentido comun
dentro de los centros laborales. La separacion tajante entre concepcidon
y ejecucion, que reduce la conexion histérico-cultural entre el cerebro
ylamano, es una caricatura grotesca de la fragmentacién de la realidad,
por ejemplo, extendiendo el argumento, de la escision del hombre de
la naturaleza.

A esta altura de la reflexidn, sin anestesia podemos coincidir con
una anotacién de Yoshihara: “La ‘administracién cientifica’ estudié
el sistema de operacién de la firma, en especial el sistema de produc-
cion. Conlo que el ‘enfoque de relaciones humanas’ traté fue con los
problemas sociopsicoldgicos de los trabajadores y de los directores
en las fébricas y oficinas. La escuela de ‘principios de administracion’
ha estado ocupada principalmente con los problemas de estructura
organizacional” (Yoshihara, 1988, p. 122). Como indica Mejia, en
las posturas de los clasicos de la administracién, refiriéndose a Ta-
ylor, Fayol, Gulick, Urwick, entre otros, se pone énfasis en que “la
via jerérquica era el unico medio de coordinacion” (Mejia, 1988).
Los tedricos de la Administracion y la Economia se complementan y
articulan a partir del interés por la ganancia y la base necesaria para
producir ésta, la dominacién/expoliacién, que implica el reticulado
disciplinario, aparentemente inconexo, como sefnala De Gaulejac re-
tomando a Foucault:
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...conjunto de micro dispositivos que no aparecen como el producto
de una concepcion centralizada, de un sistema de dominacién preesta-
blecido, sino como un conjunto inconexo de tecnologias, de reglamen-
tos, de procedimientos, de equipamientos y de discursos que emergen
en un momento histérico dado. Aunque se concibieron en lugares
distintos y sin que mediara concertacién alguna, estos elementos son
portadores de caracteristicas comunes y de una concepcion similar del
orden social (De Gaulejac, 2006, p. 406).

“No tratan a la tierra como hermana sino como enemiga” '¢

En estos términos se dirigia, en un célebre documento, un jefe indio al
entonces presidente de los Estados Unidos de América, en 1854. Las con-
cepciones del mundo encontradas. El agua, la tierra, el viento, ala venta,
por lo que “cualquier intento de abordar tales aspectos desde el marco
conceptual de la economia estdndar pasa necesariamente por valorarlos
en dinero” (Ramos Gorostiza, 2005, p. 57), en lalégica de los invasores.
No es una historia lineal la del desencuentro del hombre, en general, y
en particular de la Economia y la Administracién como disciplinas. Los
avances industriales, la maquinizacién, el dominio de la naturaleza con
una fuerza inusitada, reafirmaron con distintos alcances y modalidades
las posturas antropocéntricas, lo cual no se desarticula de la expansion
del capitalismo en el mundo con el resultado de los “condenados de la

16Y esto alude a la tierra, al viento, al agua. Sobre esta tiltima, nos apoyamos en Gue-
rrero: “(El agua no es un producto comercial como cualquier otro sino, mis bien, una
herencia que debe ser protegida, defendida y tratada como tal). Directiva 2000/EC del
Parlamento Europeo y del Consejo para establecer un marco comun de accién para la
Comunidad sobre el tema de politica del agua, Bruselas, 30 de junio 2000” (Cf. Guerre-
ro, 2012, p. 127). Tijerina expresa en su argumento una corriente dentro de las ciencias
econdmicas —no hegemoénica—, en la que se “plantea que los retos de la nueva econo-
mia, por una parte, y las contradicciones expuestas, por la otra, remiten ala espiritualidad,
como unico medio eficaz para avanzar en la reduccién permanente del sufrimiento huma-
no en el mundo y en México, en un contexto en el que se reconocen las imperfecciones de
los mercados, que no todos los bienes son mercancias ni todas las mercancias, privadas”
(Tijerina, 2008, p 13).
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tierra” en Africa, los “subalternos silenciados” en Asia —siguiendo la re-
flexion de G. Spivak— o las “venas abiertas en América Latina”.

Las musas de Taylor —Smith y Babbage, el embrujo de la estan-
darizacion no como pesadilla sino como objetivo diurno— no veian
a la naturaleza como un problema, sino como un medio y objeto de
la actividad humana, para domenarla. En este didlogo roto, dice muy
poco el que la tierra es el lugar de encuentro en las culturas originarias
de América del Norte, argumento indescifrable y roméntico desde los
ojos invasores, deviniendo el argumento logocéntrico'” de que se trata
de algo propio del “buen salvaje’, pero sin repercusiones en las accio-
nes de despojo de los otros.

Es en este contexto que se va apretando tuercas en la condicién hu-
mana, como influencia de las musas en los pioneros del pensamiento
de la Administracién como disciplina, como racionalizacion, correlato
de que “la administracion nace directamente de las actividades comer-
ciales e industriales de la segunda mitad del siglo x1x. En efecto, antes
de ese periodo, la gestion moderna, como conjunto de principios y téc-
nicas codificados es, segin los historiadores de la administracion, casi
inexistente. En la industria naciente, el universo de la gestion estd do-
minado por los ingenieros que escriben los primeros manuales de eco-
nomia de las manufacturas, siguiendo el modelo de Babbage y Ure. Las
consideraciones técnicas y econdmicas prevalecen ampliamente sobre
los demés aspectos” (Chanlat, 2002, p. 30).'® Veblen lo planteaba con

17 “La modernidad se entiende fundamentalmente como dominio racional sobre la

naturaleza y la sociedad. Lleva implicito, por lo tanto, el remplazo de las antiguas maneras
de pensar por las creencias bisicas que configuran el pensamiento moderno”, indica Vi-
Lloro (2013, p. 125), como un devenir de la pérdida del centro. Empero, la exclusién y la
nominacién de expresiones que se apartan de la racionalidad occidental como residuales,
es decir, como materializacién del argumento logocéntrico, intentan edificar, paraddjica-
mente, una nueva centralidad.

'8 En una reflexién muy cercana ala de J-F Chanlat, se sefiala “...1a ciencia administrativa
es hija también de esa primera revolucién industrial de fines del siglo XVIII, de la forma fabril-
comercial de producir bienes y servicios, de otra manera productiva mds eficiente y equipada
instrumentalmente, de una nueva organizacién humana que tendré en la fibrica la unidad ba-
sica de produccién y al estado-nacién como sustento sociopolitico, de otra nueva racionalidad

social e individual enla historia de la humanidad” (Gonzdlez Ibarra, 1998, p. 34).
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claridad meridiana, al sefialar los rasgos caracteristicos del capitalismo:
“el proceso mecanico y la inversion con fines de lucro” (Veblen, 1965, p.
7).19Babbage continua la historia del homofaber-homo economicus, con
influencias claves en el mundo de la ingenieria, remplazando la habilidad
y energia del brazo humano, extendiendo la musculatura del hombre,
generando incluso desencuentros del hombre con lo tecnoldgico.

Se acepta el argumento, que le da sentido de propoésito anuestra expo-
sicién, de que “la gran mayoria de los interrogantes de las ciencias huma-
nas aplicadas a la administracion fueron contaminados por las exigencias
de productividad, rentabilidad, optimizacién y control, es decir, por
el problema de la eficacia. Y a pesar de que los discursos sobre el factor
humano son numerosos, la concepcion del ser humano que se despren-
de de ellos es, generalmente, muy reducida” (Chanlat, 2002, p. 50). La
desenvoltura de este punto de origen — a la exigencia de productividad,
de control, de apoyarse en otro para ascender— se aprecia, asi lo esta-
mos comprendiendo, en la aportacion de Schein (1977), que coadyuva
en nuestro objetivo, cuando plantea con toda claridad que el proceso de
socializacién organizacional “es la forma de ‘ponerse al tanto’ en el pro-
ceso de adoctrinamiento y adiestramiento, en el cual se ensefia lo que

Y] Siguiendo aVeblen, lo primero se manifiesta en que “Esta exigencia de exactitud
canicay adaptacion rigurosa a usos especificos ha llevado, en forma gradual, auna total im-
posicion de la uniformidad, ala reduccién, agrados y caracteres comunes, de los materiales
empleados, y a una completa ‘standarizacion’ de herramientas y unidades de medida. Las
medidas fisicas normales (standard) son de la esencia misma del régimen de la maquina”
(Veblen, 1965, p. 13), incluyendo al trabajo humano. Lo segundo —Ilos fines de lucro—,
porque implica que “Los hombres que no tienen por finalidad el incremento de sus bienes
no se dedican alos negocios, y en especial no lo hacen por cuenta propia” (Veblen, 1965, p.
22). Porsu parte, Hobsbawm, en su critica a Rostow, rastreando en la historia, enun sentido
similar sefiala: “... la empresa privada eray es ciega. Sabemos que efectivamente produjo la
revolucion industrial, pero éste no era el objetivo de los empresarios. Tales hombres, codi-
ciosos y ansiosos de acumular la méxima ganancia no son raros... ni su comportamiento
es muy recondito. La empresa privada estimulara el desarrollo econémico y la revolucién
industrial siy sélo si, los beneficios a obtenerse de ese modo son mayores alos que se logren
por otros medios”, puesto que el “fracaso de Rostow surge del hecho —raro en un campeén
de la empresa privada— de negarse a enfrentar el hecho de que los empresarios se dedican
alos negocios para obtener un beneficio o, de lo contrario, quiebran” (Hobsbawm, 2007, p.
75), entendiendo la diferencia entre empresa para obtener beneficio y launidad econémica
como estrategia de supervivencia (cf. Espinosa, 2011 y 2012).
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es importante en una organizacién o en alguna parte de la misma. Este
proceso se da en la escuela” (Schein, 1977, p. 2). Conocimientos e incul-
cacién ideoldgica concretados en valores, normas y pautas de conducta
convencionalmente aceptados y “exigidos” socialmente, que rompen con
la imagen romaéntica e inocente de una institucién neutra, sin la presion
de grupos y/o convenciones sociales, con cuotas de presion, exigencias
sociales y angustia como aspectos inherentes del proceso de socializa-
cién. Las califica Schein de experiencias “erizantes’, las cuales fueron maés
intensas en su experiencia en escuelas de negocios, como docente, que
en organizaciones militares, lo cual no es un hecho gratuito ni esponta-
neo en su origen, si aceptamos con este autor que en las organizaciones
se socializa jy de qué manera!, “efectivamente a sus miembros” (Schein,
1977, p. 16). No nos apartamos de esta reflexion si la relacionamos con
el argumento de Tijerina, cuando sefiala, refiriéndose a la ensefianza de
la economia convencional: “A mayor abundamiento, en estudios experi-
mentales sobre la cooperacion humana, los estudiantes de economia y de
administracion de negocios son notoriamente no cooperativos. ‘Apren-
der economia, asi parece, puede hacer ala gente més egoista™ (esta tiltima
reflexion de Hausman y McPherson, en Tijerina, 2008, p. 100).

Es decir, la Administracion nace en condiciones histdricas especifi-
cas, sin incorporar la importancia de la historia en sus formulaciones. En
las modernas condiciones histdricas, marcadas por la saga de la extrac-
cién y el despojo (cf. Burkett, 2008; Harvey, 2003), es necesario repen-
sar lo ético, sobre todo si se considera que “las amenazas sobre el medio
ambiente se hacen realidad y los hombres y las cosas son victimas de un
mercantilismo generalizado” (Chanlat, 2002, p. 80). Esto nos conduce a
otro campo de exploracién: Los esfuerzos en México del grupo de Estu-
dios Organizacionales, en particular de sus pioneros —Eduardo Ibarra
y Luis Montafio—; en Canad4, con la propuesta del Centro de Huma-
nismo y Gestiéon —Alain Chanlat, J-F Chanlat, Renée Bédard, Omar
Aktouf, entre otros—; y en Brasil —del pensamiento critico enarbolado
por Alberto Guerreiro Ramos, Mauricio Tragtenberg y Fernando Pres-
tes Motta— apuntan a la critica de la Administracién como disciplina
subordinada al capital, lo cual exige un gran esfuerzo teérico y de organi-
zacién que estd en marcha.
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Concluyamos este breve apartado, que debe robustecerse, coinci-
diendo con Gonzélez Ibarra de que las rendijas analiticas de la ciencia
moderna se encuentran amarradas por las “ansias de poder y control de
la naturaleza y sobre la sociedad”, en el que “el espiritu de erudicién no
es exactamente —ni en modo alguno— el espiritu de la ciencia” (Gon-
zélez Ibarra, 1998, p. 19). El antropocentrismo se expresa de diferentes
maneras: “La gnosis cambia el centro: ya no es el hombre como en el de
Sécrates y Platén, sino el mundo en Aristoteles y de éste al dominio de la
naturaleza en Galileo... ‘por esta razén su mirada cosifica, reduce a obje-
to para necesidades y utilidades, ala naturaleza”, siendo el hombre parte
de ella, aun cuando no se reconozca, lo que se pone de manifiesto en el
término, indica Gonzalez Ibarra, de homo sapiens, “autocalificacién en la
que somos juez y parte, lo que estd en disputa con las modernas corrien-
tes ecologistas que nos dicen que primero muere el arbol y después irre-
mediablemente el hombre” (Gonzalez Ibarra, 1998, pp. 20y 32). Frente
a la muerte del drbol y del hombre —historia que est4 enlazada—, “El
interés de los economistas por las cuestiones medioambientales es hoy
evidente. Sin embargo, histéricamente esto no siempre ha sido asi, pues
la relacién entre Economia y Naturaleza ha sido cambiante. De hecho,
solo tras un largo olvido —ya en la década de 1970— los recursos natu-
rales volvieron a ser un tema de investigacion relevante para los econo-
mistas profesionales” (Ramos Gorostiza, 2005), lo cual es una fortaleza
y al mismo tiempo una debilidad, al constituir en central la situacién de
los recursos naturales desde la economia, empero escindida de otros
campos disciplinarios de las ciencias sociales y de las naturales.

Un argumento cercano en cuanto al foco de interés en la Naturaleza
lo plantea Alejandra Ojeda Sampson, cuando sefala retomando a Gut-
kind que “la Humanidad ha transitado por cuatro momentos histéricos
referidos a esta relacién: Temor, Respeto, Rompimiento y Reconcilia-
cién. Temor se encuentra desde los inicios de la Humanidad hasta la
época antigua; Respeto, desde la era antigua hasta la premodernidad,
pasando por la Edad Media; Rompimiento en la modernidad hasta me-
diados del siglo xx y Reconciliacién desde los afios 60’s a la actualidad”
(Ojeda, 2008). Lo que ambos autores no abordan es la reflexién sobre el
eje y las mediaciones que articulan las fases de la periodizacion.

417



ALEJANDRO ESPINOSA

Buscando pistas de la ceguera

:Por qué se trata a la tierra como enemiga? ;Por qué no priva el sen-
tido de urgencia de cara a la degradacién de la naturaleza? ;Cémo
cambiar nuestra forma de pensar, para tener la capacidad de resolver
los problemas que como sociedad son de nuestra responsabilidad?
Desde la Administracion, ;cudles son las mudanzas que nos exigen
estos tiempos dificiles? Para esta dltima interrogante vale recordar
a Ackofl y Sasieni: “No existen problemas tales como problemas
fisicos, problemas bioldgicos, problemas psicolégicos, problemas
econdémicos, etc. Solamente hay problemas y las disciplinas cientifi-
cas representan diferentes maneras de observarlos. Cualquier problema
puede verse desde el punto de vista de cualquier disciplina. Pero, por
supuesto, no siempre resulta fructifero hacerlo asi” (Ackoff'y Sasieni,
1965, p. 18).

Mas que respuestas, algunos hilos que estan sueltos en la urdim-
bre del presente: 1) en una parte de los argumentos destaca el re-
conocimiento de la finitud de la naturaleza, pero no el sentido de la
urgencia. Acercarse a esta discusion genera pesimismos, por la gra-
vedad de los problemas y la atin débil accién colectiva; 2) la confor-
macién de la Administracién como disciplina rebasalos muros de los
espacios del trabajo, configurando paradigmas ordenadores de los
procesos de trabajo pero también de la vida social, convenciones so-
ciales dominantes de lo que es pertinente, de como debe ser el orden
social; 3) reformular el mapa curricular en las ciencias sociales, cons-
tituyendo lo ambiental en un eje transversal, es una de las tareas que
desde la academia se pueden impulsar, lo que implica repensar los
problemas de la Administracion, por ejemplo, abrir las puertas a nue-
vos problemas de investigacion abordados transdisciplinariamente,
con la incorporacién de autores y bibliografia en general que rompa
con el colonialismo teérico —como el esfuerzo en que se han em-
pefiado escuelas, corrientes y autores, al cuestionar al administrador
como correa de transmision de los intereses del capital; 4) la escisiéon
Naturaleza-Sociedad, que en el fondo reproduce el no reconocernos
en la Naturaleza, como expresion de la alienacién, al mismo tiempo
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que pone en la escena una idea incrustada en la sociedad, la cual su-
braya que se cuenta con las capacidades cientifico-técnicas para re-
solver el problema, reduciendo en ese sentido la problematica a un
problema técnico y de voluntad, dejando de lado la dimension de la
politica y el conflicto, asi como de una sociedad dividida en clases y
estratos sociales, una sociedad desigual:

Hasta ahora la situacién se ha enfrentado fundamentalmente, bajo la
direccién de gobiernos e instituciones de paises desarrollados, como
un problema cientifico-técnico partiendo, al menos parcialmente, de la
nocién de que los problemas del medio ambiente surgen y crecen a par-
tir de la aplicacién de tecnologias que, gracias a los aportes del progreso
de la ciencia moderna, son cada vez mds productivas y que, por tanto,
devoran cada vez mas materia prima en menos tiempo, incrementan-
do a niveles insdlitos la explotacién de los recursos naturales, y que, de
paso, también producen cada vez mds subproductos y materiales conta-
minantes residuales o de desecho los cuales, con mucha frecuencia, son
muy dificiles de eliminar (Antén, 2008).

Asi, lo que se aprecia es la postura logocéntrica, hegemonica,
cientificista, producto del “lobby” mundial del capital —con el apo-
yo contundente de grupos de cientificos que tienen como tarea redu-
cir el relieve del problema o de plano negarlo—, que plantea que el
problema es técnico, que se puede resolver, que no es tan grave, y que
es neutral y ahistorico, sin relacion con los patrones de produccién
y consumo del capitalismo, sin atender lo que le ganamos a la tierra
para producir y lo que desechamos en ella después de comer; el peso
del positivismo, como concrecién hegemoénica.

No era su pretension, pero Ford argumentaba sobre el desarrollo
tecnoldgico en si mismo, sin ninguna consideracién de los efectos:

La gasolina y el hule son ahora esenciales para la industria del auto-
movil, pero si cualesquiera de esos materiales se vuelve muy pobre en
calidad o muy alto en precio por un periodo considerable, la poderosa

industria del automévil encontrard sustitutos que rapidamente mataran
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a la gasolina y al hule, por alta que sea su calidad y por moderado que
sea su precio. No sabemos cuiles serfan esos substitutos y quizd nunca
tendremos que descubrirlos. Pero si sabemos que si algun dia los nece-
sitdsemos, los tendrfamos (Ford, 1977, p. 57).2°

Se hace evidente la postura de que no hay limites, la visién positi-
vista del inefable progreso, con una dosis de pragmatismo:

Si en la fébrica hay que hacer una transformacién o cambios de im-
portancia, deben hacerse tan ripidamente y tan completos como sea
posible, sin mas consideraciones que la del beneficio en general. Natu-
ralmente, hay que considerar el bienestar inmediato de quienes resulten
afectados, pero no es posible proteger los intereses de los menos a costa
de los més (Ford, 1977, p. 76).

Este ultimo argumento dejando abierta la pregunta de ;quién o

quiénes definen el bienestar, la afectacion y las mayorias?*!

Con lo enunciado podemos sefalar que esta forma de pensar el
mundo va més alld del patrén tecnoldgico. La fuerza del taylorismo
y del fordismo, en su articulacién, se manifiesta en su disemina-
cion en lo social: “pueden ser aplicados con igual fuerza a todas las

*% En agosto de 20185, se premi6 la investigacion cientifica y aplicacién tecnoldgica en
la construccién de un auto eléctrico con dos motores, para mantener la potencia en las
tracciones trasera y delantera. Se cumple el suefio de Ford, aunque esto sigue implicando
un modelo de produccién y consumo depredador, exigiendo la construccion de caminos
para el desplazamiento del parque vehicular (por eso la expresién de Salvador Novo, de
que en la Ciudad de México estrictamente ya no se hacfan paseos, es decir, a pie), mo-
dificando sistemdticamente el paisaje urbano, y todo lo que implica la construccién del
producto emblemadtico del concurso de las multinacionales, el automévil.

*! Vale senalar la distancia frente a posturas anti-tecnologia per se. Como bien apunta
Villoro, en su sugerente reflexién “;Hacia una nueva figura del mundo?”, y dado el nivel de
afectacion de la naturaleza, “Sélo el empleo sistematico de la técnica puede hacer revivir
los parajes erosionados, sustituir los recursos naturales dilapidados, reparar los dafios cau-
sados ala biosfera, suministrar fuentes de energfa no contaminantes. El remedio contra la
degradacion de la naturaleza no se encuentra en un retroceso en la historia, sino en un paso
hacia adelante” (2013, p. 146), lo que implica usos sociales de la ciencia y la tecnologfa
distintos a los dominantes hasta ahora.
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actividades humanas: ala administracién de nuestros hogares; ala de
nuestras granjas; a la de los negocios de nuestros artesanos, grandes
y pequenos; la de nuestras iglesias, de nuestras instituciones filan-
tropicas, de nuestras universidades, y de nuestros departamentos de
gobierno”, argumentaba Taylor sobre las bondades de la Administra-
cién Cientifica del Trabajo (Taylor, en Montafio 2010, pp. 5-6). Esta
revuelta en lo cotidiano, destruyendo los mundos y modos de vida,
es la confirmacién de una historia previa, agudamente observada por
Veblen:

El proceso industrial se hace sentir a través del esquema de vida de
aquella parte de la humanidad que se agrupa alrededor de los centros
de la cultura moderna, e impone cierto grado de conformidad con los
canones de una precisa medicioén cuantitativa. De donde resulta el pre-
dominio de un grado de standarizacién y exacto ajuste mecdnico de los
detalles de la vida diaria, que supone el trabajo ficil e ininterrumpido
de todos aquellos procesos que atienden a estas necesidades humanas
standarizadas (Veblen, 1965, p. 17).

Esta estandarizacion, que impactd de manera esencial el orden
social, nos permite afirmar que los paradigmas gerenciales no se re-
ducen a lo técnico, al dmbito de influencia dentro de los muros de
los espacios del trabajo, como planteaban Veblen y Taylor, y antes
Babbage. Siguiendo esta saga, Ibarra alude sobre los paradigmas, po-
niendo de relieve que éstos “sintetizan las ideas esenciales a partir
de las cuales se ve el mundo y se concibe al propio ser. Son sistemas
de valores que perfilan una interpretacién del mundo, definiendo
los limites de la accién al establecer un cédigo ético que debe ser
respetado” (Ibarra, 1994, p. 16), lo cual queda de manifiesto en el
“gerencialismo”, como “sistema de descripcidn, explicacion e inter-
pretacion del mundo a partir de las categorias de la administracion....
que busca racionalizar todas las esferas de la vida social” (Chanlat,
2002, p. 16), y en una discusién totalmente del presente, en el peso
y alcances de la nueva gerencia publica. Abonando a la discusion se
inscribe el planteo de De Gaulejac:
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Estamos presenciando el surgimiento de una nueva forma de capitalis-
mo. En e] capitalismo gerencial, la posesion del capital no es lo que con-
fiere el poder sobre la organizacién, sino el poder sobre la organizacion
es lo que permite controlar el capital... La gestién tiende a tomar la
delantera sobre la actividad politica tradicional. El modelo empresarial
se convierte en el dominante para la administracién de las ciudades. La
busqueda de la excelencia ya no es privativa de las empresas multinacio-
nales (De Gaulejac y Tablada, 1994).

Ya en Gramsci destacaba el relieve de pensar en los paradigmas
gerenciales como concepciones generales con el interés de modi-
ficar el sentido comun, no solamente de elevar la productividad o
responder disciplinariamente a los mandos jerarquicos. Concreta-
mente planteaba Gramsci: “Tarea educativa y formativa del estado
que tiene siempre la finalidad de crear nuevos y mas elevados tipos
de civilizacion, de educar la ‘civilizaciéon’ y la moralidad de las mas
vastas masas populares a las necesidades del continuo desarrollo
del aparato econdémico de produccién y, por tanto, de elaborar tam-
bién fisicamente los nuevos tipos de humanidad” (Gramsci, 1977, p.
373). En este reconocimiento, Boron apuntaba hacia el “fordismo”, y
en sus desembocaduras, en lo que tiene que ver con la “homogenei-
zacion cultural” y su relieve en la conformacion del “sentido comun’,
ubicando la discusion en el presente con el peso neoconservador del
“pensamiento unico” (cf. Boron, 2002, p. 18).

Pero lo que queremos plantear, aprovechando esta discusion de
los paradigmas como concepciones generales, es que se han consti-
tuido en valladares que impiden pensar de manera diferente la rela-
cién Sociedad-Naturaleza, y ensayar preguntas y soluciones distintas.
Las concepciones generales, con sus matices, de los paradigmas ge-
renciales, siguen siendo ataduras, privilegiando la maximizacién
de la ganancia y eludiendo la responsabilidad del modelo econo-
mico en la degradacién natural y social. De alli la pertinencia de la
reflexién de Antén, de que “muchos autores y pensadores afirman
que hace falta una nueva forma de pensar, una nueva racionalidad
y, los mas radicales, que se necesita una Revolucién de la Cultura y
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el Pensamiento”, sefialando que frente al paradigma cartesiano debe
formularse un planteo holistico: “Se requiere de un nuevo estilo de
pensamiento que, como ya se dijo, sea sistémico, holista, integrador,
que enfoque los procesos como fendémenos distribuidos, formando
redes y que tenga en cuenta la no-linealidad de las complejas tramas
de relaciones y de los procesos entre los sistemas” (Antén, 2008). En
la academia la realidad exige la transdisciplina. Las propuestas po-
liticas no estdn ausentes de este planteo propio de la complejidad.
No podemos concluir este apartado sin considerar que la critica al
capital, como relacion social depredadora, no es una reivindicacién
de los ismos, sino de lo humano.

Consideraciones finales

Hemos puesto el acento en que en la propia episteme de los paradig-
mas gerenciales se encuentran los limites para pensar en la naturaleza
no solamente como contexto, como exterioridad, sobre lo que se
puede o debe intervenir y que forma parte de lo apropiable, de la
valorizacién. No ven que no ven. El planeta como algo en disputa
desde lalogica del capital. Hay argumentos certeros, pero limitados,
por ejemplo respecto ala necesidad de cultivar nuevas relaciones con
la naturaleza, y la posibilidad de cambiar, al menos parcialmente:
“Esto se lograra sélo si nos acercamos a la naturaleza y aprendemos
a disfrutar de su belleza y a respetar a los seres vivos de la misma ma-
nera que lo hacemos con otros valores que consideramos sagrados
por nuestra tradicion cultural antropocéntrica” (Orozco y Vazquez,
2013, p. 9). En el mismo tenor es pertinente traer a Villoro a la dis-
cusion: “La conciencia de la necesidad de preservar nuestra morada
conduce a una idea de las relaciones del hombre con la naturaleza:
la naturaleza necesita del hombre para serle grata, pero el hombre
depende de la naturaleza para ser hombre... protegerla para ser
protegidos por ella” (Villoro, 2013, p. 144). Tarea ineludible la de se-
cularizar la discusién, inicialmente, y con énfasis en la revalorizacion
del discurso cientifico, el cual también se debe someter a la tarea de
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despojarse de la subordinacién al capital. Pero no es solamente un
problema que aluda a la discusion cientifica o de orden ciudadano,
sino de modelo econémico, de paradigma incrustado que es inefable
e intemporal, asi se vende, como pensamiento unico el modelo eco-
némico, emparentado a la macdonalizacién de la sociedad (cf. Ritzer,
1996). Por ejemplo, el modelo econdémico destructor ha implicado,
en lo educativo, cambios curriculares —v.gr., retomando la herencia
taylorista, mecanismos de evaluacién y valoracion del trabajo aca-
démico, estandarizados, bibliografia colonizadora y, en su correlato,
categorias y conceptos trasladados mecénicamente a realidades dife-
rentes. Aqui hay una tarea a realizar.

Sin las ataduras de las convenciones académicas, aceptando el
argumento critico de Ramos Gorostiza a los economistas clasicos
(Smith, Ricardo, Malthus, Stuart Mill) —agregamos nosotros a los
fundadores de la Administracién como ciencia (Taylor, Gilbreth, Fa-
yol, Mayo) —, en su ensamble y desembocaduras le daban poca o
nula importancia, dada la centralidad de sus objetivos, al proceso de-
predador de la naturaleza. A este bloque, que se articula por el interés
de la productividad y la ganancia, aunque se distingue por las formas
de alcanzarles, lo que les preocupaba era el crecimiento econémico.
La critica a este paradigma dominante hasta ahora empieza a ocupar
un lugar de mayor relieve en la arqueologia de la resistencia. Qui-
z4 Engels tenia una capacidad de observacion envidiable, al ubicar
a esta nominacién dominante en la economia (y la administracién)
como ciencias del enriquecimiento.

Partiendo del supuesto del peso de la productividad y la optimi-
zacion sobre las ciencias humanas, en concreto sobre la Administra-
cidn, “las amenazas sobre el medio ambiente se hacen realidad y los
hombres y las cosas son victimas de un mercantilismo generalizado”
(Chanlat, 2002, p. 81), por lo que otra tarea que consideramos fun-
damental, en aras de pensar en una insercion social de la academia no
subordinada a la productividad, es la critica a la sobrespecializacion®

> Se aproxima a lo que intentamos senalar el planteo de Merton, a propdsito de “...
la aplicacién del concepto de Veblen de incapacidad adiestrada [...] La Incapacidad
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disciplinaria, la que impide la construccion de puentes dialdgicos y
escinde, como producto del andlisis, la realidad. En esta complejidad,
como punto de encuentro, parafraseando a Montano, tenemos que
reencontrarnos, los administradores y los economistas con los bidlo-
gos y los filésofos, como en el caso de la Bioeconomia y la Bioética.
Pedro Solis lo plantea como un reto: “en el ambito de las ciencias, se
plantea la tension entre las ciencias duras y las ciencias blandas con
respecto a la manera que influyen en la percepcién de los retos del
siglo xx1” (1999, p. 23), lo que ya habia sido esbozado por Naville
en el lejano 1963: “La ecologfa desempena un papel esencial en el
estudio de los equilibrios bioldgicos fuera de los cuales el desarrollo
técnico perderia todo su sentido” (1965, p. 309). En una preocupa-
cién compartida:

...el nuevo siglo nos plantea interesantes retos en el ambito adminis-
trativo y organizacional: revisar el paradigma mecanicista imperante;
redimensionar la importancia de la cientificidad, de la racionalidad y
de la productividad; replantear la defensa y el reconocimiento del ser
humano no sélo como un ser individual, sino como un ser colectivo
que determina la existencia de la organizacién vy, finalmente, plantear
teorfas, modelos, métodos y herramientas, que respondan a condicio-

nes especificas espacio temporales (Martinez Crespo, 2005, p. 84).

Frente a esto, pragmaticamente Chiavenato dibuja un escenario
que no se aleja de las evidencias empiricas en cuanto a las respuestas
de las empresas a los desafios del siglo xx1: “La globalizacion obliga a
que los productos, los servicios, los recursos, los artefactos ylas ideas
de todos los paises tengan que competir en el mercado mundial. Para
ello es necesario reducir los costos que puedan afectar el entorno,
como salarios, apoyos sociales, seguridad en el trabajo y proteccién

adiestrada se refiere al estado de cosas en que los talentos de uno funcionan como insuficien-
cias o puntos ciegos. Actos basados en el adiestramiento y destrezas que fueron aplicados
con éxito en et pasado pueden resultar reacciones inadecuadas en circunstancias nuevas”
(Merton, 1980, pp. 277-278).
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del ambiente a efecto de incrementar la productividad y asegurar el
dominio econémico” (Chiavenato, 2009, p. 39).

En fin, valga lo expuesto como una propuesta calida de promover
el reencuentro del hombre con la naturaleza, la cual se fundamenta en
algo sencillo: sigue siendo una asignatura pendiente. Re-conocer que
el planeta es “nuestro cuerpo’, nuestra casa, sigue formando parte de la
utopia, si atendemos las practicas dominantes en la empresa moderna,
en la que continua presente lo enunciado por Engels hace mas de 100
anos: “Con el actual modo de produccién, y por lo que respecta tanto
a las consecuencias naturales como a las consecuencias sociales de los
actos realizados por los hombres, lo que interesa preferentemente son
solo los primeros resultados, los mas palpables”. No nos apartamos de
este filon critico si consideramos el peso en la Economia y la Admi-
nistracion, hasta ahora preponderantemente mdas como ciencias del
enriquecimiento y el crecimiento econémico que del desarrollo y del
bienestar del hombre.
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Del trabajo informal al formal:
Aumento del trabajo precario; la politica laboral
de la administracion de Enrique Pefia Nieto

Jorge Ruiz Moreno
Salvador Ferrer Ramirez !

Introducciéon

Desde los anos ochenta la economia de nuestro pais se encuentra en
un estancamiento donde el deterioro salarial ha tenido una disminu-
cion del 70% en términos reales. Esta situacion prevalecié en los doce
anos de los gobiernos panistas de Vicente Fox Quezada y Felipe Cal-
derén Hinojosa.

En diciembre de 2012, de nueva cuenta el Partido Revolucionario
Institucional (pRr1), con Enrique Pefia Nieto (EPN) a la cabeza, asumi6
la presidencia. Con su discurso “renovador y de apertura” prometia
crecimiento del 4% para la economia del pais con un mayor empleo y
bienestar, lo cual se lograria implementando un conjunto de reformas,
que se impulsaron desde el inicio de su gestion y culminaron hace mas
de un ano, modificando sustancialmente la estructura econémica y
productiva del pais.

En el caso de la reforma energética, abre a las grandes empresas
nacionales y extranjeras el control del petréleo de nuestro pais.

! Profesores de la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM-México)
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En noviembre del 2012, Pena Nieto apoy6 la leonina Ley Fe-
deral del Trabajo que promovié Felipe Calderén, argumentando
que de ser aprobada se obtendria mayor empleo formal y mejores
salarios.

El discurso que sustenta esta reforma es el de la economia neocls-
sica que considera al trabajo como una mercancia mas, cuyo precio, se
determina en el mercado como resultado de la lucha entre la oferta y
la demanda. El libre juego de las fuerzas del mercado deberia llevar al
empleo y al salario a sus valores de equilibrio, en el cual tanto trabaja-
dores como empresarios estarian satisfechos. La existencia de salarios
minimos, sindicatos, contratos colectivos serian “rigideces”, “fallas de
mercado’, que impiden que en el mercado se alcancen los valores de
equilibrio del salario y del empleo. En consecuencia, hay que eliminar
estos obstéculos para que el mercado pueda funcionar de manera 6pti-
ma y eficiente para lograr su objetivo.

Este discurso no corresponde con la situacién que viven los tra-
bajadores de nuestro pais. La realidad es muy diferente. Para evi-
denciar lo contradictorio del discurso gubernamental, en primer
lugar, retomamos documentos publicados por organismos naciona-
les (1NEG1, CONEVAL) e internacionales (OCDE, OIT, CEPAL, PNUD,
OxFam), ademés estudios de académicos que muestran resultados
y el fracaso de la politica econémica de EPN. Los resultados ala vista
son una mayor concentracién del ingreso, mayor pobreza y un au-
mento de la precarizacién del empleo. En segundo lugar, nos parece
importante recuperar el marco tedrico de economistas como Adam
Smith y Carlos Marx quienes plantean que la fuerza de trabajo es
una mercancia peculiar, cuyo precio, el salario y el empleo depen-
den de elementos que trascienden el ambito econémico. La deter-
minacién del salario se sittia en el centro de la relacion de fuerzas de
las clases sociales.

En las condiciones actuales de nuestro pais es necesario que, a par-
tir del empleo y el salario dignos, se pueda modificar la correlacién de
fuerzas. El salario y empleo dignos no es un fin en si mismo, sino que
pueden utilizarse como base estratégica para modificar la distribucién
del ingreso en favor de necesidades de la poblacion.
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La politicalaboral de EpPN

En su tercer informe de gobierno (1° de septiembre de 2015), EpN
mencioné que en lo que lleva de su administracion se han aprobado
90 reformas a S1 articulos constitucionales. En total 13 “reformas
estructurales” El resultado de éstas no se ha visto reflejado en una mo-
dificacion sustancial de las variables macroecondmicas que detonen el
crecimiento y desarrollo del pais. Las promesas de crecimiento de EPN
en los tres primeros afios fue de 4% del Producto Interno Bruto (p18),
pero la tasa de crecimiento observada sélo ha sido del 2%.

Analicemos el caso de la Reforma Laboral.

En 2012, cuando fue nombrado presidente electo, EPN apoyé la
Reforma Laboral, cuyo objetivo era modificar el marco legal para avan-
zar en la ruta del crecimiento econémico a través de la generacion de
empleos.

Esa reforma se hizo oficial el 30 de noviembre de 2012 y entré en
vigor a partir del primero de enero de 2013 (Gaceta Parlamentaria del
Congreso de la Unién, 2014). Esta ley —la Ley Federal del Trabajo
LFT— habia permanecido sin cambios desde la ultima modificacién
realizada en 1970. Es la primera de las reformas en la gestion de EPN.
En términos declarativos, la reforma enuncia y establece principios
como la determinacién del salario minimo, trabajo digno, entre otros,
todo eso no queda mas que en enunciados declarativos sujetos a la co-
rrelacion de fuerzas de trabajadores y empleadores.

Asimismo, incluye la regulacion del llamado outsourcing (articulo
15-A,15-B,15-Cy 15-D) que implica la subcontratacion de trabajado-
res o de empresas que ocupan a empleados que laboran para una gran
empresa. También permite los contratos de prueba o de capacitacion
inicial, donde el patrén queda facultado para que al término de estos
contratos determine si el trabajador es apto para el desempeno del car-
go 'y, de no ser asi, podra despedirlo sin pago de indemnizacién alguna
(articulo 39-Ay 39-B). Ademas, incluye los empleos y pagos por hora
o temporada (articulo 83), también por obra terminada (articulo 35)
y da facultad a todo trabajador despedido (articulo 48) para que pueda
solicitar ante la Junta de Conciliacién y Arbitraje su reinstalacién o el
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pago de tres meses de salario a razén del que corresponda a la fechaen
que se realice el pago y en caso de que el patrén no compruebe la causa
de larescision, el trabajador tendré derecho a recibir salarios caidos de
12 meses en caso que el laudo laboral lo favorezca en litigios (que en
promedio pueden tardar arriba de S afios), asi como el pago de intere-
ses sobre ese monto (articulo 947) y el pago de prima de antigiiedad
conforme el articulo 182. (Vargas, 2014). Cabe sefialar que varias de
estas medidas ya se incluian en la ley de 1931 y su modificacién en
1970 y no sufrieron més que adecuaciones correspondientes a la situa-
cion actual sin resultar mejorias en las condiciones de contratacion, de
desarrollo del trabajo y despidos. En la LFT no se tocaron los intereses
de los sindicatos corporativos o de aquéllos ligados a los intereses de
las grandes empresas y corporaciones.

En estos tres anos del gobierno de EPN lo que se legitima es la re-
duccién de costos para las empresas, reduccion de derechos laborales y
como consecuencia se debilitan las organizaciones de los trabajadores.
Esta situacion favorece el incremento de las ganancias de empresarios,
del sector financiero y particularmente de contratistas y subcontratistas.

Con el mismo enfoque de reducir costos laborales, el 8 de septiem-
bre de 2013, EPN anunci la creacion de un seguro de desempleo, pero
no sefiala que éste se financiaria con recursos propios del trabajador y,
el 18 de marzo de 2014, el pleno de la Camara de Diputados aprobé
dicha iniciativa.

Si bien es cierto que la ley del seguro de desempleo no entré en
vigor debido a que la Camara de Senadores no la aprobd, sin embar-
go, se puede observar su contenido y sus intenciones. Ahi se establecia
una subcuenta mixta, en la cual estarian los recursos que servirian para
otorgar el ingreso a los trabajadores que hubieran perdido su empleo.
Se determinaba que el modo de fondear esta subcuenta seria con las
aportaciones patronales equivalentes a 5% del salario base del traba-
jador, que actualmente estd destinada exclusivamente al fondo de vi-
vienda de éste, pero con la reforma, la cuenta de vivienda se dividiria
en dos partes: 2% seguirfa siendo para la subcuenta de vivienda, y el 3%
restante serfa para una subcuenta mixta que aportaria los recursos para
el seguro de desempleo. Asi, la subcuenta mixta seria administrada por
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una sociedad de inversion especialmente constituida del Fondo Na-
cional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT) 0 por una
Administradora de Fondos para el Retiro a elecciéon del trabajador.

Este seguro de desempleo cubriria con un mes de salario minimo
durante seis meses a quienes hubieran tenido un empleo formal y
hubieran pagado sus contribuciones al INFONAVIT y a las institucio-
nes de seguridad social. No incluia a otro tipo de trabajadores que
perdieran su empleo. El sector informal no se consideraba ni por
equivocacion.

Otra reforma que se debe analizar es la realizada el 11 septiembre
de 2013: la reforma educativa, cuyo contenido no toca el problema
fundamental de la crisis de la educacién en nuestro pais, que tiene que
ver con los temas que se imparten y como se ensefia a aprender a los
alumnos, lo que conducirfa a impulsar una verdadera revolucién edu-
cativa en las aulas, asi como en las escuelas que forman a los maes-
tros afectados por esta reforma. Ello implicaria ensefiar a los alumnos
a pensar y a ser creativos a partir de la introduccién de métodos pe-
dagogicos y didacticos que les permitan desarrollar sus habilidades
cognitivas, la aplicacién de los conocimientos adquiridos y a tener
compromiso social.

Por el contrario, esta reforma es de caracter netamente laboral, por-
que permite al Estado mexicano asumir el control de manera exclusiva
de las relaciones laborales de los maestros, se hace a un lado su orga-
nizacién, se rompe con las condiciones generales de trabajo al tiempo
que se cancela el reglamento de escalafén, se anula el principio de bi-
lateralidad y se cancela el derecho de inamovilidad de los trabajadores
de la educaciéon (Hernandez, 2013)

Una reforma educativa sin proyecto educativo, es una reforma ad-
ministrativa. Es decir, lo que se ha modificado son los términos de la
gestion del sistema haciendo que el ingreso, la promocion y la perma-
nencia estén regulados de otra manera, de tal modo que no ha habido
una sola expresién de un nuevo modelo educativo.

El contenido de la evaluacion es de opcién multiple que no da idea
de la capacidad de un profesor al no considerar el contexto en que se
desarrolla el proceso de aprendizaje (Gil, 2015).
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Anivel internacional el deterioro del em pleo en México hasido do-
cum entado pororganismoscomolaocde (2015) que sefiala:

-México tiene el segundo salario mas bajo dela ocde (Después de
la Republica Checa).

-México sigue estando entre los paises de la o cde Con las tasas mas
altas de jovenes que ni estudian ni trabajan. Este grupo representa el
22.4% de la poblacién de 15 a 29 afios, que rebasa con mucho el pro-
medio de la ocde de 14%.

-México es tam bién el pais de la ocde que m enos gasta en politicas
activas de em pleo. La inseguridad laboral, especialm ente el riesgo de sala-
rios extrem adam ente bajos, es particularm ente altaen México.

-La calidad del trabajo es la mas baja para trabajadores con bajas
competencias y para aquéllos en el sector informal, que todavia com-
prende mas de la mitad del empleo.

Ademaés, muestra que en México, en comparacién con Chile (uno
de los paises més estables de América Latina) y en general con el pro-
medio de los paises de laocde, €s el pais que tiene la mas baja calidad
del ingreso, una gran inseguridad laboral (entendida como bajos sala-
rios, alta informalidad y poca estabilidad en el empleo) y largas joma-
das de trabajo (ver grafica 1):

Gréfica 1
Calidad del trabajo en MExico
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mMéxico ¢ Chile a OCDE

FUeNte: elabOracidh propia cON datos de la ocde, How d0es MéxicO cOMpare 2015.
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En el siguiente apartado mostraremos que el debilitamiento del
empleo y las condiciones de vida también ha sido documentado
por investigadores de diferentes instituciones de educacién superior
(unaMm, uaMm, CoLMEX) por medio de varias publicaciones, sin embar-
go, estos argumentos no han sido suficientes para que el gobierno de
EPN rectifique su politica laboral y social.

La precariedad del trabajo en México

La precariedad del trabajo en México es uno de los problemas mas im-
portantes de nuestro pais, ya que nos revela el establecimiento de un
nuevo régimen de organizacion del trabajo y de integracion profesional,
sostenido en la inseguridad social. Es un fendmeno complejo, multidi-
mensional y dificil de medir y a pesar de su expansion, actualmente,
es un reto tedrico y practico para los cientificos sociales. Sin embargo,
hay diversos esfuerzos que se han encaminado a identificar diferentes
caracteristicas y dimensiones que permitan avanzar en crear acuerdos
tanto en la teoria como en la investigaciéon empirica. El trabajo preca-
rio considera elementos entre los cuales estan los salarios, condiciones
para realizar una actividad laboral o de contratacion, largas jornadas de
trabajo, entre otros. Los aspectos subjetivos, frecuentemente se dejan
de lado. Sin embargo, las percepciones y las vivencias juegan un papel
importante en la interiorizacién para analizar el papel de los sujetos y
de sus organizaciones.

Las condiciones de qué, como, porqué y para qué llevar a cabo la
actividad laboral, se ha considerado durante décadas un aspecto cen-
tral en la vida de los individuos, ya que trasciende su significado de
cémo ganarse la vida y es determinante en la constitucion de identidad
individual y colectiva.

Dada la importancia de este problema, la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo (01T) en la reunién de la Conferencia Internacional del
Trabajo, realizada en junio de 2015, retom¢ la recomendacion realiza-
da en 2014, que se refiere a la trascendencia de la economia formal y la
generacion de empleos decentes:
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Los Miembros deberfan velar por que las estrategias o planes naciona-
les de desarrollo, asi como las estrategias de lucha contra la pobreza y
los presupuestos, donde incluyan un marco integrado de politicas que
facilite la transicion a la economia formal, tomando en consideracién,
cuando proceda, el papel que desempenian los diferentes niveles de go-
bierno. Este marco integrado de politicas deberia abordar: la promo-
cién de estrategias de desarrollo sostenible, erradicacién de la pobreza
y crecimiento inclusivo, y la generacién de empleos decentes en la eco-

nomia formal (01T, 2015).

En los ultimos meses, varios investigadores han elaborado di-
versos estudios sobre la precarizaciéon del trabajo y disminucién del
salario y sus repercusiones en la distribucion del ingreso. Algunos
de ellos son los siguientes: Samaniego (2015) muestra que la pre-
carizacion del empleo, la disminucién de los salarios y el estanca-
miento de la economia son elementos esenciales que explican la
disminucién de las remuneraciones del trabajo en el p1B. Salazar y
Azamar (2014) exponen diversos aspectos de la precarizacién del
trabajo: se trabajan mas horas y el salario real disminuye; en el sec-
tor manufacturero la productividad aumenta y los costos unitarios
bajan.

Esta situacién se ha reforzado con las publicaciones de diferentes
informes de distintas dependencias nacionales e internacionales (Co-
NEVAL, INEGI, PNUD, Censos Econémicos) en los cuales se dan a co-
nocer diferentes aspectos de la pobreza, desarrollo social y empleo en
nuestro pais. En éstos se muestra que la pobreza ha aumentado y el
ingreso practicamente se encuentra estancado.

En el informe reciente de CONEVAL hay datos que son importantes
sobre la pobreza y la desigualdad que se han presentado en el pais du-
rante el periodo de EPN. Veamos algunos de ellos.

La poblacién en pobreza extrema esta constituida por las personas
que tienen ingresos menores a $1 242 mensuales en zonas urbanas y
de $868 en zonas rurales y tienen tres o mas carencias sociales (educa-
cién, salud, seguridad social, vivienda, alimentacién). La poblacién en
pobreza moderada son las personas que obtienen ingresos menores a
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$2 542 mensuales en zonas urbanas y menos de $1614 en zonas rurales
y tienen al menos una carencia social (CONEVAL, 2015).

Con esta descripcion, dicho informe nos dice que la pobreza extre-
ma de 2012 a 2014 pasé6 de 9.8 a 9.5%, esto significa una disminucién
de 90 mil personas en este rubro. Pero la pobreza moderada aumenté
de 45.5 a 46.5% esto significa un incremento de 2 millones de perso-
nas. Si hacemos un simple calculo aritmético, tenemos que 2750 per-
sonas se incorporaron a las filas de la pobreza diariamente.

Si sumamos la poblacion en pobreza moderada y extrema tenemos
55.3 millones de personas en situacioén de pobreza. Si agregamos algtin
tipo de carencia social o de ingreso tenemos al 80% de la poblacién del
pais en estas condiciones.

Pero lo mas contradictorio del informe es que las carencias en
vivienda, educacioén, alimentacién y salud en la poblaciéon disminu-
yeron, pero la pobreza aumenté. Esto obliga a discutir a fondo una
nueva forma de asignacién y distribucién del gasto publico ya que no
estd cumpliendo su objetivo de reducir la pobreza.

Segtin la CONEVAL hay un estancamiento del ingreso en los 1lti-
mos 22 afios. Esto significa que desde 1992 hasta 2014 el ingreso de
la poblacién no ha tenido un aumento real. Con esta situacién no hay
politica de gasto social que pueda modificar la pobreza.

Esto nos lleva al terreno del ingreso, que se traduce en estudiar el
comportamiento del empleo y los salarios en los tres tlltimos anos.

Lo que argumentaremos es que la mejor forma de combatir la po-
breza es que la poblacién tenga un empleo y salario decente. Esto
significa un trabajo formal y un salario que le permita vivir decorosa-
mente a una familia.

De acuerdo con los resultados de la Encuesta Nacional de Ingresos
y Gastos de los Hogares 2014, el ingreso corriente total decrecié en
3.2% en términos reales, con respecto a 2012. Por su parte, el ingreso
corriente promedio por hogar se ubicé en 39 mil 719 pesos trimestra-
les, lo que representa un decremento de 3.5%, a precios constantes,
respecto a 2012 (INEGI, 2015a).

Por deciles de hogares destaca que el Gnico que registré un in-
cremento fue el primer decil (2.1%), en tanto que el decil de los
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hogares de mas altos ingresos concentra el 35.4% de los ingresos
corrientes totales (inegi, 2015a).

Si tomamos la estructura de los ingresos del primer trimestre de
2015, tenemos la siguiente informacion (ver grafica 2):

Graéfica 2
Poblacidn ocupada seguin el nivel de ingreso, nacional
(primer trimestre de 2015)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos
de la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo 2015.

Tenemos que las personas que trabajan y no reciben ingreso y las
que obtienen un salario minimo estan en pobreza extremay son cerca
de 10 millones. De tal manera que un factor central del incremento de
la pobreza en México son los bajos ingresos y afecta principalmente a
quienes trabajan (inegi, 2015b).

En México tener trabajo no es garantia de tener una nivel de bien-
estar social. Se puede tener trabajo y no tener ingresos suficientes para
satisfacer sus necesidades.

Por otra parte, epn en su tercer informe dijo que hubo un aumento
de 1200000 empleos formales; sin embargo, no se indica que éstos
corresponden a empleos cuyos ingresos son entre uno y dos salarios
minimos (ver gréafica 3).
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Grafica 3
Nueva ocupacion 2012-2015, por rango de ingreso

Hasta | Mdsde | Masde?2 Miasde3 Misde5 No recibe No
salario  hasta2  hasta3  hasta5  salarios ingresos especificado
minimo  salarios  salarios  salarios  minimos

minimos ~ minimos  minimos

Fuente: Elaboracion propia con base en datos
de laEncuesta Nacional de la Ocupacion y el Empleo 2015.

Informalidad

Lapoblacién ocupadalaboraen empleos formales e informales. EI 57.8%
de las personas ocupadas en México (28.6 millones de individuos) tiene
trabajos informales que no ofrecen seguridad social nipermiten el pleno
ejercicio de los derechos laborales establecidos porla1¢ (vergrafica4d).

Gréfica 4
Tasa de informalidad laboral (Porcentaje) Mensual

Fuente: Elaboracion propia con base en datos
de la Encuesta Nacional de la Ocupacion y el Empleo 2015.
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A pesar de esta alta proporcion, la tasa de informalidad laboral
disminuy6 1.8% entre 2012 y 2014. Esto significa una reduccion
de 410000 trabajadores en la informalidad (onu, 2015). Por otra
parte, los resultados de laenoe indican que en el segundo trimes-
tre de 2015, todas las modalidades de empleo informal sumaron
29.1 millones de personas, para un avance de 2.5% respecto aigual
periodo de 2014 y representa 57.8% de lapoblacidn ocupada. Esto
se traduce en que tan sOlo en el Gltimo afio 722 500 personas en-
grosaron las filas de la informalidad. Por lo tanto, hay un aumento
de la informalidad de 312 500 trabajadores en el periodo de 2012
a 2015.

A esta situacion se debe agregar, segun los Censos Economi-
cosdelinegi, que en 2009 la subcontratacion era de 13.6% y en
2014 paso a ser de 16.6% de la poblacion ocupada (inegi, 2015
c). Esta practica laboral se realiza en las empresas medianas y
grandes lo cual se traduce en reduccién del salario y de las pres-
taciones, lo que significa una mayor precarizacion del trabajo
(ver grafica b5).

Grafica5
Incremento de la subcontratacion de personal

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de los resultados
definitivos de los censos econémicos de 2014.
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Ingresos

Con respecto a los ingresos de los trabajadores, segiun el INEGI —a
través de los Censos Econdémicos de 2014—, entre 2008 y 2013 hubo
un estancamiento y una reduccion de 5.9% de los costos laborales que
cubren los establecimientos.

Recientemente, el Programa de Desarrollo Humano (onvu, 2015)
publicé el Boletin de la Tendencia Laboral del Desarrollo Humano en
el cual presenta un panorama del trabajo en México. En este estudio
se muestran indicadores sobre la desigualdad y polarizacién en cada
estado. Algunos de los principales son los siguientes:

Para analizar la relacién entre el trabajo y el desarrollo humano, el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) planted el
concepto y el indice de competitividad social. La competitividad social
se refiere al potencial de una sociedad para generar bienestar a sus inte-
grantes por medio del mercado de trabajo. El Indice de Competitividad
Social (1cs) retoma las mismas dimensiones que el Indice de Desarrollo
Humano (1pH): salud, educacion e ingreso y las vincula al trabajo. Al
igual que el 1DH, el 1CS toma valores entre cero y uno. Cuando éste se
acerca a uno significa que la poblacién ocupada tiene acceso a servicios
médicos por su empleo, es mayor de 15 afios (no hay trabajo infantil),
posee mayor escolaridad, prestaciones laborales y recibe un ingreso
mas elevado. Cuando sucede lo contrario, toma un valor cercano a cero.

Los principales resultados en cuanto a las remuneraciones durante
el periodo 2012-2014 son:

-Aument? la proporcién de poblacién ocupada que gana entre uno
y tres salarios minimos (1.1 puntos porcentuales).

-Disminuy¢ la cantidad de personas ocupadas que recibian mas de
cinco salarios minimos (-1.3 puntos porcentuales) y entre tres y cinco
salarios minimos (-0.5 puntos porcentuales).

-Para 2014, 46.4% de la poblacién ocupada (30.2 millones de per-
sonas) ganaba entre uno y tres salarios minimos.

-E1 14.7% ganaba entre tres y cinco salarios minimos (7.2 millones
de individuos) y 6.8% de la poblacién ocupada recibia cinco salarios
minimos o més (3.3 millones de personas).
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-Asimismo, 13.3% (6.6 millones de personas) recibfa hasta un sala-
rio minimo por su trabajo.

-E1 7.5% de la poblacién ocupada (3.7 millones de personas) no
recibio ingresos por su trabajo en 2014.

Lo cual muestra un aumento en el deterioro en las condiciones
de vida de la poblacion. El 20% de la poblacién ocupada gana un
salario minimo, esto es, cerca de 10 millones de personas y 46.4%
gana de uno a tres salarios minimos, es decir, 30.2 millones de per-
sonas.

En agosto de 2014, el jefe de gobierno del Distrito Federal, Mi-
guel Angel Mancera, convocé a un Foro Internacional para discutir
la situacién del salario minimo. En este evento se plantearon muchas
evidencias de como el aumento a los salarios redujo considerable-
mente la pobreza en varios paises de América Latina. También se
dieron argumentos en el sentido de que no habia una correlacién
positiva del aumento del salario con el desempleo y la inflacién. Es-
cobar (2015) argumenta que mantener deprimido el salario minimo
ha ahondado las brechas salariales y la desigualdad. Por ello sugiere
un cambio en la politica salarial, pues podria inducir una nueva di-
namica en la que un crecimiento de la demanda interna incremente
la productividad y los niveles de empleo y de ingresos. Tal estrategia
permitiria un mayor bienestar y una disminucién efectiva de la po-
breza y la desigualdad; y con ello se impactaria positivamente en el
nivel de vida de los trabajadores.

De acuerdo con la cepaL (2015), una de las causas de la situacién
que prevalece en México radica en los niveles que alcanza la concen-
tracion del ingreso: el 20% de la poblacién mas pobre sélo tiene 6% del
ingreso nacional y el mas rico el 40% del ingreso. Esto sucede en gran
medida porque en los dltimos 20 anos el salario practicamente no ha
crecido en términos reales y esto lo ha convertido en uno de los mas
bajos de América Latina.

Por otra parte, en el mismo documento se plantea que la educacién
es un aspecto fundamental que influye en el incremento o descenso de

la desigualdad:

446



DEL TRABAJO INFORMAL AL FORMAL: AUMENTO DEL TRABAJO PRECARIO;
LA POLITICA LABORAL DE LA ADMINISTRACION DE EPN

Entre los dmbitos de la sociedad que producen, exacerban o mitigan
desigualdades, es el mds decisivo el mundo del trabajo. Ahi se genera
la mayor parte del ingreso de los hogares en América Latina y el Cari-
be, asi como las desigualdades inherentes a su distribucién. Ademas,
en él se producen otras desigualdades igualmente relevantes, relacio-
nadas con la participacién y el acceso a diferentes ocupaciones y pues-
tos de trabajo, dimensiones en las que las asimetrias de género, raza y
etnia son significativas. En consecuencia, el mundo del trabajo resulta
un espacio fundamental en la concepcion de igualdad de la cEPAL, ya
que, junto con la educacion, conforman los eslabones centrales de la

inclusién social.

Prestaciones

Hay un aumento de 1.5 puntos porcentuales en la proporcién de
personas con acceso a servicios de salud por parte de su trabajo y
un incremento de 1.8 puntos porcentuales en el porcentaje de po-
blacién ocupada con prestaciones laborales. En 2014, 36.8% de la
poblacién ocupada contaba con acceso a servicios de salud por parte
de su trabajo (18.2 millones de personas) y 40.9% gozaba de presta-
ciones laborales (20.2 millones de personas). (INEGI, 2015¢).

Con respecto a los servicios basicos (educacion, acceso a los ser-
vicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la
vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacién)
ha existido una disminucién de rezagos y carencias. Si bien el Co-
NEVAL no hace juicio alguno acerca de la calidad de los servicios, lo
cierto es que la cobertura ha crecido sustancialmente. Aun asi, sélo el
20.5% de la poblacién no es pobre ni es vulnerable.

Con esta informacién se confirma que no es suficiente la cobertura
de los servicios para disminuir la pobreza.

Las cifras de ocupacién y empleo acumuladas hasta el primer
semestre del 2015 que proporciona ENOE son las siguientes:

Hay una disminucién en el desempleo, el cual pas6 de 4.9% en
2014 a 4.6% en 2015. Sin embargo, la ocupacién se ha generado
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para la poblacién con menor nivel de instruccién: mientras que
en 2012 la proporcién de personas desocupadas con secundaria
completa y educaciéon media superior y superior representaba
73.2%, ésta incrementd a 78.7% para 2015. Por tanto, el avance
de la ocupacidn se ha traducido en un retroceso en términos de la
movilidad social: tener mayores grados de estudios no garantiza
una ocupacion, problema que se ha profundizado durante el 2015
(1NEGI, 2015).

Los bajos salarios constituyen un segundo elemento que evi-
dencia un entorno adverso para la poblacién ocupada. La creacién
de ocupacion entre 2012y 2015 se dio en el rango de ingresos que
no superan los tres salarios minimos. La mayor proporcién se tuvo
entre uno y dos salarios minimos. Con la informacién disponible
hasta el primer semestre del 2015 y contabilizando la informacién
promedio de un ano, se puede observar que las mayores oportuni-
dades de empleo y ocupacién no superaron el ingreso de dos sala-
rios minimos. Por el contrario, se puede observar una destruccién
de empleo y ocupacidn para las personas que ganaron mas de tres
salarios minimos.

Concentracion del ingreso

El otro lado de la precarizacion del trabajo es la concentracion del
ingreso en unas cuantas manos. En dias pasados se dio a conocer el
estudio de Gerardo Esquivel a peticiéon de Oxfam-Meéxico.

En este andlisis se ofrece el siguiente ejemplo para darnos una
idea de la magnitud de la brecha de la desigualdad que hay en
México. En 2014, los cuatro principales multimillonarios mexi-
canos podrian haber contratado con el puro rendimiento real de
su riqueza a 3 millones de trabajadores mexicanos pagindoles el
equivalente a un salario minimo. Esto implica que podrian haber
contratado a todos los desempleados del pais (poco més de 2.3
millones de personas) sin que por ello perdieran un solo peso de
su riqueza.
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No es casual que estos ultramillonarios mexicanos (Slim, Bai-
lleres, Larrea y Salinas Pliego) hayan hecho sus fortunas a partir de
sectores privatizados, concesionados y/o regulados por el sector
publico, ni que sus fortunas hayan pasado del 2% al 9% del P1B en
tan s6lo una década. Estos millonarios y otros grupos de poder han
capturado al Estado y han logrado beneficiarse de muchas mane-
ras, ya sea mediante una regulacién laxa o a través de tratos privi-
legiados (fiscales o de otro tipo) (Esquivel, 2015). En el mismo
documento se plantea:

Uno de los problemas de México reside en que la politica fiscal favorece
a quien mds tiene, que es poco progresiva y que su efecto redistributi-
vo es casi nulo. Debido a que se prefiere gravar el consumo antes que
las fuentes de ingreso de los mas ricos, las familias pobres, al gastar un
porcentaje mds alto de su ingreso, terminan pagando un porcentaje de
impuestos mayor que el que pagan las familias ricas. Una relativamente
baja tasa marginal del 1SR para los ingresos mds altos. Por otra parte,
los impuestos a las ganancias de capital en el mercado accionario son
practicamente nulos y el que no haya impuestos a las herencias o al pa-
trimonio son claros ejemplos de como el sistema tributario beneficia a

los més privilegiados.

La concentracién del ingreso no es una casualidad. Es producto de
la politica econémica que han seguido los gobiernos durante los ul-
timos treinta anos. Las élites econdmicas han puesto a su servicio al
Estado mexicano. Sus politicas fiscal, laboral, monetaria y social estin
orientadas a hacer mas ricos a los que mas tienen a costa de incremen-
tar la miseria en gran parte de la poblacién de nuestro pais. Su politica
de apertura econdmica estd orientada a favorecer a un sector exporta-
dor que cada vez se vincula menos con el mercado interno y, por otra
parte, ofrece los recursos naturales a grandes empresas nacionales y
extranjeras.

En este contexto, vale la pena citar el documento Oxfam 2014 que
senala las implicaciones econémicas y politicas de la concentracién
del ingreso:
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Cuando la riqueza se apropia de la elaboracién de las politicas guber-
namentales secuestrindolas, las leyes tienden a favorecer a los ricos,
incluso a costa de todos los demds. El resultado es la erosion de la go-
bernanza democratica, la destruccién de la cohesién social y la desapa-
ricién de la igualdad de oportunidades.

Sila desigualdad econémica extrema no se controla, sus consecuen-
cias podran ser irreversibles, dando lugar a un “monopolio de oportu-
nidades” por parte de los mas ricos, cuyos hijos reclamarén los tipos
impositivos mas bajos, la mejor educacién y la mejor atencién sanitaria.
El resultado seria la creacién de una dindmica y un circulo vicioso de

privilegios que pasarfan de generacion en generacion.

Conclusion

Hemos argumentado que una de las condiciones necesarias para que
la pobreza disminuya, es que se incremente el salario de manera signi-
ficativa y que se creen empleos formales que contengan prestaciones
(seguridad social, estabilidad, pensiones, contratos colectivos). Estos
objetivos no se han cumplido en los primeros tres anos del gobierno
de EPN. Esta conclusion se refuerza con los resultados que han obteni-
do los siguientes autores:

Garavito (2012) sefiala que uno de los cambios estructurales a
partir de 1982 es la insercién de la economia mexicana en el mercado
internacional con salarios bajos como factor central de la competitivi-
dad y de atraccién de inversion extranjera. Esto limita la inversion, la
innovacién y la generacién de empleos de buena calidad en el pais. El
resultado es un débil crecimiento, un trabajo precario y una creciente
descomposicion social.

Ortiz (2014) plantea que el modelo que se ha seguido en los
ultimos 30 anos se sustenta en vender mano de obra barata y re-
cursos naturales abandonando la idea de un desarrollo endégeno
de la economia mexicana. Esto se muestra en la reduccion de los
costos laborales, en la apertura y la explotacion de las rentas de
los recursos naturales por parte del capital nacional y extranjero
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y en la negacién de la construccién de capacidades productivas
propias.

El autor senala que en México los pactos que han hecho los empre-
sarios con los gobiernos en turno tampoco han funcionado para ge-
nerar un desarrollo que beneficie al conjunto del pais. Esto se mostrd
con el “Pacto por México” firmado por Enrique Pena Nieto y los parti-
dos Accion Nacional y el de la Revolucion Democratica al inicio de su
gobierno. Finalmente, concluye que las alternativas no se pueden cir-
cunscribir sélo a lo econémico. Es necesario un pacto pero de otro tipo
donde las diferentes fuerzas sociales y politicas de la sociedad puedan
crear un proyecto con una perspectiva de caracter social y productivo.

La politica del gobierno es favorecer a los empresarios. De hecho
son ellos los que dictan la politica a seguir en nuestro pais. Esta situa-
cién tiende a perpetuarse ya que han generado intereses econémicos
y politicos a favor de este pequeno grupo de familias que no estin por
ceder sus privilegios.

Se han expuesto diversos argumentos tanto de organismos interna-
cionales, como nacionales y de académicos de diversas universidades
que demuestran el fracaso de la politica social y laboral del gobierno de
EPN. Sin embargo, esto no ha sido suficiente para cambiar la situacién
que hay en nuestra sociedad. Se necesita, aparte de argumentos, una
fuerza social que aglutine el descontento que hay en nuestro pais.

Esta situacion no va cambiar, a menos que, la sociedad se organi-
ce y tome cartas en el asunto. Es necesario que desde los centros de
andlisis econémico se establezcan vinculos, particularmente con los
sindicatos, donde se discutan mecanismos que les permitan recuperar
su organizacion, mediante la cual puedan obtener mejores salarios y
prestaciones.

En los medios de comunicacién, implementar foros de discusién
donde se argumente que la mejor forma de combatir la pobreza es que
la gente tenga un empleo y trabajo decente que garantice un mejor ni-
vel de vida para toda la poblacion.
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Desarrollo econémico y empleo en México,
2000-2014

La Alianza del Pacifico ;una alternativa?

Aura Adriana Lépez Velarde'

Introduccién

La adopcién del modelo de apertura en México, asi como la politi-
ca econdmica orientada a impulsar el crecimiento, implicaron que la
busqueda del desarrollo econdémico quedara relegada al trickle down
effect. Sin embargo, el modelo vigente no ha generado el crecimiento
econémico esperado, ni mucho menos se ha dado el efecto de goteo
para que parte de los frutos del progreso sean transferidos a las capas
sociales mds necesitadas; inclusive los problemas sociales como el des-
empleo, la pobreza, la marginacioén, la inseguridad, entre otros, se han
recrudecido.

Ademas, a raiz de los efectos adversos que ha propiciado la actual
crisis financiera, en los foros internacionales se ha puesto de relieve
que una alternativa de solucién a la misma, es la implementaciéon de
estrategias de desarrollo econdmico, poniendo énfasis en garantizar
niveles adecuados de empleo, a fin de abatir los problemas sociales y
reactivar la demanda agregada. De ahi que la administracién publica

! Profesora-Investigadora, Area Sistema Econ6mico Mundial, Departamento de Pro-
duccién Econémica, UAM-X.
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mexicana en turno ha hecho hincapié en que las reformas estructurales
impuestas podran mitigar los problemas socioeconémicos que enfren-
ta el pais y que, mediante la apertura de nuevos mercados a través de la
firma de acuerdos de cooperacién, como el caso de la Alianza del Paci-
fico, se reactivard la economia. No obstante, para dar solucién a dichos
problemas no sélo se requieren medidas de corto plazo y comerciales,
sino también la implementacién de politicas econémicas encamina-
das al desarrollo econémico, que permitan ampliar las posibilidades
de crecimiento de largo plazo y favorezcan el bienestar social del pais.

El objetivo central del trabajo es analizar el desempefio econémico
y la generaciéon de empleo, asi como la estrategia de ampliar mercados
con acuerdos como la Alianza del Pacifico. El trabajo se divide en cua-
tro secciones; la primera expone sintéticamente una discusion sobre
el desarrollo econdémico en México; en la segunda se analiza el com-
portamiento del empleo. La tercera discute el impacto de la inversion
extranjera directa y la estrategia de establecer acuerdos de cooperacion
econdmica y por ultimo, se dan conclusiones.

1. Fl retorno al desarrollo econémico

La discusion sobre el tipo de estrategias de desarrollo que debe perse-
guir una economia dependera en gran medida de un buen diagndstico
de la situacion del pais a nivel econémico y social, del acervo existente
de recursos humanos, tecnoldgicos y naturales, asi como de la estruc-
tura politica predominante. Una rapida ojeada a la literatura puede
plantear tanto enfoques encontrados, como lineamientos de politica
econdmica orientada al desarrollo. Inclusive, no existe un consenso
sobre la conceptualizacion del mismo. Ademads, el desarrollo econo-
mico de una nacién no sélo se mide por variables cuantitativas, sino
también cualitativas que tengan que ver con el nivel de bienestar de la
poblacién como educacioén, salud, vivienda, entre otros.

La cuestion fundamental de la discusion tedrica entre las diversas
corrientes de desarrollo se centra en cdmo abordar dicha problemitica,
ya que éstas, a su vez, difieren entre los criterios de coémo alcanzar los
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objetivos planteados. La teoria moderna centra su andlisis sobre el desa-
rrollo concibiendo la modernizacién como un factor fundamental: La
modernizacidn es un proceso homogeneizado que propiciala convergen-
cia entre paises, por lo que el desarrollo es un proceso de imitacién, por
consiguiente, si los paises en desarrollo entran en contacto con las poten-
cias econdmicas tendran la necesidad de iniciar el proceso de moderni-
zacion, el cual es irreversible y progresivo (Rostow, 1956 y Reyes, 2002).
La propuesta de desarrollo imitativo fue fuertemente cuestionada por el
pensamiento estructuralista. Prebisch (1981) argumento que el estudio
del desarrollo econdmico debe tener un método histérico y estructural,
por ello los paises periféricos no se pueden desarrollar imitando a los pai-
ses del centro, ya que histdrica y estructuralmente el sistema capitalista
desarrollado es absorbente y dominante con respecto a la periferia. Car-
doso y Faletto (1979) mencionan que el desarrollo es, en s{ mismo, un
proceso social; atin en sus aspectos puramente econoémicos transparenta
la trama de relaciones sociales subyacentes de subordinacién. Ademis,
los paises de América Latina se caracterizan por una heterogeneidad es-
tructural por lo que el desarrollo imitativo no era una estrategia factible.

La economia mexicana ha transitado por tres modelos econdémicos:
modelo primario exportador, el de sustitucién de importaciones y el de
promocion de exportaciones, los cuales han tenido diferente orientacién
en torno al desarrollo econémico. El primero estuvo orientado mas aim-
pulsar el sector exportador de bienes primarios; mediante el comercio
exterior se buscaba impulsar el desarrollo del pais. Sin embargo, gene-
rando polos de desarrollo divergentes en los sectores y regiones del pais:
la region del norte logré expandir su sector agricola, ganadero y minero
debido el comercio exterior. En el centro del pais se caracterizé en ser el
lugar de intercambio mas importante del mercado interno, mientras que
el sur se logré poca diversificacion agricola (Rosenzweig, 1992).

En la década de los afios veinte, el modelo primario exportador se
agotd por la disminucion de los niveles de crecimiento y de demanda de
exportaciones de bienes basicos por la crisis de 1929, la segunda guerra
y el desequilibrio de la balanza de pagos. Lo anterior implicé un cambio
de modelo orientado hacia dentro, por lo que el motor de desarrollo se-
ria la industrializacion en base a la sustitucion de importaciones, lo cual
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permitirfa generar los eslabonamientos productivos entre todos los secto-
res y con acciones mas directas en el proceso de desarrollo y bienestar. La
industrializacién planificada a diferencia de una industrializacién espon-
tanea resolveria el problema de heterogeneidad estructural, desechando
la idea del desarrollo imitativo (Zermefio, 2004). Al mismo tiempo se
buscaba resolver las diferencias estructurales entre los paises periféricos
y los paises del centro y el deterioro en los términos de intercambio. No
obstante, ineficiencia en la planificacién de la economia por parte del Es-
tado, ineficiencia en la produccién y excesiva proteccién del Estado ge-
neraron sobrendeudamiento externo y agotamiento del modelo de 1s1.

En la década delos ochenta el problema de falta de liquidez y la crisis
de la deuda de 1982 fueron detonantes para que la economia mexicana
transitara a un modelo orientado a la apertura comercial, donde el pivote
delaeconomia erala promocion de exportaciones. El argumento central
del neoliberalismo econémico asume que las libres fuerzas del mercado
conducen al equilibrio, y una vez alcanzado, conducira al pleno empleo
de los factores productivos y a la asignacién ptima de recursos. En rela-
cion al desarrollo, la ortodoxia asume que una vez alcanzada una senda
de crecimiento sostenido se podrd llegar al desarrollo mediante el trickle
down effect. La entrada de flujo de capitales del exterior y el incremento
de las exportaciones impulsaran el crecimiento, eventualmente por efec-
to de goteo se llegara a consolidar un aparato productivo mas eficiente y
una mejora en el bienestar social.

A partir de lo anterior, en la década de los noventa, México adopta el
modelo de apertura comercial con el fin de emprender una nueva fase
de acumulacién de capital y bienestar. El argumento central implicaba
transitar hacia una economia mas real y abierta, donde los pilares de la
economia serfan la promocion de exportaciones, la competencia y pro-
ductividad, asi como la innovacién tecnolédgica. Con ello se generaria
una senda de crecimiento sostenido (Bhagwati, 1998 y Reyes, 2001 ). De
ahi que la politica econémica de desarrollo esté encaminada a impulsar
el sector externo y a perseguir la senda de crecimiento, sin acciones di-
rectas que permitan alcanzar el desarrollo y bienestar.

Actualmente, a raiz de la crisis financiera de 2008, tanto la economia
mundial como las economias locales han retomado la idea de impulsar
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el desarrollo econdémico con politicas més directas, entre ellas destaca el
impulso al empleo. De acuerdo al Banco Mundial (2012, pp. 1-5) una
variable fundamental para alcanzar el desarrollo econémico es imple-
mentar politicas econdmicas que lleven a aumentar el empleo, de tal for-
ma que genere un circulo virtuoso entre mayores y mejores empleos, y
desarrollo econdémico. La generacién de empleo no se reduce a sélo una
mejora en los ingresos y beneficios, sino que también a un aumento en
los niveles de vida o bienestar social y la posibilidad de una mayor pro-
ductividad, lo que se traduce en una mejora en la competitividad, por
ende, en un fomento a la cohesién social de un pais.

Adicionalmente, bajo el contexto de apertura comercial, el impulso
al sector externo yla busqueda de nuevos mercados via acuerdos de coo-
peracion son un elemento para el proceso de desarrollo, pero al mismo
tiempo se requiere fortalecer el mercado interno, de tal forma que exista
un mayor grado de integracion de las cadenas productivas, ya que ellibre
mercado no es capaz de generar, por sf solo, desarrollo (Lépez, 2011).

Por ello, nuestro andlisis se enfocara en el estudio del desempeno
de nuestra economia en términos de produccion, empleo, Inversién
Extranjera Directa (1ED) y comercio. En principio, se analizar4 el com-
portamiento de la produccién, para después hablar de la situacion del
desempleo y la generacion de empleo en los ultimos afios. Después se
estudiara el desempenio de la 1ED y los acuerdos de cooperacion econo-
mica, destacando la Alianza del Pacifico.

II. Situaciéon econémica y empleo 2000-2014

En el Plan Nacional de Desarrollo (PND) de cada uno de los dltimos tres
sexenios se ha propuesto impulsar el crecimiento econémico y mejorar el
bienestar, mediante objetivos y metas para alcanzar un mayor crecimien-
to, aumentar la productividad y la competitividad, entre otros. En torno
al empleo, casi todos coinciden en la necesidad de crear nuevos empleos.
Sin embargo, no se han logrado cristalizar estas propuestas, todo queda
en retorica presidencial. El siguiente cuadro muestra algunos objetivos
en materia de produccién y empleo de los tltimos sexenios.
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Cuadro 1
Objetivos enmateria de produccion y enpleo
del Plan Nacional de Desarrollo, 2000-2018

Plan Objetivos

Nacional de

Desarrollo Produccion Empleo

2001-2006 Crecimiento sostenido, dindmico  Cenerar empleos.
y con calidad. Incorporar alos jovenes al
Estabilidad econémica. mercado de trabajo.
Crecimiento incluyente que dé Creacidn de empleos en las
oportunidades a todos. comunidades mas rezagadas
Elevar la competitividad. del pais.
Fomentar la investigacion y Transformen los empleos en
desarrollo. oportunidades de crecimien-

to personal.

2007-2012 Aumentar el crecimiento Crear nuevos empleos.
econdmico. Promover la productividad y
Fomentar condiciones de competitividad laboral.
competencia economicay libre Fomentar la equidad e in-
concurrencia. clusién laboral y consolidar la
Incentivar ala pequefiay mediana prevision social.
empresa. Promocion del empleo y la
Fortalecer alos sectores paz laboral.
economicos. Incentivar la entrada de
Fomentar la investigacion jovenes al mercado laboral
y desarrolle formal

2013-2018 Aumentar el crecimiento Procurar el equilibrio entre
economico. los factores de la produccion

Reactivar una politica de fomento  parapreservar la paz laboral.
econémico enfocada en incremen-  Promover el trabajo digno o
tar laproductividad de los sectores  decente.

dindmicos. Promover el incremento de
Fomentar los sectores tradiciona- la productividad laboral.
les de la economia mexicana. Perfeccionar los sistemas y
Orientar y hacer més eficiente el procedimientos de protec-
gasto publico para fortalecer el cion de los derechos del
mercado interno. trabajador.

Fortalecer lainvestigacion
y desarrollo en el pais.

FUeNnte: ElabOracion propia a partir del pnd 2001-2006,
pnd 2007-2012 y pnd 2013-2018.
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Produccion

Desde el afio 2000 hasta el 2007, el comportamiento econémico del
pais mostré un ritmo de crecimiento promedio anual del 3% en el
Producto Interno Bruto (pib); se destaca que durante este lapso no
se logrd el objetivo de conseguir un crecimiento sostenido y dina-
mico como se planted en los objetivos del pnd. La crisis financiera
repercutié severamente en la economia con decrecimiento de 4.7%,
y la tendencia de crecimiento se ha mantenido a la baja desde en-
tonces. En lo que respecta al pib per capita, se ha deteriorado en los
Gltimos afios.

Gréfica 1
Crecimiento del, .. .. per capita2000-2013

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos
del Banco Mundial en Indicadores de Desarrollo.

En la participacion sectorial podem os observar lo siguiente: el
sector prim ario tiene un nivel bajo en el pib, ya que participa con el
3.3% en prom edio en el pib nacional. En tanto, el sector industrial ha
dejado de ser el principal generador de produccioén interna del pais;
participa con un poco mas de un tercio en el pib total del pais, con
el 38.2% en prom edio anual de 2000 a 2008. Después de la crisis, su
participacidn dism inuy6 a 35.4%. Por su parte el sector terciario ha
sido el principal generador del pib, actualm ente representa el 61.4%
(gréfica 2).
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Graéfica 2
Participacion sectorial enel, i total
70.0
60.0
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FUeNte: ElabOracion propia a partir de los datos de la cepal
en Cuentas Nacionales en cepalstat.

La apuesta a la aperturay al crecimiento no ha implicado de mane-
ra directa una mejora en el bienestar, ya que en primera instancia no
se ha generado el crecimiento econémico esperado, por ello el trickle
down effect no se ha logrado.

Empleo

El empleo es una variable fundamental para alcanzar un mayor nivel
de desarrollo econdmico y social. Por una parte, se requiere generar un
mayor nivel del mismo, con el fin de reducir la tasa de desempleo, y por
otra, se necesita contar con empleo de calidad: con una remuneracion
o salario que permita no sélo la subsistencia, sino alcanzar un mayor
nivel de viday que ademas cuente con las prestaciones que la ley marca
(estabilidad laboral).

La evidencia nos muestra que los objetivos de disminuir el des-
empleo en México no se han logrado ya que ha aumentado la tasa de
desempleo enlos ultimos afios. Durante el periodo de 2000 a 2004, pas6
de 3.4% a 5.3% promedio anual. De 2005 a 2007 mostré una ligera re-
duccidnya que registré en promedio 4.7%, pero no fue lo suficiente para
reducir el desempleo creciente en México. En periodo de crisis la tasa de
desempleo aumento de 4.8% a 6.1% de 2008 a 2014; la crisis ha agudiza-
do latendencia a incrementar el desempleo en México (gréafica 3).
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Gréfica 3
Tasa de desempleo enVExico, 2000-2014

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la cepal
en Cuentas Sociales sobre Empleo en cepalstat.

La proporcién del desem pleo respecto de la Poblacion Eco-
n6m icam ente Activa (pea) haido en aum ento.En el 2000, el nivel de
desem pleo representaba el 2.6% de la pea total, y en 2007 represento
el 3.6%. Con la crisis, el nivel de desem pleo se agudiz0; representa el
5.2% anual de la pea (grafica 4). El aum ento de la tasa de desem pleo
y el porcentaje al alza de los niveles de desem pleo en relacién alapea,
nos indican que no se han generado los em pleos adecuados para hacer
frente alproblem a de desem pleo en el pais, pese alos buenos deseos de
los Gltim os planes nacionales de desarrollo en dicha m ateria.

Gréfica 4
Desempleo como proporcion de la PEA en MExico, 2000-2013

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos
del Banco Mundial en Indicadores de Desarrollo.
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A partir del cambio de modelo se ha modificado el patrén en la
generacion de empleo en la economia. Anteriormente, las actividades
industriales junto con el sector publico y de servicios urbanos absor-
bian en gran medida la oferta laboral; con el actual modelo los sectores
que encabezan las fuentes de generacién de empleo son las actividades
relacionadas con el comercio, financieras y las ramas vinculadas a la
maquila, asi como otras actividades de exportacion.

De 2000 a 2014, la generacién de empleo en el sector primario ha
ido disminuyendo. Durante el periodo de 2000 a 2007, los empleos
generados en dicho sector representaron el 15% del total del empleo
en el pais; de 2008 a 2014, particip6 con el 13% del mismo. Este com-
portamiento responde al deterioro en el campo, que ademas se ha
agudizado con el tiempo. Adicionalmente, si observamos el cuadro 2,
este sector contribuye con el 3.3% en promedio en el P1B nacional. Lo
anterior pone en evidencia la falta de estimulos para ampliar el p1B pri-
mario y su generacioén de empleo.

En el caso del sector secundario es necesario indicar las activi-
dades econdmicas que comprenden a dicho sector, de acuerdo con
la informacion estadistica de INEGI: industrias manufactureras, mi-
neria, construccion y electricidad, gas y agua. De 2000 a 2007 las
industrias manufactureras contribuyeron con 17.9% en promedio
anual con la generacién de empleo, en tanto la construccién con-
tribuyd con el 7.5%. En periodo de crisis, la actividad industrial
contribuyé en los niveles de empleo con 16.2%. Por su parte, el
resto de las actividades secundarias contribuyeron con el 9.3% del
empleo (cuadro 2).

Resulta relevante destacar el caso de la actividad industrial ya que
es una actividad que generd en promedio el 18.7% del p1B antes de la
crisis y durante, el 17%; sin embargo, dicha actividad no es la principal
generadora de empleo en el pais. El anterior comportamiento obedece
en gran medida al cambio de modelo que implicd la reestructuracién
del aparato productivo nacional. En el proceso no todas las actividades
econdmicas han logrado encadenarse a fin de lograr un aparato pro-
ductivo eslabonado, por el contrario, la dindmica de apertura de mer-
cados sélo ha favorecido a un grupo reducido.
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Cuadro 2
Estructura porcentual del empleoy PIB por
principal actividad econdmica en Mexico, 2000-2014

Actividades Empleo PIB Empleo PIB

2000-2007 2008-2014
Agropecuarias 15.7% 3.3% 13.4% 3.3%
Mineria 0.1% 7.3% 0.3% 6.4%
Electricidad, agua y gas 0.8% 14% 0.7% 15%
Construccién 7.5% 6.7% 8.3% 6.7%
Industrias manufactureras 17.9% 18.7% 16.2% 17.2%
Comercie 19.5% 17.8% 19.3% 17.1%
Transporte y comunicaciones 4.1% 8.9% 4.5% 9.7%
Servicios financieros 0.2% 19.5% 0.8% 21.4%
Otros servicios 34.3% 16.5% 36.6% 16.7%
Total 100.0%  100.0% 100.0%  100.0%

Fuente: Elaboraciol prOpia a partir de 10s dat0s de la cepal
el CueNtas NacioNales en cepalstat y de labase de dat0s
del Ballco Mundial e IndicadOres de DesarrolI0.

Bajo el esquema de produccion mundial, el sector externo de Méxi-
co se ha especializado en manufacturas, operando en buena parte bajo
el régimen de maquila, que depende en gran medida, de la importa-
cion de bienes intermedios. Adicionalmente, las exportaciones como
principal actividad de crecimiento se han concentrado en un namero
reducido de empresas. De acuerdo con Dussel (2003), 300 empresas
exportadoras y 3500 maquiladoras concentraron el 95% del total de
las exportaciones. En consecuencia, el régimen de maquila no genera
eslabonamientos productivos que permitan reactivar la industria y ge-
nerar empleos localmente.

En tanto, el sector que genera més empleo en la economia, es el sector
terciario. En el 2000 contribuy6 con el 55.6% del nivel de empleo total y
en el 2010 con el 60.6%. Su participacion en el pib ha aumentado en los
ultimos afios a63% (cuadro 2), lo que indica el alto nivel de tercializacion
de la economia mexicana, a raiz de la falta de oportunidades en el sector
secundario. En lo que respecta alas actividades que comprenden al sector
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terciario, destacan el comercio y los servicios financieros. El comercio
contribuyd en la generacién de empleo con 19.5% siendo la actividad con
mayor generacion del mismo, con 17.8% del p1B. Por su parte, la actividad
financiera, aunque aporta el 19.5% del 18, tiene contribucién muy baja
en la generacion de empleo, con el 0.2%. Ambos casos son contrastan-
tes, ya que se incrementan las actividades financieras, pero generan pocos
empleos, y el comercio, a pesar de ser el principal generador de empleo,
son en gran medida, empleos temporales e incluso informales.

Lo anterior da muestra que tercializar la economia no es la via mas
adecuada para generar los empleos necesarios para absorber las filas de
desempleo y, lo mds importante, no genera empleos de calidad que per-
mitan mantener un nivel de bienestar a largo plazo y reactivar la deman-
da interna.

II1. Apertura comercial, inversion extranjera directa
y la Alianza del Pacifico

Uno de los principales pilares de este modelo son las exportaciones,
asi como la inversion extranjera directa (1ED). El argumento es que la
exportacion serfa el motor de la economia, posibilitando un mayor
crecimiento. Por su parte la IED permitiria mejorar la productividad,
competitividad y transferencia de tecnologia.

Inversion extranjera directa

En primera instancia revisaremos brevemente el comportamiento de
la 1ED. Durante la década de los noventa, la estrategia de atracciéon de
IED permitié acrecentar los flujos de entrada al pais, de 9 526 millones
de doélares en 1995 a 29961 millones en el 2000 y durante el periodo
2000-2007 captar 1ED por un monto acumulado de 192 831 millones
de dolares. No obstante, después del 2001 la entrada de 1ED empez6 a
reducirse, sélo mostrando ligeros repuntes en 2004 y 2007 (gréfica S).
Lo anterior obedece a que, a inicios del presente milenio aparecieron
mercados emergentes, particularmente China, India, Brasil, Rusia. Estos
nuevos mercados generaron un proceso de relocalizacion de la 1ED.
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Gréfica 5
Inversion extranjera directa en México de 1995-2012

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Secretaria de Economia
en Estadisticas Oficiales de la Inversion Extranjera Directa.

Mientras la participacion delaieda en el pib en un principio m ante-
nia una tendencia al alza, ya que en 1995 la iea representaba 1.5% del
pib y para el 2001 representaba el 3.9%, de 2002 a la fecha su partici-
pacidn en el pib ha dism inuido considerablem ente: actualm ente laied
representa el 1.4% del pib total (grafica 6).

Gréfica 6
Coeficiente de participacion de la inversion extranjera directa
enrelacional , .» . 1995-2012
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FUente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Secretaria de Economia
en Estadisticas Oficiales de la Inversion Extranjera Directa
y deinegi en Clentas Nacionales bie.
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Comercio

En materia de comercio, laeconomia mexicana ha mostrado ser una de
las economias con un alto grado de apertura. A partir del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (t1can), el pais profundizo el
proceso de liberalizacion comercial. De ahi que el indice de apertura
comercial se haya incrementado: paso de 0.4 a 0.6 (grafica 7).

Grafica 7
Grado de apertura de la economia mexicana

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos del Banco Mundial,
estadisticas de indicadores de desarrollo mundial.

La apertura ha significado un rapido crecimiento de las exporta-
ciones, pero también de las importaciones. El problema es que la im-
portacion ha mostrado un mayor ritmo de crecimiento, superando a la
exportacion, resultando en un déficit de labalanza comercial (gréafica 8).

El desequilibro en la balanza comercial se debe al aumento en las im-
portaciones de materias primasy maquinariaparalaproduccién de bienes
exportables, entre otros insumos, lo cual ha convertido al pais en un centro
de procesamiento o un taller mundial, en el que lamano de obra convierte
los insumos importados en bienes manufacturados para la exportacion.
Esto ha generado un proceso de sustitucidon de insumos nacionales por
insumos importados, que propicia una desarticulacion en las cadenas de
produccién nacional de bienes intermedios y de capital. Por eso el comer-
cio no ha generado el circulo virtuoso entre apertura y produccion inter-
na, asi, los resultados en materia de crecimiento son muy modestos.
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. ~ Grafica8
MExico: Exportaciones e importaciones 2000-2013
(millones de dolares constantes)

Fuente: Elaboracion propia apartir de la base de datos del Banco Mundial,
estadisticas de indicadores de desarrollo mundial.

Tratados de libre comercioy acuerdos de cooperacion

Entre las estrategias para promover las exportaciones, destaca la aper-
tura de mercados; para ello el pais ha firmado una serie de acuerdos y
tratados de comercio e inversion. La economia mexicana cuenta con
diez Tratados de Libre Comercio (t1¢), cuatro Acuerdos de Comple-
mentacion Econémica (ace) Yy un Acuerdo de Asociacion Economica
(aae), firmados con 43 paises tanto de América, como de Europa y
Asia. La estrategia de pactar tratados y acuerdos comerciales y de inver-
sién estd orientada a consolidar al pais como un centro de negocios para
el mundo mediante el incremento de las relaciones comerciales; de ahi
que ha buscado realizar acuerdos regionales o bilaterales alrededor del
mundo que fomenten el intercambio de bienesy servicios entre sus so-
cios, con lafinalidad de fortalecer la industria local y el mercado interno,
abriendo y diversificando mercados internacionales, y asi incrementar
las oportunidades y alianzas estratégicas para la empresa mexicana.

El argumento, como se menciond anteriormente, es que median-
te el comercio se podré acceder a insumos y a productos finales del
exterior, a precios competitivos, al uso mas eficiente de los recursos,
ala transferencia de conocimiento y tecnologiay ala atraccion de in-
version extranjera; ademas de abrir mercado alos bienes exportables
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del pais. Sin embargo, la estrategia exportadora no se ha reflejado
como el motor econémico que permita al pais alcanzar el tan anhela-
do desarrollo y bienestar econémico.

Pese a que la economia mexicana ha profundizado su proceso de
apertura comercial a través de acuerdos y tratados, éstos no han logra-
do diversificar y colocar las exportaciones mexicanas en el resto del
mundo como se esperaba, ya que los flujos de comercio, tanto expor-
taciones como importaciones, se siguen concentrando en el pais veci-
no del norte, lo que pone en entredicho las bondades y beneficios de
dicha estrategia.

Aun cuando no se han tenido los resultados esperados en materia
comercial, actualmente se busca a través de la Alianza del Pacifico (ar)
ampliar mercados y una alternativa de fortalecimiento econémico. La
AP representa para México una oportunidad de penetrar nuevos mer-
cados, en particular en todo el Pacifico, por ello la atencidn, reciente-
mente, se ha enfocado en mantener el interés en esta alianza.

Alianza del Pacifico

A partir dela Declaracién de Lima, el 28 de abril de 2011, se establecie-
ron las cumbres para consolidar la Alianza del Pacifico propuesta por
Alan Garcia, presidente en turno de la economia peruana. Los paises
que conforman la AP son: Colombia, Chile, México y Peru. La AP ha
establecido acuerdos de cooperacion en materia arancelaria, de educa-
cion, turismo, consular y diplomatica, empresarial y de promocién de
la inversion, ambiental y contra el cambio climatico, asi como la coo-
peracion fiscal y bursatil para, a su vez, posibilitar una mayor relacién
comercial con otros bloques, en particular con Asia Pacifico.

De 2011 a 2014 el comportamiento econémico de los miembros
de la AP es el siguiente: Pert fue el miembro que tuvo un mejor des-
empefio econémico creciendo en esos tres afios alrededor del 6%,
Chile mantuvo un crecimiento cercano al 5%, Colombia por debajo
del 5%, en tanto México fue el que mostré un nivel mas modesto de
crecimiento del 2% (ver grafica 9).
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Grafica 9
Tasa de crecimiento del, .. delos paises
de laAlianza del Pacifico, 2003-20012

Fuente: Elaboracion propia apartir de la base de datos del Banco Mundial,
estadisticas de indicadores de desarrollo mundial.

En materia comercial, los miembros de laap establecieron la elimi-
nacién de los aranceles para ampliar la entrada de bienes y servicios,
ademas de crear nuevas condiciones para los flujos de capitales, a fin
de consolidarse como una zona atractiva a la inversion. No obstante,
los cuatro paises establecieron excepciones en la eliminacién arance-
laria para algunos productos: en el caso de Colombia, las excepciones
fueron al café y las bebidas alcoholicas. Para México, fueron la gasoli-
na, aceites crudos de petroleo, aceite diésel, butano y propano, ciertas
autopartes. Para Perq, ropa, calzado, neumaticos y ciertas mercancias
y maquinaria que utilizan fuentes radiactivas de energia.

Actualmente el desempefio de las exportaciones de los paises
miembros de ap ha mostrado mejoria después de registrar un fuer-
te descenso de la actividad comercial, por los efectos generados por
la crisis financiera mundial. En los ultimos afos, las exportaciones de
la economia de Chile han registrado un crecimiento promedio anual
de 3.7%, Colombia ha mostrado un mayor dinamismo en sus expor-
taciones con un crecimiento de 9.1%; las exportaciones de México
registraron un repunte de 5.7%, tras la caida de la venta de productos
exportables que se dio en el periodo de crisis; y Perd mostré un ritmo
de 6.5% en el crecimiento de sus exportaciones (ver grafica 10).
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Graéfica 10
Tasa de crecimiento de las exportaciones
de los paises de la Alianza del Pacifico, 2000-2012

Fuente: Elaboracion propia apartir de la base de datos del Banco Mundial,
estadisticas de Lidiadores de desarrollo mundial.

El comportamiento de las importaciones ha mostrado una contrac-
cion o una tendencia a la baja en los cuatro paises. Chile y Colombia
fueron los paises que registraron una mayor contraccion en el creci-
miento de sus importaciones (grafica 11). Lo anterior responde a que,
a pesar de mostrar ligera recuperacion economica de los efectos de la
crisis, alin siguen manteniendo un nivel bajo en su demanda efectiva,
principalmente la demanda de importaciones.

Gréfica 11
Tasa de crecimiento de las importaciones
de los paises de la Alianza del Pacifico, 2000-2012

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos del Banco Mundial,
estadisticas de indicadores de desarrollo mundial.
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Conclusiones

Considerar que a través de los efectos de goteo se puede lograr cierto
desarrollo econémico ha sido una apuesta muy costosa en detrimento
del bienestar social; no se han logrado alcanzar los objetivos plantea-
dos de crecimiento y de aumentar la generacién de empleo; inclusive
el desempleo se ha incrementado en la ultima década.

El sector primario mantiene una baja participacion en la generacion
de empleo; en gran medida se debe al escaso desarrollo econémico y
al deterioro que ha sufrido el campo por décadas. El sector secundario
no es la principal fuente de empleo, sobre todo debido a que la apertu-
ra ha desarticulado la produccién manufacturera y se ha roto con los
efectos indirectos de los multiplicadores, al romper con el encadena-
miento entre sectores productivos, entre sector interno y externo.

Las actividades del sector terciario son las que mas contribuyen
con el crecimiento del pais, sin embargo, aunque son la principal fuen-
te de generacién de empleo, como el caso del comercio, muchos de
estos empleos son temporales, incluso bajo condiciones por debajo de
lo que establece la legislacion laboral. En el ambito comercial, la estra-
tegia de firmar tratados de libre comercio y acuerdos de complementa-
riedad econdmica con el fin de abrir y diversificar mercados, para que
asi los bienes exportables mexicanos penetraran y se posicionaran en
los mercados extranjeros, no ha logrado conseguir el objetivo plantea-
do por el modelo econémico, el cual es generar un sector externo ca-
paz de llevar al crecimiento econdmico esperado.

Ciertamente, el sector exportador ha mostrado dinamismo, mas
contribuye de forma insuficiente a la generacién y multiplicacién de
empleos productivos y de alto valor agregado, lo cual no es garante de
crecimiento sostenido para el conjunto de la economia mexicana. In-
clusive, paraddjicamente, las actividades més dindmicas resultaron ser
las ramas productivas de bienes no transables (servicios, actividades
financieras, comercio, transportes, comunicaciones).

La Alianza del Pacifico sin duda representa una alternativa de-
seable no s6lo para penetrar nuevos mercados, sino también una
oportunidad de buscar la complementariedad productiva que otros
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tratados o acuerdos no han logrado. En particular, si realmente se
dan las ventajas de la integracion a favor de la economia en su con-
junto y no para unos cuantos sectores.

Sin embargo, para que los frutos del progreso se puedan repartir de
una forma mas equitativa, se requiere tomar las sendas del desarrollo
econdmico, y evitar que la politica econdmica esté supeditada a deci-
siones de corto plazo. Ademas, se tienen que tomar medidas directas
para mejorar la generacion de empleo y el bienestar social, no s6lo que
se de una mejora por el efecto de goteo, ya que los problemas sociales
no sélo son acrecentar los niveles de empleo sino mejorar las condicio-
nes de salud, vivienda y educacion, reducir la pobreza y marginacion,
que es muy alta en el paisy que por cuestiones de espacio no se abordo
en el presente trabajo.

Propuestas

El desarrollo econémico debe implicar un vinculo directo e integral
entre el sector interno y externo. La apertura comercial no fue acom-
pafiada con una estrategia de fomento industrial, lo que implicé un
proceso de ruptura en los encadenamientos productivos entre los
diferentes sectores y actividades econémicas. Ante ello, se requiere
una serie de medidas que fortalezcan el encadenamiento productivo,
a saber:

1. Fortalecer el sector industrial y el mercado interno, de tal manera
que se reactiven los encadenamientos entre sectoresy que el arras-
tre del crecimiento no s6lo se dé por el lado del comercio exte-
rior, sino también del lado del mercado interno. Esto coadyuvaria
a completar las cadenas de valor, en particular la de insumos, ya
que los bienes exportados tienen un gran porcentaje de insumos
importados. De ahi, aumentar los niveles de empleo, y a través de
los efectos multiplicadores reactivar la demanda agregada.

2. El fortalecimiento del sector industrial debe estar encaminado a
cubrir la demanda interna, incrementar la productividad y com-
petitividad, en particular en aquellas ramas que tengan un alto
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potencial productivo para competir tanto en el mercado interno
como externo. Para ello se requiere de politicas econémicas inte-
grales que mejoren laproductividad laboral, pero también, que los
procesos productivos sean mas modernos.

3. El fortalecimiento industrial debe estar basado en un diagnostico
de los sectores y ramas productivas, en el que se analice a las in-
dustrias estratégicas y claves para el encadenamiento productivo.

4. En la medida en que se evalUen y fortalezcan el sector interno y
externo, una parte del fortalecimiento debe estar encaminado a
canalizar la dotacion de recursos hacia actividades de mayor valor
agregado y uso intensivo de tecnologia.

5. Promover la asistencia técnica y organizativa para las industrias
que se orienten a las demandas interna y externa. La mejora en la
organizacion del trabajo eventualmente se traduce en aumentos
en la productividad y competitividad.

La excesiva firma de tratados de libre comercio, no ha reflejado los
resultados esperados en el crecimiento del pais, debido a que la mayo-
ria de ellos son acuerdos bilaterales. Han contribuido a profundizar
la apertura de la economia mexicana, sin reflejarse en un incremento
sustantivo del pib y han agudizado el deterioro en la relacion comercial
con algunos de sus socios. De ahi que el pais busque transitar a una
integracion regional, dentro del marco del regionalismo de nueva ge-
neracion (o abierto). Por ello la Alianza del Pacifico debe significar una
integracion real, donde se beneficien todas las naciones y se fortalez-
can los aparatos productivos; de lo contrario seria la misma situacion
de los otros tratados.

1. Laintegracion regional generaria efectos compensatorios a la libe-
ralizacién de importaciones, al impulsar la reciprocidad tanto en
las exportaciones como en las importaciones, lo cual mejoraria el
desequilibrio de la balanza comercial.

2. La integracion regional y complementaria productiva constituye
una estrategia para resolver problemas de mercados imperfectos e
incompletos, tanto nacionales como externos. Adema4s, genera un
impulso estratégico para el fortalecimiento productivo entre las
naciones miembro y posibilita la generacion de empleos.
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El entorno institucional
para el patentamiento académico:
percepciones de los inventores de la vam’

Claudia Diaz Pérez?

Jaime Aboites Aguilar®

1. Introduccién: el debate sobre patentamiento universitario

En este capitulo se abordan las barreras y factores habilitadores asocia-
dos a la produccién de conocimiento codificado en patentes en la uam,
desde la perspectiva de los inventores. Estos factores se exploran a nivel
institucional (a partir de los arreglos institucionales que configuran la
dindmica universitaria). Con esta finalidad se plantea, en el primer apar-
tado, la relevancia del debate de los estudios de patentes en el contexto
del analisis de la innovacién, y la contribucién de las universidades a
la produccién de conocimiento codificado en patentes. En el segundo
apartado se analiza laliteratura sobre patentes a la que esta investigacion
pretende contribuir. Se abordan, por un lado, las investigaciones sobre

! Este capitulo es parte de los resultados de investigacion generados en el proyecto
Fortalezas y debilidades del patentamiento académico enla UAM, realizado entre el 2011
y €1 2015. Los responsables del proyecto son los autores de este trabajo. Aqui se presentan
solamente algunos aspectos derivados de las entrevistas a los inventores.

* Profesora investigadora del Departamento de estudios institucionales, UAM-Cuajimalpa.

* Profesor investigador del Departamento de produccién econdmica, UAM-Xochimilco.
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patentamiento académico, particularmente aquellas que identifican los
factores institucionales asociados a este proceso. También se hace una
revision de algunas propuestas derivadas del institucionalismo que per-
miten estructurar el analisis a través de las regulaciones, las normas ylos
aspectos culturales que afectan las dindmicas de patentamiento en las
universidades. En el tercer apartado se sintetizan los hallazgos que resal-
tan la ineficiencia del organismo regulador de la propiedad intelectual
y la rigidez de los programas de apoyo econdmico dirigidos a incen-
tivar los procesos de patentamiento, asi como las particularidades de
las empresas mexicanas que se orientan principalmente a los mercados
internacionales para satisfacer su demanda de tecnologia. Finalmente
se presentan las conclusiones que enfatizan los factores maés significa-
tivos, identificados por los inventores, en el proceso de produccién de
conocimiento codificado en patentes.

El presente ensayo tiene como propdsito contribuir, desde una
perspectiva cualitativa, al debate sobre el patentamiento académico, y
parte del andlisis de las percepciones y experiencias de los inventores
en los procesos de patentamiento. El caso analizado, la uam, se carac-
teriza por ser la cuarta universidad del pais con el mayor nimero de
patentes otorgadas tanto en la oficina nacional de patentes (Instituto
Mexicano de la Propiedad Industrial-1Mp1), como enla oficina nortea-
mericana (United States Patent and Trade Office-uspT0).

2. Légicas institucionales en el patentamiento

Las patentes académicas se han estudiado desde diferentes perspectivas:
como parte de lo que se denomina emprendurismo académico (Fran-
zoni y Lissoni, 2006; Bercovitz y Feldman, 2008); en los procesos de
transferencia de tecnologfa (Baldini, 2006; Bercovitz y Feldman, 2008)
y de vinculacién empresa-universidad (Etzkowitz, 2003; Leydersdorff y
Etzkowitz, 1998). También como parte de la productividad de los investi-
gadores universitarios (Clarysse, Tartari y Salter, 2011). En estas diversas
perspectivas dos niveles de andlisis resultan relevantes: (i) el dmbito orga-
nizacional, esto es la estructura universitaria, la legislacion e incentivos de
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la universidad hacia el patentamiento, la cultura que se promueve en los
espacios universitarios, la dindmica de trabajo, entre otras; y (ii) el &mbito
institucional que refiere a como las logicas externas y las dindmicas de
cada dmbito de accién (cientifico, educativo, mercado, la infraestructura
industrial, etc.), afectan los procesos de produccién de conocimiento en
las universidades, y en particular el patentamiento académico.

El analisis presentado a continuacion se centra en el ambito institu-
cional donde las regulaciones (incentivos, leyes, programas directos de
apoyo econémico) resultan un aspecto que se ha estudiado como ha-
bilitador del patentamiento académico (Huelbeck y Lehmann, 2006).
Particularmente se han analizado como factores que impulsan el pa-
tentamiento universitario cuestiones como: el soporte gubernamental
hacia el patentamiento y el contexto local que incluye por ejemplolain-
fraestructura industrial, el impulso al desarrollo de la 1+, pero también
la legislacion nacional sobre patentes, la promocioén gubernamental de
los vinculos entre universidad y empresa, el acceso a capital de riesgo,
y un aspecto fundamental, la dindmica de los sectores industriales y de
las disciplinas cientificas, asi como el dinamismo econémico de la re-
gion donde se localiza la universidad (Fini, Grimaldi y Sobrero, 2009;
Goktepe-Hultén, 2008; Grimaldi, Kenney, Siegeld y Wright, 2011; Fini,
Lacetera y Shane, 2010; Bercovitz y Feldman, 2008; Clarysse, Tartari y
Salter, 2011). En este émbito, Baldini (2006) sefiala que la capacidad de
la universidad para negociar con las empresas, el costo de patentar y la
dindmica propia de los campos tecnolégicos son factores muy significa-
tivos en la propension a patentar de las universidades. Plantea también
que la configuracion de los factores tanto institucionales como organi-
zacionales (propios de la dindmica universitaria) definirén diferencias
importantes en la propension a patentar de cada universidad.

La diversidad de investigaciones sobre el ambito institucional
pueden ser integradas a partir de las propuestas derivadas del institu-
cionalismo socioldgico y econdémico. Esta perspectiva permite obser-
var los factores habilitadores o estimulos asi como los obstaculos a la
produccion de conocimiento codificado en patentes. Desde la historia
econdmica, Douglas North (1993) defini6 a las instituciones como el
conjunto de restricciones que configuran la accién humana asociadas
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también a las formas en que las sociedades evolucionan a lo largo de la
historia. Esta propuesta permite comprender la interrelacién entre fac-
tores y procesos externos a la organizacion y las dinamicas que se gene-
ran en la propia universidad, y en diferentes niveles. Esta preocupacién
se ha concretado en propuestas explicitas de diversos autores cuya fi-
nalidad es analizar la relacion entre el contexto institucional y los tipos,
actores y procesos involucrados en la produccién del conocimiento en
universidades, empresas, centros de investigacion, entre otras organi-
zaciones (Lam, 2005; Meeus y Hage, 2006; Hage, 2006; Robertson,
Scarbrough y Swan, 2003).

El dmbito institucional ha tenido diversas conceptualizaciones.
Hollingsworth (2000) identifica cinco niveles de anlisis institucio-
nal derivados de los usos que propone la literatura: (i) las institucio-
nes (concepto asociado a la propuesta de North, 1993 y Scott, 1995)
donde se enfatiza el efecto de las normas, reglas, habitos y valores en
la estructuracién de la vida social; (ii) los arreglos institucionales que
aluden a las diversas formas de coordinacién de la accién humana; (iii)
la dindmica y caracteristicas de los sectores institucionales o campos
de especialidad (como el financiero, educativo, cientifico, etc.); (iv) las
organizaciones como referentes concretos de los marcos institucionales
en sus diferentes vertientes (derivadas de la propuesta de Powell y Di-
Maggio); y finalmente (v) el andlisis de los resultados y desempefios a
partir del contexto institucional. En su propuesta, uno de los conceptos
eje es el de arreglos institucionales, que se define como el conjunto de
las logicas que surgen de los mecanismos de coordinacién con reglas de
intercambio especificas y estructuras organizativas particulares. Algu-
nos de ellos son las redes, las jerarquias, los mercados, las asociaciones,
el estado (Hollingsworth, 2000; 2001). Aunque Hollingsworth trata de
integrar las conceptualizaciones derivadas de diferentes disciplinas (so-
ciologfa, economia, economia histdrica, ciencia politica, etc.), conside-
ramos que, en el andlisis presentado en este capitulo, es la perspectiva
socioldgica-organizacional la que ofrece mayores elementos interpre-
tativos para comprender los factores habilitadores y las restricciones y
obstéculos que configuran la dindmica de produccién de conocimiento
codificado en patentes en la universidad.
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En el institucionalismo socioldgico el concepto de campo organi-
zacional es el conjunto de dindmicas e interacciones que configuran
y afectan un sector de actividad y dindmica organizacional (Powell y
DiMaggio, 1999). Esta propuesta puede equipararse al conjunto de
légicas que se derivan de la interaccién de diferentes sectores insti-
tucionales de Hollingsworth, ya que el campo organizacional de las
universidades esta constituido por las interacciones entre estas institu-
ciones y por las regulaciones definidas desde el dmbito regulador de Ia
ciencia y la tecnologia, la educacién, pero también del mercado. Este
conjunto de logicas e interacciones genera un conjunto de restriccio-
nes en las que operan las universidades.

En el institucionalismo socioldgico-organizacional las institucio-
nes son estructuras cognitivas, normativas y regulativas que se obser-
van al proveer de estabilidad y significado a la conducta social (Scott,
1995). En este caso, se reflejan en la dindmica universitaria relativa a
la produccién de conocimiento codificado en patentes. Estos ejes, en
la visién de Scott, definen conjuntos diferenciados de restricciones e
incentivos para la accién. Esta perspectiva se complementa con las pro-
puestas de Powell y DiMaggio (1983) que sefialan cémo los campos
organizacionales afectan al conjunto de organizaciones que lo integran.
A partir de este marco, se configuran un conjunto de reglas que a través
de la coercion (restriccion y habilitacién) orientan la accién colectiva.
En este nivel se identifican por ejemplo los programas econémicos del
gobierno federal a través del CONACyT y la SEP, las regulaciones esta-
blecidas por el iMP1, la demanda del mercado de tecnologia, la cultura
empresarial, entre otras. Un segundo nivel tiene que ver con los valores
que respaldan el conjunto de normas de una sociedad y que, junto a
aquellas dindmicas y valores culturales que no se cuestionan en la vida
social, constituyen los niveles mas profundos que configuran también
las restricciones e incentivos para la accién de las universidades en la
produccion de patentes académicas. Se identifica, por ejemplo, la des-
confianza hacia los productos generados en México por parte de las
empresas. El sector privado, y el mercado en general prefieren importar
la tecnologia que requieren en lugar de comprarla o desarrollarla inter-
namente . Es cierto que se parte de la suposicion de que es mas fécil,
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més barato y més eficiente comprarla en el extranjero (Vance, 2013).
En la seccion de andlisis de resultados se exploran las percepciones de
los inventores respecto alos obstaculos e incentivos institucionales y en
el &mbito universitario.

3. Estrategia metodolégica

El anilisis presentado en este capitulo se hace a partir de la recoleccion
de informacién realizada en el proyecto “Fortalezas y debilidades insti-
tucionales y organizacionales del patentamiento académico enla uam”.
La estrategia metodoldgica de esta investigacion es el estudio de casoy
la recoleccién de informacion se realizé a través de diferentes medios.
En una primera etapa se sistematizo la informacion proveniente de la
base de datos de patentes institucional. Esta base permitié conocer el
niimero de patentes, el estatus que tienen (rechazada, vencida, solici-
tada, otorgada), las fechas de solicitud y otorgamiento, los inventores
participantes (dela UAM u otras instituciones), la propiedad de la paten-
te, entre otros aspectos. Esta informacién permitié configurar el mapa
de produccién de conocimiento codificado en patentes de las distintas
unidades de la UaM. A partir de esta informacién se elaboré un directo-
rio para localizar a los inventores en las diferentes unidades.

En la segunda etapa, la informacién de la base de datos se comple-
menté con busquedas abiertas en Internet para identificar las caracte-
risticas de los inventores, las organizaciones de pertenencia, el nivel
que tienen en el NI, entre otras cosas. Con la informacién resultante
se elaboraron las redes de los diversos grupos de inventores identifica-
dos. Esto permiti6 elaborar una clasificacién de los grupos y casos de
invencién. Los grupos de alto patentamiento liderados por inventores
prolificos que tienen mds de cinco patentes otorgadas. Los grupos de
inventores de patentamiento medio que tienen de tres a cuatro patentes
otorgadas, ylos grupos de bajo patentamiento o inventores incidentales
con una o dos solicitudes de patente. Esta clasificacién permitié reali-
zar la seleccion de los entrevistados, buscando representatividad de los
tres grupos y de las tres unidades principales del estudio (Iztapalapa,
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Azcapotzalco y Xochimilco). Adicionalmente se hicieron algunas en-
trevistas a miembros del 4rea de vinculacién de la rectoria general.

En una tercera etapa se trabajé con la informacion de la base de da-
tos ampliada, enla elaboracién de las redes de los grupos para verla co-
hesién y diversidad de los participantes. Posteriormente se asoci6 esta
informacién a través de un modelo Probit ordenado para identificar los
factores que resultaron mds relevantes asociados al patentamiento. En
una cuarta etapa se analizaron a través de fuentes documentales las re-
gulaciones externas e internas al patentamiento. Este analisis permitié
conocer los incentivos universitarios al patentamiento pero también
sistematizar la legislacion mexicana que promueve el patentamiento
asi como los procesos y tiempos del 1MP1 y el mecanismo de atencién
a las universidades (Soria y Aboites, 2015).

Finalmente, se realizaron 33 entrevistas abiertas semi-estructuradas
alrededor de los siguientes ejes tematicos: el origen de la invencion,
historia académica profesional del inventor, el proceso de invencién,
los obstaculos e incentivos al mismo, las caracteristicas del grupo yla
dindmica de trabajo. La informacién proveniente de las entrevistas se
complementé a través de conferencias que algunos inventores lideres
ofrecieron en el espacio universitario, asi como conversaciones infor-
males para conocer su postura sobre temas variados que inclufan la
problematica derivada de la relacion con las empresas, los problemas
en el licenciamiento de patentes y los obstaculos derivados de los pro-
gramas de financiamiento del CONACyT, entre otros.

En este capitulo se presenta una sistematizacién de la informacién
obtenida a través de las entrevistas abiertas semi-estructuradas. Los estu-
dios sobre patentamiento académico han abordado este proceso desde
tres ambitos: el institucional desde donde se abordan las regulaciones
externas al proceso de patentamiento en la universidad (Huelbeck y
Lehman, 2006); los factores organizacionales y administrativos defini-
dos en la dindmica de produccién de conocimiento en la universidad
(Huang, Feeney y Welch, 2011); y las caracteristicas personales, pro-
fesionales y académicas de los inventores y/o los grupos de invento-
res en el dmbito académico (Goktepe, 2008). En esta investigacion se
opté por integrar los tres niveles de andlisis integrando informacién de
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diversas fuentes: documentos, politicas, reglamentos y leyes, bases de
datos y la proveniente de los inventores. Dada la importancia de cono-
cer no solo las regulaciones institucionales sino también la percepcion
de los inventores sobre como estas regulaciones les afectan en su dina-
mica de trabajo, se optd por la entrevista. La estrategia metodologica
parte del supuesto senalado por Suddaby y Greenwood de que existe
una interdependencia entre las organizaciones, en este caso la univer-
sidad, y sus ambientes institucionales. Dada esta interdependencia, los
procesos institucionales se reflejan y afectan a los individuos, los gru-
pos, las organizaciones, etc.

En esta concepcion, el método interpretativo es uno de los mas
pertinentes para identificar normas y valores que estin permeados por
las dindmicas institucionales a través de la experiencia subjetiva. Tie-
nen como eje el como las instituciones son vividas y percibidas por los
actores (Suddabyy Greenwood, 2009). En este contexto se elige como
método central la entrevista abierta semi-estructurada que se lleva
como conversacion sobre los temas sefialados previamente déandole
pautas al entrevistado para que muestre sus opiniones, valores y cono-
cimiento sobre los temas tratados. Estas entrevistas se realizan sobre
lo que recuerda, la situacién que vive y lo que piensa que en el futuro
puede mejorar (Patton, 1980, p. 293). Las entrevistas son también una
técnica util cuando se pretende comprender un proceso hablando con
las personas que estan o estuvieron implicadas en él (Hammer y Wil-
dawsky, 1990). Por su parte, Roulston (2006) considera que una entre-
vista es finalmente una forma de interaccién social donde los entrevistados
(actores centrales) generan descripciones de lo que conocen de los eventos
y experiencias que han vivido y que son relevantes para la investigacion.

La informacién recolectada a través de fuentes documentales per-
mitié contextualizar aquella proveniente de las entrevistas. El anlisis
se realizé considerando los ejes identificados en el marco teérico: las
regulaciones, las normas y valores y aquello que se da por sentado y
que no se cuestiona en la vida social, esto es, las formas de hacer las
cosas en un contexto determinado, asociado al ambito cultural. Lo que
se presenta a continuacion es la sistematizacién de las opiniones de los
inventores sobre los temas sefialados.
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4. Percepciones de los inventores sobre las barreras, incentivos
y facilitadores institucionales al patentamiento en la uam

En esta seccion se analizan, desde la perspectiva de los inventores, el
conjunto de restricciones e incentivos derivados del entorno institucio-
nal que afectan la dindmica de produccién de conocimiento codificado
en patentes en la UAM. Atin cuando se establecié previamente un marco
de analisis, se respetaron integramente las percepciones de los inven-
tores entrevistados, de manera que pudieran mostrar las divergencias
con los supuestos derivados de la literatura. En este sentido, lo que para
algunos entrevistados se plantea como un obstaculo para otros es un
incentivo, ya que su opinién depende de la percepcion que tienen del
proceso de patentamiento y del acceso a recursos y apoyos extra univer-
sitarios que tuvieron en el mismo. Las percepciones difieren en relacién
ala unidad de que se trate, principalmente, pero también en relacién a si
el inventor patenta individualmente y es un inventor ocasional, o bien si
es un inventor integrado a un grupo que patenta de manera sistematica,
aunque este aspecto no se explora en este capitulo.

En el 4mbito institucional, las percepciones de los entrevistados
coinciden, en términos generales, en los ejes que identifican como re-
levantes, como incentivos al patentamiento y como obstaculos al mis-
mo. Este hallazgo muestra una congruencia en este nivel que puede
explicar como los factores que en procesos de patentamiento exitosos
han resultado un aliciente a la actividad, cuando no estan presentes
pueden explicar las dificultades en el proceso, y se convierten en obsta-
culos. Los habilitadores e incentivos a la producciéon de conocimiento
codificado en patentes en las universidades, asi como los obstéculos
institucionales a este proceso incluyen el andlisis de las regulaciones,
normas y usos y costumbres (Scott, 1995). Los factores identificados
como restricciones y estimulos se configuran en el campo organizacio-
nal (Powell y DiMaggio, 1999) o contexto institucional en el que se
inserta la universidad. La universidad ptblica —y la uaM como parte
de este conjunto— funciona en un contexto en el que los lineamien-
tos, demandas, directrices, programas de apoyo definidos por diferen-
tes organismos y por la propia dinamica del conjunto de universidades
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establece una serie de incentivos y obstaculos a su operaciéon. Los
principales sistemas que afectan o promueven las funciones univer-
sitarias son, entre otros: el ambito cientifico o llamado formalmente
Sistema nacional de ciencia y tecnologia que establece bolsas de apoyo
financiero, becas a la productividad, apoyo a la infraestructura y que
define rutas para la produccién de conocimiento en la universidad. El
mercado de tecnologia representado por un conjunto de empresas que
potencialmente demandan conocimiento a la universidad. El sistema
educativo que, a través de programas y financiamiento, orienta el desa-
rrollo de la docencia y la investigacion en las universidades.

Este conjunto de actores y las dindmicas que generan constituyen
el marco de accién de las universidades y por tanto de sus investigado-
res. Una parte fundamental de este entramado es el conjunto de leyes,
reglamentos y regulaciones establecidas por el Gobierno Federal, a tra-
vés de diferentes programas, y por el Instituto Mexicano de la Propie-
dad Industrial (1mp1). También se consideran los condicionamientos
del mercado nacional en que se inserta la universidad y cuyas carac-
teristicas definen la demanda por tecnologia, la infraestructura para el
desarrollo de 1+D y la valoraciéon del patentamiento en la comunidad
como aspectos muy relevantes en el marco institucional. Los estudios
sugieren que un contexto institucional articulado alentara y multipli-
card la potencial capacidad inventiva desarrollada en las universidades
(Goktepe-Hultén, 2008; Fini, Grimaldi y Sobrero, 2009; Fini, Lacete-
ra y Shane, 2010; Huelbeck y Lehman, 2006). Sin embargo, otras in-
vestigaciones han encontrado que, ain cuando el marco institucional
genere ineficiencias en el desempeno de las organizaciones, el rol de
los inventores prolificos es muy relevante en la tarea de motivar a sus
grupos y liderar procesos de aprendizaje y creacién de conocimiento
codificado en patentes aun en contextos adversos (Goktepe-Hultén,
2008; Huelsbeck y Lehman, 2006).

Los incentivos institucionales identificados por los investigadores
como mas significativos se pueden agrupar en cuatro ejes (Ver Cuadro 1):

(i) Los incentivos econdémicos. Se refieren a los apoyos econdmi-
cos gubernamentales provenientes de instituciones como el CoONACyT
y sus diversos fondos, la Secretaria de Educacién Publica (SEp), otras
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secretarias (Economia, Defensa, Comunicaciones y transportes, etc.,
fondos estatales y/o municipales, y fondos internacionales para investi-
gacion). También se refieren a los incentivos econémicos individuales
provenientes por ejemplo del Sistema Nacional de Investigadores (sN1)
del CoNacyT y del Programa para el Mejoramiento del Profesorado
dela ser (ProMEP). Estos recursos son fundamentales para el proceso
de investigacion basica y aplicada, la elaboracién de prototipos, el es-
calamiento, pruebas en planta piloto, creacién de infraestructura, hasta
la transferencia y proteccion del conocimiento codificado en patentes,
asi como un incentivo por la productividad a nivel individual. En al-
gunos grupos, sobre todo en los mas consolidados, se documenta el
acceso a organismos internacionales para el financiamiento de la in-
vestigacion. Las siguientes citas de las entrevistas a los investigadores
muestran la importancia del financiamiento, en sus diversos tipos, para
diferentes partes del proceso de producciéon de conocimiento codifica-
do en patentes.

Hasta el momento sélo ha sido nuestra propia imaginacion, porque
afortunadamente hemos logrado conseguir financiamiento. El grupo
ha logrado obtener financiamientos institucionales, financiamientos
por parte de CONACYT, y por parte del gobierno del Distrito Federal.
Este dltimo, lo acabamos de conseguir hace poco, y con él pretende-
mos iniciar los trasplantes en monos (pues generalmente se realizan los
experimentos con ratas). Ahora, con este tltimo, lo vamos a hacer en
monos para probar la seguridad, la eficacia y la eficiencia del implante
del polimero (UXES300412).

Para algunos trdmites que asilo requieren, se hace un convenio de cola-
boracién, no en todos los casos es necesario. Por ejemplo, los estudios
de los polimeros se pudieron realizar gracias a que CONACYT otorgd
apoyo financiero a través de los fondos de ciencia bésica. Sometimos el
proyecto a esa convocatoria de ciencia basica del CoNacyT en el 2004,
y la incluimos en la modalidad de redes, de grupo que por lo menos
para ingresarlo a ese tipo de convocatoria necesitan estar dos institucio-

nes. Entonces aqui éramos cuatro instituciones que fueron la uam, el
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ININ, el IMSS y nosotros, y nos otorgaron un financiamiento por $2400
000 para la compra del equipo, reactivos y becas de alumnos, etc. Con
eso se pudo comprar equipo para hacer la sofometria, etc.,, la compra
de microscopios y demds, la sintesis de los materiales (UXE6120412).

Se ha apoyado con financiamiento por parte de CoNacyT, PROMEP y el
ICYyTDF siendo coordinadora del cuerpo académico que fue consolida-
do desde que comienzo a colaborar en la uam-x. A través de los proyec-
tos que he realizado, al ver los resultados que se obtienen, se decide o
no patentar. Actualmente cuento con una patente en trimite sobre anti-
inflamatorios. Esta se estd financiando por el 1CyTDF, ya que responde
de manera més ripida que el ConacyT (UXE8200412).

Mire en ese entonces eran estimulos de trabajo al profesor que ahora es
ProMEP. Basicamente, al proponer este proyecto nos vimos beneficia-
dos de igual manera, fue tan buena la distribucién que se alcanzaron a
titular las dos maestras, obtuvieron el grado de doctoras. Efectivamen-
te, CONACYT jugd un papel muy importante en favorecer y apoyar este
trabajo (UXE10200612).

He obtenido financiamiento por parte de la Agencia de Cooperacion
Internacional de Japén. Algunos equipos los compré como parte de un
proyecto que se generd aqui en la vam-1, y lo demds ha sido via pro-
yectos con la industria, proyectos con una universidad de Canadsd, otro
con la Universidad Auténoma de Zacatecas, y proyectos tri-nacionales
con Argentina y Colombia (Cooperacién Interamericana de Materia-
les). Actualmente estamos en espera de financiamiento por parte de la
National Science Foundation (UIE1020512).

(ii) Los incentivos derivados de una relacién sélida con la indus-
tria asi como la experiencia previa de trabajo en el sector productivo.
Este factor resulta particularmente significativo para los investigado-
res de la unidad Azcapotzalco, ya que sus trayectorias profesionales se
caracterizan por su trabajo en diferentes empresas e instituciones de
1+D mas orientadas a resolver problemas, generar soluciones y hacer
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investigacion aplicada y desarrollo tecnolégico a través de procesos de
imitacién. Los investigadores de las otras unidades, como Iztapalapa y
Xochimilco, también lo identifican como un factor central ya que a tra-
vés de convenios con empresas los grupos de investigacion han logrado
generar recursos para sus investigaciones. Estos apoyos econémicos se
concretan en becas para estudiantes, infraestructura, equipo y materia-
les para investigacion. Cuando esta actividad es muy onerosa (como en
el campo de la metalurgia, la farmacéutica y los dispositivos médicos,
entre otros), este tipo de financiamiento asegura el trabajo en el largo
plazo del grupo de investigacion.

Si, porque de las vinculaciones salen muchas cosas que se pueden pa-
tentar, no tanto de la investigacion, pero yo pienso que cuando viene
una empresa ella tiene problemas reales y de ahi pueden salir muchas
patentes. Sin embargo por envidia o porque le cae mal o porque algin
difa le reclamé algo, a él no lo invité (UAE1140513).

Entonces entramos en un convenio donde nos dieron como 20 tarjetas
a cambio de que nosotros les hiciéramos aplicaciones y que las pudiéra-
mos ubicar en sus manuales para que los estudiantes tuvieran un acervo
de sistemas ya probados y armados en el manual para el uso del médulo.
Ahi todos ganamos porque nosotros gandbamos infraestructura, nues-
tros alumnos aprendian a conectar el médulo que en ese tiempo era
muy moderno, la empresa publicaba nuestros ensayos y se beneficiaba
con esa publicidad para vender los médulos (UAE2140513).

(iii) Un tercer tipo de incentivo, mencionado por los entrevistados,
es el relativo a la vinculacién con instituciones de 1+D y universidades
nacionales e internacionales. En este punto coinciden las tres unidades,
ya que cuando en ocasiones no se tiene acceso a infraestructura y equipo
especifico, o investigadores de cierta especialidad fundamental para el
desarrollo de alguna de las fases del proceso de creacién de conocimien-
to codificado en patentes, la colaboracién inter-institucional es vital. En
este nivel, el apoyo para movilidad y la promocién de intercambios es
una politica muy relevante.
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Desde el inicio se generd un convenio de colaboracién y se visualizd
la patente con la colaboracién de todas las instituciones participantes
(INNN, UAM-X, UAM-1, ININ), en las que ademds de las mencionadas
también se encontraba el mvss. Cada institucién participé aportando
sus recursos humanos, sus materiales, sus reactivos y todo lo que se
ocupaba en la parte que le correspondia. Por ejemplo, en el caso que
nosotros tenemos el quirdfano especializado para las lesiones, el biote-
rio especializado, el aparato que realiza las lesiones, pues esas pruebas
se hicieron aqui. Sin embargo, en la UAM se hicieron los estudios de
caracterizacién de los polimeros, también se procesaron los polimeros
(los que se hacfan también en el Instituto de Investigaciones Nucleares)
para ver que no salieran diferentes los andlisis, por lo que también se
hacian analisis cruzados (para comprobar calidad). En el caso del Insti-
tuto de Neurologfa, éste contaba con toda el area de histologfa que nos
sirvié para dar soporte a los estudios, una vez que se concluy? la evalua-
cién funcional de los animales que se sacrificaron para obtener el tejido
y estudiarlo. Asi que cada una de las instituciones participantes, en su
drea especifica, realizé el aporte correspondiente” (UXES300412).

Se tuvieron que hacer convenios de colaboraciéon con los hospitales de
Traumatologia entre ellos el Hospital de Magdalena de las Salinas y el
Hospital de la Villa, del Gobierno del Distrito Federal, y la Magdale-
na, del Seguro Social. Se tuvo que someter a los Comités de Bioética.
También al Instituto Nacional de Rehabilitacion, ahi también tenemos
registrado el proyecto para captar a los pacientes” (UXE6120412).

Debido a las pruebas que deben realizarse al medicamento, estamos
vinculados con el Instituto de Salud Publica de Tapachula y el Hos-
pital Infantil Chévez, y con un grupo de San Luis Potosi donde cola-
bora una de mis ex alumnas que se encarga de enviar las plantas para
que sigan siendo analizadas y encuentren qué tipo de actividad tienen
(UXE8200412).

Con la Universidad de Leén, en Francia, empecé la colaboracién con
el profesor Alan Domart desde el 2000. De hecho tuvimos un proyecto
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Alfa que financia la Unién Europea, él se jubild y segui la colaboracion
con el investigador que quedd en su lugar. Con el profesor Fenicche de
la Universidad de Tuscia, en Italia, también tenemos una colaboracién
de muchos afios (UTE3070612).

(iv) Finalmente se menciona el rol del Instituto Mexicano de la Pro-
piedad Intelectual como facilitador de los procesos de patentamiento en
la uaAM. Atin cuando tiene escasas menciones (dos), los investigadores
sefialan que uno de los principales incentivos es el bajo costo de paten-
tamiento para las universidades e institutos de 1+D. Asimismo algunos
investigadores han tenido acceso a cursos de capacitacion en el proceso
de llenado de los formatos y elaboracién de la solicitud de patente.

Asi fue como también recibimos asesoria de parte del tmpr (Instituto
Mexicano de la Propiedad Industrial) pues para ver cémo es el formato,
como se redactan cada uno de los apartados, qué es lo que se puede
patentar y que no. Entonces recibimos asesoria por parte del personal
del mMp1, y por parte de los abogados de la uam, que fueron los que se
encargaron de todo el trimite (UXE6120412).

En fomentar por ejemplo las platicas y conferencias del 1mp1
(UAE300113).

En el cuadro 1 se sintetizan los senalamientos de los entrevistados
respecto a los principales incentivos identificados en el proceso de pro-
duccién de conocimiento codificado en patentes. Se presentan aquellos
con masmenciones. En el caso de la unidad Xochimilco resalta por ejem-
plo laimportancia que se atribuye a los incentivos econémicos, mientras
que en Azcapotzalco lo més relevante es la vinculacién con la industria.

Como se ha sefialado, los cuatro ejes identificados como incentivos o
facilitadores del proceso de produccién de conocimiento codificado en
patentes, son vistos también como obstaculos. Los obsticulos enfatizan
barreras o desincentivos que los investigadores enfrentaron en su quehacer
y que los llevd, en algunas ocasiones, a desistir de emprender nuevos pro-
cesos de patentamiento. En orden de importancia los obstdculos sefialados
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Cuadro 1
Incentivos institucionales al patentamiento académico .
Tipo de Incentivos  Vinculacion Vineulacion
incentivo et ; : IMPI conotras
Unidad €CONOMICOS  inalustria instituciones

Azcapotzalce 3 9 1 4
|ztapalapa 2 2 1 3
Xochimilee 9 3 0 3
Administracion
centraq 1 0 0 0
Total 15 14 2 10

Fuente: Elaboracion propia apartir de las entrevistas.

en las entrevistas son: (i) Las caracteristicas del sector productivo mexi-
cano y las dificultades para concretar una vinculacién exitosa y transferir
tecnologia. (ii) La dificultad de acceso, falta de difusion e insuficiencia de
los programas econdémicos de apoyo a la investigacion, el registro de pa-
tentes, y latransferencia de tecnologia a la industria. (iii) La ineficiencia del
organismo regulador de la propiedad intelectual en México. (iv) Los mar-
cos regulatorios que aluden principalmente alos reglamentos, burocracias
y politicas institucionales asociadas tanto al proceso de patentamiento
como al licenciamiento y transferencia de tecnologia (Ver Cuadro 2).

Cuadro 2
Obstaculos institucionales al patentamiento académico . a
. Caracteristicas
Obstaculos Programes % : Marcos

Unidad de apoyo J.r%tagﬁ% 'MPL regulatorios
Azcapotzalce 1 6 0 0
|ztapalapa 2 2 3 1
Xochimilco 3 9 3 3
Administracion
central 0 2 0 0
Total 6 19 6 4

Fuente: Elaboracion propia apartir de las entrevistas.
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A continuacién se desglosan algunas opiniones de los investiga-
dores entrevistados que reflejan la percepcién que tienen sobre los
principales obstaculos o barreras institucionales (externas a la uni-
versidad) que afectan el proceso de produccién de conocimiento
codificado en patentes.

(i) Las caracteristicas de la industria y las dificultades en los pro-
cesos de vinculacion refieren a diversas cuestiones. Los entrevista-
dos mencionan que los empresarios mexicanos prefieren comprar la
tecnologia en el extranjero que desarrollarla en México. Este hecho
se explica en buena medida por un problema de desconfianza de los
empresarios hacia el trabajo de la universidad. Asimismo se identifi-
ca como un problema de lenguaje y de tiempos de respuesta. En este
aspecto la burocracia y legislacion universitaria se presentan como un
obstaculo relevante a la relacion entre universidad y empresa.

Los empresarios quieren las cosas rdpido. En cambio aqui llegan y haga
de cuenta que para cualquier cosa mandan oficios y luego del oficio hay
veces que llega, hay veces que no (UAE140513).

Desafortunadamente muchas patentes se podrfan sacar si la industria
se involucrara un poco mads, pero cuando trabajas en la industria al
menos aqui en México te das cuenta de que no apoya las nuevas ideas
(UAE300313).

El problema es vender la patente. A las empresas en México no les inte-
resan las patentes porque ellos no hacen tecnologia. Cuando tienen un
problema o lo resuelven o hablan a la matriz y se los resuelve la matriz
(UAE040213).

Es mas complicado, se debe analizar el problema nacional. Hay tres sec-
tores de la economia con respecto a la tecnologia, los que son millones
que usan mucha tecnologia pero no lo saben y que no tienen condicio-
nes para crearla y ni siquiera para entenderla. El segundo son los que no
tienen mucho dinero pero silo suficiente para apropiarse de tecnologia
del dominio publico y hacer adaptaciones, son como 20 mil empresas.
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Y estdn las 500 empresas que son las que tienen todo el dinero pero por
razones de que trabajan en un mercado protegido no tienen el menor
interés en invertir, como Slim, Zambrano, todos ellos, aunque existen
excepciones. Entonces venderle tecnologia a las grandes empresas es
dificilisimo, son muy pocas las empresas que por alguna razén necesi-
tan tecnologfa (UIE140312).

(ii) Programas de apoyo econdmico insuficientes. Este factor
abarca diversos aspectos que van desde los montos y la periodicidad
de los programas de apoyo econémico que no se apegan a las posibi-
lidades de co-participacion de los investigadores y las propias empre-
sas, particularmente cuando son micro y pequenas; la burocracia en
la administracién de los apoyos y la falta de flexibilidad en el uso de
los recursos econdémicos; la excesiva fiscalizacién que se convierte en
una barrera al uso eficiente del financiamiento, entre los mas impor-
tantes. Asimismo, en el caso de los investigadores que no tienen una
amplia trayectoria en el ambito de las publicaciones el acceso al sN1
es muy dificil, al igual que la obtencién de financiamiento a través
de fondos CoNacyT. Esto ocurre aun cuando exista un fuerte vincu-
lo con las empresas o experiencia en la resoluciéon de problemas en
el ambito de la investigacion aplicada. En otros casos la alternativa
también es salirse del SNT por la carga que implican los procesos de
evaluacion continua, y se opta, en el ambito de la salud, por suplir el
ingreso a través de la atencion de pacientes.

Nosotros tres no vamos a tener esos cinco millones y el CoNacyT
no nos va a dar cinco tal vez nos de tres millones y nosotros tenemos
que poner los otros tres millones. De dénde vamos a sacar esos tres mi-
llones. En Estados Unidos te lo dan todo de golpe; porque yo me lo gané
y me dijeron danos un nimero de cuenta y te lo depositamos todo y asi
fue, me depositaron tres millones de golpe. Y basicamente dicen: que te
vaya bien solo guarda los recibos por si algin dia decidimos auditarte,
cosa que en CONACYT no hacen. A CoNAcyT le tienes que justificar si
compraste diez probetas que no estaban en el presupuesto y por qué no
las habias presupuestado. Es decir la diferencia es la confianza que te dan

496



EL ENTORNO INSTITUCIONAL PARA EL PATENTAMIENTO ACADEMICO:
PERCEPCIONES DE LOS INVENTORES DE LA UAM

ylalibertad que tienes. Aqui en México tienes que mandar cinco cartas
a CONACyT para que te den tres pesos y t1i tienes que terminar ponien-
do otros tres pesos, el proceso se vuelve torpe. Otra cuestion es que en
Estados Unidos lanzan convocatorias cuatro veces al afio para nuevos
proyectos, y en México antes eran dos pero por mucho tiempo sélo era
una. Entonces si quieres realizar un proyecto te tienes que esperar un
afio para poder meterlo y luego esperar otro medio afio o afio y medio
en lo que te dan el dinero. Son por lo menos dos afios en los que estds
sentado esperando. En cambio alld, en medio afo ya estds financiado
(UIE010213).

(iii) La ineficiencia del 1Mp1 en el proceso de solicitud y revision
para otorgar una patente es una barrera mencionada por seis investi-
gadores. La relevancia estriba en que el proceso puede ser tan largo y
complejo que afecta decisiones posteriores para patentar por parte de
los investigadores. Se documentd un caso en donde el proceso de otor-
gamiento duré trece anos. El tiempo promedio para el otorgamiento
de las patentes de la uaM ha sido de cinco afnos. Los investigadores
entrevistados sefialan que los retrasos se explican por diversos factores
como el cambio del personal, el desconocimiento de ciertos campos
tecnoldgicos, la desconfianza hacia lo producido en México, la dificul-
tad para comunicarse entre los gestores del 1MP1 y los investigadores.
Sin embargo, en el caso de las patentes otorgadas por la uspTO que so-
licitan registro en México, el tiempo de espera se reduce considerable-
mente. Los investigadores mencionan que:

Nuestro primer problema era que la gente del iIMP1 no nos entendia.
Era mas o menos en el afio 2000. Después presentamos otras solicitu-
des de patente que estibamos haciendo, no nos pusimos de acuerdo
con los procedimientos y nos dijeron que ya estaban reportadas, que
esto que el otro (con ironfa), y no encontrdbamos ningtin apoyo insti-
tucional (... ) ;Por qué llegamos a esta solucién? Uno, el material se te-
nia que detener un montén de tiempo, porque no podias divulgar hasta
que no estuvierala solicitud de patente caminando etc. Segundo, la uni-
versidad no ayudaba en nada para tratar de gestionar una trasferencia
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tecnologica del tipo que sea. Tt tenfas que atacar el problema, describir
la patente, lidiar con los abogados institucionales (de la uam), lidiar
con los dictimenes del imP1 y al final de cuentas... Desgraciadamente
es un campo que trabajamos nosotros, no tiene salida el conocimiento
aqui en México, entonces ;Qué hacemos con esto? Dijimos no vale la
pena’... y se acabé... (UXE170412).

Entonces durante esos siete afios si hay malestar porque primero se
tardan muchisimo para el examen de fondo, yo tuve la suerte o mala
suerte de que la persona que estaba revisando mi caso tuvo incapacidad
por maternidad y se retrasé como un afio la revisiéon de fondo, pero
no fue hacia la uam, fue el iMPL. Si esta pregunta me la hubieras hecho
antes de que me la otorgaran y durante los siete afios indudablemente
si me hubiera quejado porque en ese momento no sabes de quién es la
responsabilidad, por qué se tardan tanto. Realmente el proceso de las
patentes es tardado. A veces es frustrante, porque para un articulo te
tardas meses para ver si te lo aceptan o no, pero aqui estamos hablando
de siete afios. Lo que inviertes en tiempo es considerable. No es tanto
el tiempo de hacer la investigacion si no en el proceso de estar respon-
diendo todos los requerimientos que te hacen por parte del imp1 y del
examen. Por ejemplo, me ocurrié en ese proceso de la patente que me
otorgaron, conseguir referencias y una serie de cosas que no tienen que
ver con un examen de fondo, pero es un requisito y se tiene que entre-
gar. A rafz de eso, por parte del iMPI nos dieron platicas y un taller que
se di6 en la unidad, de hecho fue un taller que se ofreci6 dos veces y las
dos veces asisti y se muestra lo de la bisqueda de informacién previa a
lo que estén desarrollando (UTE070612).

Y en cuanto aqui la patente la estuvimos esperando ocho afos a que
saliera, la doctora dice que la patente estd lista y creo que estd equivo-
cada. Esa no salié, de las cuatro patentes era la més atractiva, se habia
hecho todo en México y era una cosa que creo podia haber servido
a la industria norteamericana. No salié porque hay serios problemas
para patentar en México, que los pueden resolver algunas personas
(UIE110612).
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(iv) Los marcos regulatorios hacen referencia, principalmente, a
politicas gubernamentales que afectan el funcionamiento de las univer-
sidades y de sus actividades especificas. Estas politicas, normas y regu-
laciones afectan mads a sectores que estan fuertemente reglamentados,
como el sector farmacéutico. Se ha senalado que, con la apertura comer-
cial, las empresas transnacionales dedicadas a producir medicamento ya
no tuvieron la obligacién de incorporar en sus procesos y productos el
conocimiento desarrollado en México. Este cambio afecta, por ejemplo,
la participacion de investigadores mexicanos en la industria farmacéuti-
ca establecida en el pais. Otro efecto no deseado de la apertura comercial
(TLCAN) es que parece haber disminuido la participacién de empresas
nacionales en la produccion de conocimiento de 1+D y el registro de pa-
tentes (Aboites y Soria, 2008). En otros estudios se ha mostrado que
las empresas transnacionales establecen pocos vinculos de proveeduria
y en muy pocos casos se recurre a universidades e instituciones locales
de 1+D para obtener asesorfa y conocimiento (Rivera Vargas, 2003). La
investigacion usualmente se desarrolla en los corporativos de esas em-
presas que estan en su pais de origen. Esto explica otro matiz de la escasa
demanda de tecnologia en México. Los siguientes pasajes de entrevistas
ainventores ejemplifican esta situacion, particularmente en el dmbito de
las patentes en el campo de la salud, donde las politicas publicas y regu-
laciones especificas juegan un papel fundamental.

El gobierno no ha generado mecanismos formales y legales para atraer
dicha inversién en I+D+i en salud publica. Hay un bajo nivel de vincu-
lacién y los resultados de investigacién no son utilizados por la indus-
tria farmacéutica, porque no hay una politica farmacéutica nacional. Es
necesaria la construccién de una politica donde participen todos los
actores (UXC131013).

Exactamente, era el incentivo de la politica. Habia gente que si puso
dinero y hacia cosas en México, pero también habia gente que era un
cuento, era de ‘yo importo la sal, la libero y eso es el farmo-quimico,
con eso denme mis puntitos para subir’. En el 89 se acabd el sistema,

empieza a modificarse. Empezamos a analizar las lineas de investigacién
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que estaban emergiendo y pensamos en trabajar otras cosas. Hubo un
cambio de paradigmas de lo que estidbamos haciendo (... ) Los labora-
torios de las multinacionales establecidos en el DF no tenfan el apoyo de
sus casas matrices ( ... ) Yo me quedé nada mds apoyando a laboratorios
Fonltalia en un mejor manejo de fracciones... venian los grupos muy
mal organizados, pero no les dimos aporte de tecnologfa, no tenfan el
apoyo de su casa matriz (UXE170412).

Tener contratos serios con companias farmacéuticas nacionales y trans-
nacionales, en donde sea beneficioso ganar-ganar para todas las partes.
Esto tiene que ser regulado desde el marco general para que tenga fuer-
za, no solo desde la uam. El gobierno no ha generado mecanismos for-
males y legales para atraer dicha inversion en I+D+i en salud publica.
Hay un bajo nivel de vinculacion y los resultados de investigacién no
son utilizados por la industria farmacéutica, porque no hay una politi-
ca farmacéutica nacional. Es necesaria la construccion de una politica
donde participen todos los actores (UXPs1111013).

La innovacion es una carrera contra el tiempo por lo que hay que tener
el minimo de regulaciones posibles. Aqui el tiempo para firmar un con-
venio lleva en promedio 18 meses. La regulacion es el gran inhibidor de
la innovacién (UTPSI270913).

Las entrevistas permitieron analizar las percepciones de los invento-
res sobre las restricciones e incentivos derivados del marco institucional
en el que se inserta la universidad, que afecta la generacion de conoci-
miento codificado en patentes. El andlisis se realiza considerando tres
niveles que estructuran la dindmica de las organizaciones y de los inves-
tigadores: las regulaciones, las normas y la cultura. A nivel de las regula-
ciones destacan los obstéculos derivados de los criterios burocréticos en
los programas de apoyo econémico del CONACyT, asi como la falta de
eficiencia de la oficina de propiedad intelectual. En el nivel normativo
y cultural destacan como obstéculos la desconfianza en los productos
locales, y particularmente los producidos en la universidad (tecnologia y
conocimiento), y la gran valoracién de la tecnologfa extranjera por parte
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del sector productivo, que se puede considerar es parte del arraigo cultu-
ral que tiene en la sociedad mexicana el aprecio por lo que no es produ-
cido en México, particularmente en el dmbito empresarial.

S. Conclusiones

En los apartados anteriores se han descrito las percepciones de los in-
ventores académicos sobre el conjunto de restricciones e incentivos
institucionales asociados al proceso de produccién de conocimiento
codificado en patentes en la uaM. Se observan coincidencias impor-
tantes en los incentivos y los obstdculos que nos hacen suponer que
efectivamente hay un conjunto de ejes que son centrales en la promo-
cién del patentamiento académico. Los investigadores coinciden en
que los incentivos econémicos y los programas de financiamiento a la
investigacion en sus diferentes fases son fundamentales para promo-
ver el patentamiento. Un segundo factor en el entorno institucional es
el relativo a las caracteristicas de la industria. La cultura empresarial en
México poco proclive a la innovacion genera condiciones escasamente
propicias para que las empresas acudan a la universidad para resolver sus
problemas tecnoldgicos. Ademas, la demanda por tecnologia se suple a
través de compras internacionales, ya que hay una desconfianza hacia
la produccién nacional. Un tercer factor en donde se encuentran coin-
cidencias es el papel del Instituto Mexicano de Propiedad Intelectual,
donde dependiendo de la experiencia de los investigadores se caracte-
riza como ineficiente 0 como un apoyo en el proceso de patentamiento.
De acuerdo a la experiencia que se tenga con este organismo, se identifi-
ca como una barrera o facilitador. En algunos casos identificados incluso
se menciona que la decisién de no continuar patentando se debe a las
dificultades con este organismo. Este aspecto estd asociado con lo que
serfan los marcos regulatorios a los procesos de patentamiento que se
identifican también como un obstéculo y no como incentivo.

El proceso de patentamiento en las universidades es mds problemati-
co en la medida que existen escasos apoyos externos y condiciones ins-
titucionales que faciliten la dindmica de patentamiento. Los obsticulos
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identificados en este nivel pueden afectar a ciertas dreas mds que a otras,
particularmente aquéllas en donde la investigacion requiere mayores re-
cursos econémicos, infraestructura, equipamiento y acceso a laborato-
rios, asi como largos procesos. Un ejemplo de esto se registra en el campo
de ciencias de lasalud, donde las patentes son una condicién muy impor-
tante en la produccién de innovaciones, y donde la ausencia de coordi-
nacién en el dmbito institucional puede explicar la escasa participacion
de los inventores individuales y quizd también de las organizaciones en
procesos de produccién de conocimiento codificado en patentes. A ni-
vel institucional la dificultad para la coordinacién de los diversos agen-
tes (universidades, empresas, instituciones de salud publica, CoNacyT,
IMPI, etc.) afecta negativamente los procesos de patentamiento.

Los hallazgos coinciden con la literatura en cuanto a: (i) la importan-
cia del financiamiento externo para consolidar procesos de transferencia
tecnologica y patentamiento (Meissner, 2011), y (ii) el papel de las po-
liticas y regulaciones (en México, el CoNacyT, 1mP1, demanda empre-
sarial, etc.) que o desincentivan los procesos de vinculacién o cuando
fluyen adecuadamente, son facilitadores de los mismos (Fini, Grimaldi
y Sobrero, 2009; Goktepe-Hultén, 2008; Grimaldi, Kenney, Siegeld y
Wright, 2011).

Un aspecto relevante es que las coincidencias en términos de obsta-
culos e incentivos institucionales se identifican en el papel secundario
del sector productivo como impulso de la demanda de tecnologia, y en
la relevancia de los programas econémicos externos para financiar los
proyectos de investigacion.

Esta exploracién inicial permite delinear y observar las condicio-
nes en que se desarrolla la dindmica de produccién de conocimiento
codificado en patentes en la UAM a partir de las caracteristicas del con-
texto institucional en que se inserta. Asimismo permite explorar, desde
la percepcién de los inventores, el papel del entorno institucional en la
produccion de conocimiento codificado en patentes. La universidad tie-
ne una tarea pendiente en la definicién de politicas universitarias que
apoyen los procesos de patentamiento, pero también en impulsarla crea-
cién de un entorno institucional mas favorable ala produccién de cono-
cimiento codificado en patentes.
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Lainnovacion en la internacionalizacion de
empresas de paises de industrializacion tardia:
el caso de una firma farmacéutica mexicana

Arturo Torres Vargas
Javier Jasso Villazul
Guadalupe Calderén Martinez

1. Introduccién

La internacionalizacién es la fuerza mds importante y generalizada que
moldea el entorno competitivo enla economia. El proceso de internacio-
nalizacién a partir de producir y vender productos de base cientifica' es
un reto que pocas empresas en paises de industrializacién tardia* han lo-
grado alcanzar. En gran medida ese logro es debido a un intenso proceso
de aprendizaje e innovacién a su interior. La dindmica de la internacio-
nalizacion en sectores de base cientifica asume altas barreras de entrada
asociada con el acceso al conocimiento cientifico. En México existen po-
cas empresas nacionales que compiten a nivel nacional e internacional
en este sector y atin son menos las que se han internacionalizado.

! Las empresas ubicadas en sectores basados en ciencia se caracterizan porque la prin-
cipal fuente de la tecnologfa son las actividades de I+D dentro de las firmas, basadas en el
avance de las ciencias en las universidades y centros de investigacién (Pavitt, 1984).

* Las empresas de paises de industrializacion tardia o latecomers se caracterizan por-
que no pudieron crecer a través de una progresion similar al patron seguido por las grandes
empresas que datan de la segunda Revolucion Industrial, las cuales crecieron en una linea
de productos basada en tecnologia propietaria (Amsden, 2001).
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La internacionalizacién ocurre via dos mecanismos: comercio e in-
version directa (Grant, 2008). La internacionalizacion de la actividad
econdmica es conducida en buena medida por las corporaciones mul-
tinacionales.® Las firmas multinacionales han sido los actores econémi-
cos mas importantes en la economia mundial durante mucho tiempo.

Aungque la inversién extranjera directa (1ED) de los paises en desa-
rrollo (PED) no es nueva, es en los 90s cuando se registra un crecimiento
explosivo de las empresas multinacionales con capital de origen en estos
paises. Tras la apertura de la economia, las grandes empresas de los PED
han ampliado sus operaciones a los mercados internacionales a través de
lainversion extranjera directa y alianzas con empresas extranjeras. Segun
la UNCTAD, en 2013 la inversion extranjera directa de companias multi-
nacionales de PED alcanzé un récord de casi 500 mil millones de déla-
res. En 2006, esa cifra fue de 215 mil millones. Junto con economias en
transicion, los PED representaron el 39% de las salidas mundiales de 1ED
en 2013, en comparacion con el 12% a principios de la década de 2000
(uncTap, 2007, 2014). En 2013, la 1Ep de América Latina (outflows)
ascendi6 a $115 mil millones, el 25% de las salidas de 1ED de los paises
en desarrollo. Seis economias en desarrollo y en transicion estuvieron
entre los 20 mayores inversores del mundo en ese afio (UNCTAD, 2014).

Lalégica de innovacion de las empresas de la rama farmacéutica lide-
res en el mundo, se basa fuertemente en realizar importantes inversiones
parala generacién de conocimiento cientifico a partir de sus recursos in-
ternos, contando con importantes centros de Investigacion y Desarrollo
(1+D). Cuando no cuentan con este tipo de recursos o capacidades, se
asocian o establecen acuerdos de colaboracién con otros agentes como
son las universidades y los centros de investigacion publicos, y las em-
presas proveedoras y/o competidoras. Una estrategia generalizada en el
sector es acceder al conocimiento especializado via el establecimiento
de joint ventures o por medio de adquisiciones o fusiones (Torres y Jasso,
2007). En México, dadas las altas barreras de entrada al sector y el alto
riesgo y monto de la inversién requerida para generar nuevos principios

* Una multinacional tiene su sede en un pafs y opera en otro o mds paises mediante
subsidiarias que le pertenecen total o parcialmente (Dunning, 1999).
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activos y vacunas, hay pocos casos de empresas que se han internaciona-
lizado a partir de la elaboracion de productos propios (Guzmén, 2014;
Gonsen y Jasso, 2000).

El caso de la empresa mexicana farmacéutica que se estudia ilus-
tra el proceso de internacionalizacién basada en el desarrollo de pro-
ductos innovadores. En este estudio proponemos que el proceso de
internacionalizacién de la empresa Silanes se debe a una importante
construccién de capacidades propias que le han permitido identifi-
car y crear, con la colaboracién de otros agentes como universidades
y centros de investigacion, el conocimiento cientifico para elaborar
nuevos medicamentos y vacunas que le brindan actualmente una ven-
taja competitiva a nivel internacional. Se utiliza un marco basado en la
perspectiva evolutiva de crecimiento de la empresa, para mostrar que
la aparicion de esta firma en los mercados mundiales es el resultado de
la construccion de capacidades de innovacion.

La metodologia utilizada es de caracter cualitativo, con alcance des-
criptivo y exploratorio. De acuerdo con Yin (1989), un estudio de caso
es una investigacion empirica que busca explicar un fenémeno contem-
poraneo en su contexto real, donde los limites entre el fenémeno y el
contexto no se muestran de forma precisa, y en el que maltiples fuentes
de evidencia son usadas. La informacion se obtuvo mediante entrevistas,
observacién directa y evidencia documental (memorias, informes y es-
tudios, paginas web, archivos de presentaciones) de la firma. Personal de
la coordinacién de gestion de tecnologia y otro personal gerencial de las
empresas del grupo Silanes fueron entrevistados.*

El trabajo se estructura en cuatro apartados. En el primero que es
esta introduccion se plantea el problema, justificacion y metodologia del

* Las entrevistas fueron llevadas a cabo con la coordinadora de gestion tecnoldgica en
Laboratorios Silanes SA de CV (marzo de 2015); un investigador del Instituto de Biotec-
nologfa de la UNAM {mayo de 2014); dos profesoras y una técnica académica de la Facul-
tad de Medicina UNAM (mayo de 2014); y el secretario técnico de proyectos y desarrollo
tecnolégico de la Facultad de Medicina de la UNAM (abril 2014). Evidencia documental
adicional fue proporcionada por la coordinacion de gestién tecnoldgica de la empresa;
pueden consultarse documentos disponibles a través de fuentes secundarias en Internet
( ver seccién de referencias).
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estudio. En el segundo presentamos una revisién de la literatura que cons-
tituye la base para elaborar este andlisis. El apartado tres reporta los resul-
tados y finalmente en el cuarto apartado se presentan las conclusiones.

2. Internacionalizacién de las firmas, capacidades e innovacién

En la tradicién tedrica y empirica, la explicacion de la expansion de
las empresas multinacionales (EMN) se asienta sobre la existencia de
ventajas tales como la presencia de economias de escala, habilidades
tecnoldgicas, marketing, administracién o capital humano, que hacen
mas probable el hecho de que las empresas puedan desenvolverse de
manera eficiente en otros paises y obtener resultados exitosos y soste-
nibles (Buckley, Wang y Clegg, 2007).

En el caso de las empresas de los paises de industrializacion tardia que
se han multinacionalizado, éstas no siempre cuentan con el conjunto de
ventajas de propiedad mencionado, y no tienen la misma base tecnolégi-
ca que empresas de paises mas desarrollados, lo que haria necesario en-
contrar explicaciones mas completas de su salida al exterior via inversion
extranjera directa (1ED). Esto ocurre porque los estudios tedricos existen-
tes sobre internacionalizacién de empresas proviene de la experiencia de
paises desarrollados y porque el proceso de multinacionalizacién de em-
presas de paises en desarrollo es muy reciente, ya que data de los procesos
de apertura y liberalizacion generalizados en América Latina, a partir de la
crisis de la deuda en los 80 y el Consenso de Washington en los 90.

La internacionalizacién de empresas de paises desarrollados (pD)
y paises de industrializacion tardia

Los primeros estudios sobre empresas multinacionales, durante los
anos 60 y 70, respondian a una época donde la gran mayoria de éstas
provenian de Estados Unidos y Europa. El patrén de internacionaliza-
cién de dichas empresas fue explicado primordialmente como resultado
de las diferencias existentes en la calidad del entorno institucional y de
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mercado entre los paises de origen y los de destino de la 1Ep (Hy-
mer, 1960; Johanson y Vahlne, 1977; Vernon, 1966; Vernon, 1971).
Las teorias convencionales sobre la multinacionalizacion de las em-
presas de paises desarrollados destacan la explotacién de ventajas
monopolicas —a menudo llamadas ventajas de propiedad— de
las empresas (Hymer, 1979), la reducciéon de los costos de tran-
saccion de mercado derivados de los problemas de apropiabilidad
de productos intermedios (Buckley y Casson, 1976) y los factores
de propiedad-localizacién-internalizacién del enfoque ecléctico
(Dunning, 1991y 1999).

Al inicio de la década de los 80 algunos autores (Heenan y Kee-
gan, 1979; Lall, 1983; Wells, 1983) identificaron la expansién in-
ternacional experimentada por empresas de paises en desarrollo
(rED). Con frecuencia, los paises de destino de estas iniciativas eran
también PED (Heenan y Keegan, 1979; Wells, 1983; Yeung, 1994).
Dichos autores se empezaron a preguntar como habria que explicar
que empresas nacidas en entornos con sistemas regulatorios débiles,
limitado acceso a fuentes de financiamiento y limitada tecnologia
propietaria fueran capaces de competir en otros paises donde em-
presas locales y transnacionales disfrutaban, en principio, de ventajas
previas.

Alrespecto, son diversas las aportaciones que coinciden en
senalar que algunos de los factores que de forma recurrente deter-
minan la localizacién de las EMN en el pais de destino, estdn vincu-
lados a los costos, el tamano del mercado y algunas caracteristicas
de la tecnologia (Buckley, Wang y Clegg, 2007; Markusen, 2002).

Ante el surgimiento de EMN procedentes de paises en desarrollo,
cabe preguntarse acerca de las caracteristicas especificas de la empre-
sa emisora de la inversién y en qué medida los elementos de merca-
do, de costos o aquellos relacionados con la tecnologia, condicionan
la decision de las empresas de salir a los mercados internacionales
mediante inversién productiva. Mas especificamente, y pensando en
sectores como la industria farmacéutica, el analisis de las EMN de PED
pone un foco importante en aspectos relacionados con la innovacién
tecnologica.
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La internacionalizaciéon de empresas y la acamulacion de
capacidades e innovacion en paises de industrializacién tardia

Aungque larelevancia de las EMN de paises de industrializacion tardia en
el proceso de globalizaciéon mas reciente ha sido reconocida, son pocos
aun los estudios analiticos sobre los factores que estarfan explicando
esta expansion (Mathews, 2006; Alonso y Revuelta, 2011). Algunos
estudios sobre las diferencias entre las emn de paises desarrollados, en
desarrollo y emergentes han derivado en nuevos planteamientos sobre
las caracteristicas del entorno (Buckley, Wang y Clegg, 2007; Crow-
Cazurra, 2008; Dunning, 2009; Guillén y Garcia-Canal, 2010; Alonso
y Revuelta, 2011).

En un escenario fuertemente globalizado, las nuevas empresas mul-
tinacionales, entre ellas las de los PED, se han internacionalizado y han
establecido su presencia en el mercado mundial a un ritmo mucho
mas acelerado en comparacién con la evolucion histérico gradual de
las empresas multinacionales tradicionales (Guillen y Garcia-Canal,
2010). Una explicacién de por qué se internacionalizan y atienden
nuevos mercados dichas empresas sefiala que esto se debe a que cuen-
tan con activos y recursos intangibles, los cuales se plasman en produc-
tos innovadores que otros no tienen; esto es, que las EMN cuentan con
ventajas competitivas medulares (Cantwell, 1989; Prahalad y Hamel,
1990). Las empresas deciden instalarse en otros paises ademas para
internalizar estos activos y evitar la copia (Dunning, 2009). En el caso
de los paises asidticos emergentes, diversos estudios senalan que sus
actuales EMN fueron adaptadoras tempranas de las condiciones de la
economia global basada en redes. Esto es, fueron capaces de aprove-
char las condiciones del mercado mundial para acoplarse y expandirse,
tomando las oportunidades y complementando las redes multiples de
la economia global (Mathews, 2006).

En el caso de México, si bien desde el estudio seminal de Fanjzybery
Martinez-Tarrag6 (1976), las empresas multinacionales han sido impor-
tante tema de analisis, estos estudios se han focalizado fundamentalmen-
te en los factores de atraccion de 1ED y en los efectos que la operacion
de las EMN extranjeras ha tenido en las economias receptoras. Desde
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esa misma perspectiva, el tema de las EMN y la transferencia de tecno-
logfa ha sido tratado extensivamente (Wionczek et al., 1973; Unger y
Marquez, 1981; Unger y Saldafia, 1992; Unger, 1994). Diversos estu-
dios (Carrillo y Hualde, 1997; Lara, 1998; Contreras, 2000; Carrillo,
2007) analizan los efectos de los encadenamientos de las empresas na-
cionales y extranjeras, y han mostrado que el establecimiento de EMN
con procesos de manufactura avanzada ha propiciado la transferencia
de nuevas funciones manufactureras y directivas a las plantas locales.
Desde una perspectiva evolucionista, el tema de las EMN en México
se ha estudiado durante los afos recientes, inquiriendo sobre el papel
de estas empresas como agentes de transferencia de conocimiento y
sobre su contribucién para la creacién de capacidades tecnoldgicas en
sectores y empresas locales (Unger, 2001; Dutrénit et al., 2006; Torres
y Jasso, 2016). No obstante la relevancia de estos estudios, que desta-
can los temas del aprendizaje y la innovacién tecnoldgica, atin existen
pocos andlisis del caso de las empresas mexicanas que han impulsado
procesos de multinacionalizacién y de los factores que parecen expli-
car dicha trayectoria.

En el caso de América Latina, en la década de 1990 surge un gru-
po de empresas conocido como “multilatinas” El concepto, acunado
en un principio para identificar las empresas de la regién que empeza-
ban a hacer negocios en otros paises latinoamericanos, se ha extendi-
do refiriéndose a las firmas multinacionales, cuyo capital proviene de
cualquier pais de dicha region, con inversiones directas en otros paises
(Santiso, 2008; Alonso y Revuelta, 2013). Las multilatinas represen-
tan un nucleo importante de la actividad econémica, porque repercu-
ten en la competitividad, el crecimiento y la importancia que adquiere
un pais en la escena internacional (Casilda, 2014).

Las empresas multinacionales de PED que son latecomers, carecen de
muchas ventajas, recursos y capacidades arraigadas en las multinacio-
nales de las economias més avanzadas (Guillén y Garcia-Canal, 2010).
Las empresas de industrializacién tardia, por definicién son aprendices,
no tienen tecnologfas propias para crecer mediante la generacion de pro-
ductos o procesos radicalmente nuevos (Amsden e Hikino, 1994; Am-
sden, 2001; Torres, 2004). No obstante, empresas de industrializacion
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tardia se han internacionalizado con éxito y en algunos casos se han con-
vertido en compaiifas lideres en el mundo (Mathews, 2006).

A pesar de la creciente presencia de las multinacionales de los pai-
ses latinoamericanos, no hay un patrén tnico para las empresas inclui-
das en este fenémeno. No puede afirmarse que hayan nacido como
empresas globales o que han sido internacionalizadas rdapidamente
después de su creacion. Aunque generalmente las multilatinas se en-
cuentran concentradas en sectores maduros como son los dedicados a
la explotacién de materias primas (minerfa y petréleo), alimentacion,
vidrio, cemento y similares, existen algunas empresas en las que la1+p
y la innovacion tecnologica juegan un papel clave, como es el caso de
Embraer, la empresa brasilefia de aerondutica (Alonso y Revuelta,
2011). Las empresas de paises latinoamericanos que se han interna-
cionalizado o estdn en ese proceso, muestran diversas trayectorias, en-
tre ellas se encuentra CEMEX con mas de un siglo de existencia en un
sector maduro tecnoldgicamente, y otra mas reciente, América Movil,
en un sector tecnolégico mas dinamico. En el analisis del despegue de
las multinacionales de PED se pueden encontrar tipologias diversas.
Como han sefialado algunos estudios (Santiso, 2013; Casilda, 2014),
el caso de las multinacionales latinas y sus estrategias de crecimiento
internacional reclama nuevos acercamientos analiticos, dado que res-
ponden a un entorno distinto al que considera la teoria convencional.

Aunque la explicacion convencional de la existencia de las empre-
sas multinacionales destaca el papel de las economias de escala, capital
humano, marketing y habilidades de gestion, este trabajo se centra en
los beneficios de la generacién de activos intangibles, pero desde una
perspectiva evolucionista. Esto es, se trata de ilustrar el proceso de ge-
neracion de capacidades, abandonando hasta donde la informacién lo
permite, una visién estética del fendmeno, en el que las empresas apa-
recen ya con una serie de caracteristicas dadas. Se destaca el proceso de
generacion de capacidades en la trayectoria de formacién y expansion
de la empresa, y se rescatan algunos elementos de la teoria estandar
en lo que se refiere a las estrategias de internalizacion. La literatura
senala que las empresas de industrializacion tardia por definicién son
aprendices ya que no tienen tecnologias propias para crecer mediante
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la generacién de productos o procesos radicalmente nuevos (Amsden
e Hikino, 1994; Amsden, 2001). Eso hace una diferencia importante
con el proceso de crecimiento de los negocios de las empresas de los
paises desarrollados, y su proceso de multinacionalizacién. Sin embar-
go, el papel de los procesos de construccién de capacidades tecnolo-
gicas y de innovacién en la multinacionalizacién de las empresas de
paises en desarrollo ha sido poco estudiado.

Este analisis pretende ilustrar que la generacién de capacidades
ha sido un factor determinante en el proceso de internacionalizacién
de empresas de capital mexicano en el sector farmacéutico, un nicho
donde la principal fuente de la tecnologia son las actividades de 1+D
internas y la absorcion de conocimiento existente en otros agentes. En
nuestra propuesta, la internacionalizacion para el caso estudiado ten-
drfa su base en la creacidn y existencia de recursos estratégicos, pero
dada la condicién de pais de industrializacién tardia (latecomer) esa
estrategia estaria impulsada también por la busqueda de vinculos glo-
bales que le permitan a la empresa el acceso a nuevos conocimientos
y la generacion de aprendizaje a su interior, asi como la superacion de
obstéaculos institucionales que le impiden extender sus mercados y ac-
tividades productivas en el &mbito global.

3. Lainternacionalizacion de la empresa

En este apartado analizamos el proceso de internacionalizacién a par-
tir de identificar las capacidades y estrategia de la firma desplegadas en
dicho proceso. Entre las capacidades acumuladas estan las enmarcadas
en las empresas creadas e integradas en la trayectoria de formacién y
crecimiento del grupo, que han conformado importantes capacidades
técnicas y organizacionales internas. Destaca la generacion de un area
de 1+D propia que es el Instituto Bioclon, y el de crear activos y recur-
sos intangibles en las empresas, asi como el desarrollo de productos
innovadores altamente competitivos en el mercado internacional, que
es la base para transitar hacia un proceso de internacionalizacién como
se argumenta en los siguientes apartados.
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Las empresas y los productos:
de las capacidades basicas a capacidades de 1+D

La empresa Silanes fue fundada en 1943, para producir vitaminicos.
Esta integrada en cinco divisiones: Farmacéuticos, Biotecnoldgicos
(Instituto Bioclon), Nutracéuticos, Farmoquimicos y Diagnosticos.
En el ano de fundacién de la empresa, en México se funda también
el Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss), el Hospital Infantil de
México, la Secretaria de Salud del gobierno federal y Nacional de Dro-
gas; esta dltima se convirtié en una de las mayores distribuidoras de
productos farmacéuticos en el pais.

La trayectoria de acumulacion de capacidades, de lo que ahora se
conoce como el grupo Silanes, inicia en 1933 con la creacién de Labora-
torios MYN, empresa que comenzo a preparar sueros hematopoyéticos,’
poniendo en el mercado el Equinoserum Myn. Poco después empren-
di6 la elaboracién de sueros extraidos de yeguas gravidas y comenzé la
comercializacién del Gravidoserum Myn, de los sueros anti-diftéricos
Myn, el suero anti-tifoideo Polivalente Myn y el suero anti-alacrén.

Silanes nacié como un laboratorio de prescripciéon médica y re-
gistroé un crecimiento acelerado en el mercado mexicano, basado en
fabricacién de vitaminicos y productos para el dolor. Su fundador, un
inmigrante espafiol, promovié desde los inicios de la empresa la inte-
raccion con las nacientes instituciones publicas de salud, e institutos
médicos y de investigacion. Sobre esa base Laboratorios Silanes im-
pulso su crecimiento y en 1959 lanzé al mercado mexicano el primer
medicamento combinado para el tratamiento de la diabetes, drea en
la cual actualmente se hacen importantes desarrollos. En 1980, MyN
fue comprada por Laboratorios Zapata, firma que también se caracte-
riza por el impulso de una cultura innovadora. Los productos de esta
ultima empresa fueron adquiridos en 1990 por el recién creado Insti-
tuto Bioclon (1B), una empresa de base cientifico-tecnoldgica perte-
neciente al Grupo Silanes. Bioclon nacié con el objetivo de impulsar
la diversificacién de Silanes, y ha promovido una estrategia basada en

5 Se refiere al proceso de generacidn de células que integran la sangre.
8 q 8r
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la exploracién de nuevos mercados y el aprovechamiento de nuevos
desarrollos biotecnolédgicos. A partir de esta empresa que constituye
la unidad de 1+D del grupo, Silanes buscé convertirse en lider mundial
en la investigacion, desarrollo y produccién de antivenenos contra la
picadura y mordedura de animales ponzonosos.

En 1995, el hijo mayor del fundador se incorporé al negocio y afios
mis tarde fue el presidente ejecutivo del grupo. Actualmente Silanes
estd conformado como un grupo industrial. Las tres empresas prin-
cipales que lo componen son: Laboratorios Silanes sa de cv, Silanes
IDF, en Madrid, Espana, y el Instituto Bioclon, este tltimo se dedica a
la produccidn, investigacion y desarrollo de faboterapicos.

Estrategias y proceso de internacionalizacion

Para colocar sus productos en el exterior una estrategia efectiva de Si-
lanes ha sido buscar socios o distribuidores locales. Por ello, al tomar
la decision de internacionalizarse, deciden investigar, patentar y manu-
facturar en diferentes paises donde resulte mas propicio, de acuerdo
con la perspectiva de exportacion de sus productos.

La empresa investiga, desarrolla y fabrica sus propios productos.
Adicionalmente a las instalaciones edificadas en 2003, cuenta con dos
plantas industriales en el Parque Industrial Toluca 2000, inauguradas
en 2011, con una inversion adicional equivalente a 40 millones de d¢-
lares. Una de ellas produce medicamentos inyectables, mientras que la
otra se enfoca a la manufactura de productos biotecnoldgicos.

Actualmente exporta de manera permanente hacia Estados Unidos,
Europa, Centro y Sudamérica, y ha iniciado acercamientos en investiga-
cién con el Instituto Pasteur de Marruecos para ampliar la introduccion de
sus productos en el norte de Africa, donde tiene presencia con antidotos
para tratar las picaduras de alacrdn y de arafa, y mordeduras de serpiente.

El enfoque, que combina globalizacién e innovacion, deriva de una
serie de decisiones fundamentales. La primera fue que la familia Silanes
conservo la propiedad de la empresa y el capital. La segunda decision
también fue crucial: habia que elegir si se dedicaban a los productos
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genéricos 0 alos medicamentos de innovacion, haciendo las inversiones
necesarias. No es un tema sencillo, sobre todo cuando las inversiones en
investigacion tienen una recuperacién alargo plazo; sin embargo actual-
mente dedican mas del 10% de sus ventas a las actividades de investiga-
ciony desarrollo como parte de sus estrategias de competitividad.

La internacionalizacidn de Silanes se da a través d e la exportacién/
com ercializacion de productos en los Estados Unidos, Centro y Sud-
am érica, y en Africa (Norte, Oriente y Sub-Sahariana). La com pafiia
tam bién desarrolla actividades m &s alla de la m era com ercializacion
en Brasil y en Espafia, donde esta realizando labores de i+d, m ediante
el establecim iento de infraestructura para ello, asi como mediante la
prom ocion de alianzas estratégicas (Tabla 1). Silanes exporta aproxi-
m adam ente el 20% de su produccion.

Silanes Global. PresenciaTeﬁ) Ilgs 1mercados internacionales
Region Pais Actividad
Africa Africa Exportacion/comercializacior
América Estados Exportacion/comercializacior

Unidos
Guatemala  Exportacion/comercializacion

El Salvador  Exportacién/comercializacion
Centromérica Honduras Exportacidon/comercializacion

Nicaragua Exportacidon/comercializacion

Republica . e
gy Exportacion/comercializacion
Dor inicana
Exportacion/cor ercializacion
~ Investigacion basica de medicina y farmacia
Europa Espafia g Y

para desarrollar, patentar, experimentar, realizar
ensayos clinicos y registros sanitarios

Exportacién/comercializacion

Desarrollo de nuevos proyectos tecnologicos,
clinicos y de i+d con Aché Laboratoérios

Farr acéuticos

Sudamérica  Brasil

Fuente: elaboracion propia con datos de Silanes (2015).
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Silanes promueve una estrategia de internacionalizacion, derriban-
do barreras mediante la obtencion de estandares internacionales y a
través de la expansion hacia otros paises.

En 2009 inici6 operaciones en la Unién Europea con una estra-
tegia enfocada en la investigacién y el desarrollo (1+D), para gene-
rar nuevas alternativas en el tratamiento del sindrome metabélico e
impulsar la internacionalizacién de la empresa, a través de la filial
Teraclon 1DF ubicada en el Parque Cientifico de Madrid, Espana. En
este caso, Silanes establecié una filial cuyo objetivo es investigar y
desarrollar nuevos medicamentos para el tratamiento de diabetes,
hipertension arterial y obesidad. Esto forma parte de su estrategia
para expandirse en Europa. El cumplimiento de los protocolos y es-
tandares de la Agencia Europea de Medicamentos le permitiran no
solo expandir su mercado en Europa, sino en otras partes del mun-
do. Teraclon, por otra parte, realiza investigaciones clinicas de cuatro
moléculas propias.

Otra estrategia que ha utilizado Silanes es el establecimiento de
alianzas estratégicas con empresas extranjeras en el ramo, destacan-
do el caso de Laboratorios Aché en Brasil y otros en Sudamérica.
Aché, es uno de los laboratorios mas grandes de Latinoamérica, y
la alianza ha permitido a Silanes introducir sus antidiabéticos orales
al Brasil, el mercado més grande de América Latina. En contrapar-
te, Aché obtuvo acceso para sus productos cardiolégicos al mercado
mexicano, apoyado por Silanes. Estas dos empresas (Silanes-Aché),
han fundado relaciones de largo plazo para trabajar en el desarrollo
de proyectos tecnologicos, clinicos y de 1+D.

El modelo de negocio y la estrategia cientifica y tecnologica

La creacion de la base cientifica y tecnoldgica del grupo Silanes
ha sido posible ya que han creado un importante nucleo de in-
vestigacion que se ha institucionalizado desde 1990 en un area
o empresa perteneciente al propio grupo a través del Instituto
Bioclon que estd adscrito a la Divisién de Biotecnologicos. Este
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instituto realiza la vigilancia y prospectiva tecnolégica, es decir,
identifica qué es lo nuevo que se esta desarrollando en el mundo,
quiénes lo investigan en México y de qué manera una inversioén en
1+D podria ayudar a que esos proyectos avancen con mayor rapi-
dez. Las 4reas de especializaciéon son medicamentos para atender
problemas crénico-degenerativos como la diabetes y antidotos
contra el envenenamiento por picadura de animales ponzonosos.
Estos productos representan el 45% de sus ventas. En la actualidad
produce alrededor de 83 medicamentos para hipertension arterial,
obesidad, dolor y anti-inflamatorios.

Las capacidades cientificas y tecnoldgicas las ha fortalecido al
crear una unidad de transferencia de tecnologia con el objetivo de
adquirir tecnologias desarrolladas en universidades y centros de
investigacion nacional, basada en la plataforma tecnolégica de pro-
duccién de proteinas recombinantes y su modelo de negocio para el
desarrollo de nuevos productos (Figura 1).

En el modelo se establecen varias etapas que van desde la inves-
tigacion basica hasta el lanzamiento del producto en el mercado.
En cada etapa (investigacién basica, disefio de prototipos, desa-
rrollo preclinico, desarrollo clinico y preparacién del lanzamiento
al mercado) se realiza una validacién que combina habilidades y
conocimientos técnicos y cientificos diferentes, lo que define tam-
bién la especializacion del personal y sus propias capacidades orga-
nizacionales (Figura 1).

Este modelo le ha permitido minimizar la curva de aprendizaje
para el desarrollo e introduccién al mercado de nuevos productos, y
la empresa lo tiene patentado. La investigacion basica que dio lugar
a este mecanismo innovador fue realizada mediante proyectos de
colaboracién con la academia. A partir del disefio de esta platafor-
ma inicié una nueva etapa de trabajo para obtener medicamentos
altamente innovadores. Mediante ésta se han generado diferentes
compuestos terapéuticos utiles en el tratamiento de enfermedades
como la diabetes y la artritis. Esta plataforma fue transferida al cen-
tro de investigacién Teraclon ubicado en el Parque Cientifico de
Madrid.
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Figura 1
Grupo Silares.
Modelo de negocios para el desarrollo de nuevos productos

Fuente: Paniagua, 2008; Laboratorios Silanes ( 2014).

521



ARTURO TORRES, JAVIER JASSO Y GUADALUPE CALDERON

El Instituto Bioclon ha sido fundamental para el desarrollo de 1+D
dentro del grupo, lo que ha resultado en la generacion de productos
innovadores dirigidos al mercado de los firmacos antivenenos. Basa-
dos en una intensa cooperacion con el Instituto de Biotecnologfa de la
UNAM (IBT-UNAM), se desarrollan los faboterapicos, que son antivene-
nos de tercera generacion que aprovechan los avances de la biotecno-
logia.® El Instituto Bioclon es la inica empresa mexicana que cuenta
con medicamentos con el nombramiento de “droga huérfana” conce-
didos por la estadounidense Fpa (Food and Drug Administration). Es
a partir de la colaboracién con el IBT-UNAM que Bioclon establecié un
laboratorio propio con tecnologia de punta. La creacién de nuevos an-
tivenenos y la mejora de los existentes ha permitido la entrada a nue-
vos mercados a nivel internacional.

Los faboterdpicos se comercializan en Centro y Sudamérica, y re-
cién se inici6 la penetracion en Estados Unidos, Australia, Europa,
Africa y Medio Oriente, mediante un programa de regionalizacién.
Bioclon recibié el Premio Nacional de Tecnologia en 2008, el cual
reconoce su modelo de gestion de tecnologia como generador de
productos y procesos innovadores con ventajas competitivas.

Desde 1994, el Instituto Bioclon ha sido proveedor de anti-
venenos del Instituto Mexicano del Seguro Social, éstos se encuen-
tran incluidos en la Norma Oficial Mexicana para el tratamiento de
la intoxicacion por picadura de alacrdn y forman parte del Cuadro
Basico de Medicamentos del Sector Publico desde el ano 2002. El
85% de la facturacién de Bioclon se orienta al sector privado y ha
desarrollado una plataforma tecnoldgica que le permite la produc-
cién de antivenenos para cualquier parte del mundo.

Como parte de sus estrategias de negocio la empresa utiliza habitual-
mente los mecanismos de propiedad industrial; las patentes reflejan una
trayectoria de crecimiento y expansion basada en conocimiento, pero la

¢ Se trata de antivenenos cuyas caracteristicas biotecnolégicas los hacen diferentes,
como son su alta seguridad y amplia eficacia, que permiten eliminar reacciones secundarias
severas. Bioclon es lider mundial en la generacion de antivenenos y su tecnologia estd pro-
tegida con patentes en diversos paises. Actualmente se mueve haciala cuarta generacion.
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creciente incursion en otros paises mediante el establecimiento de insta-
laciones para realizar investigacion y desarrollo parece apuntar no soélo al
reforzamiento de estas actividades, sino como un medio para enfrentar las
barreras ala entrada en mercados tan importantes como la Unién Europea.

La generacién de capacidades cientificas y tecnoldgicas se realiza
actualmente en dos dreas de especializacion: antivenenos-anticuerpos
y diabetes. En el primer caso se trata de un drea que constituye un ni-
cho, mientras que el segundo apunta a un padecimiento creciente en el
mundo y de gran amplitud de mercado. Destaca el desarrollo y puesta
en el mercado de los medicamentos para el control de la diabetes, asi
como una gama de antidotos contra el envenenamiento por picadura de
animales ponzofiosos.

4., Conclusiones

Silanes es una de las pocas firmas mexicanas involucradas en el desa-
rrollo de nuevos productos farmacéuticos. A lo largo de su trayectoria
fue generando e integrando capacidades que le han permitido no solo
sobrevivir, sino convertirse en lider en un nicho de productos dentro
de un sector basado en ciencia (industria farmacéutica), donde la prin-
cipal fuente de la tecnologia son las actividades de 1+D dentro de las
firmas. Ha aprovechado sus capacidades acumuladas y ha absorbido el
conocimiento existente en otros agentes.

La firma ha impulsado recientemente un proceso de internacionaliza-
cién, el cual muestra el uso de dos mecanismos: el primero se da a partir
de la penetracién de mercados internacionales via exportaciones; el se-
gundo se lleva a cabo mediante la inversion, destacando su reciente incur-
sién en Espafa, como parte de su estrategia para desarrollar productos
innovadores basados en 1+D, asi como para penetrar mercados europeos.

La internacionalizacion de la empresa tiene su base en la existencia
de tecnologia propietaria, planteamiento que concuerda con la teoria
tradicional sobre EMN. El enfoque de teoria evolutiva, sin embargo,
aporta elementos para entender el proceso de generacion de esos acti-
vos, en un contexto caracterizado por la condicién de industrializacion
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tardia del pais origen de la empresa. El caso analizado apunta a la im-
portancia de los activos y recursos intangibles que ha generado la
firma, los cuales se plasman en productos innovadores no sélo en el
dmbito nacional, sino en el mundo. Esto ha implicado un esfuerzo, que
se expresa en el compromiso de Silanes para dedicar tiempo y recursos
a las actividades de 14D, més alld del proceso convencional basado en
el uso de conocimiento existente. Destaca en este proceso la vincula-
cion, desde 1990, con la academia.

La nueva tecnologfa es un componente importante que se suma
a los procesos de expansion internacional de Grupo Silanes y de sus
empresas enfocadas a la innovacién. En este sentido, el centro de in-
vestigacion ubicado enla Bio-incubadora del Parque Cientifico de Ma-
drid constituye un factor estratégico que busca acelerar la llegada de
los medicamentos desarrollados por la empresa al mercado. Desde ahi
se impulsan también acciones comerciales hacia el resto de Europa. Se
amalgaman asi en la multinacionalizacién, la explotacién de tecnolo-
gia propietaria y la penetracion de mercados internacionales, a fin de
eliminar barreras a la entrada, ala vez que se busca tener acceso a infor-
macién y conocimiento base para la generacion de nuevos productos.

Finalmente, el caso documenta cémo algunas empresas de paises de
industrializacion tardia pueden encontrar formas de generarse espacios
en los mercados mundiales, a partir de crear conocimiento cientifico;
el caso de Silanes da evidencia de la existencia de patrones de multina-
cionalizacién en empresas mexicanas, las cuales no sélo pueden encon-
trarse en sectores maduros tecnolégicamente, sino también en sectores
en los que el conocimiento y la innovacién juegan un papel principal.
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Limitaciones y alcance
de la television digital en México

Javier Palacios Neri !

Introduccién

La irrupcién de la informética en todos los 6rdenes de la actividad
humana modificé de manera increible los procesos productivos. Sus
inicios pueden ubicarse a finales del decenio de los setenta y su expan-
sion con un dinamismo impresionante se desaté al siguiente. Puede
afirmarse, no obstante, con relacién a los aportes de la informatica
éstos se orientaron a fortalecer y mejorar las actividades realizadas en
bancos comerciales. La necesidad de procesar miles de cheques emi-
tidos por cuenta habientes, permitieron la generacién de programas
(software) cada vez més poderosos para procesar registros contables
crecientes. La creacién de hardware aumenté a tasas maés altas para
responder a la intensa demanda por computadoras con mayores y
mejores capacidades.

! Profesor Titular de Teorfa Econémica. Departamento de Produccién Econdmica,
Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades. Universidad Auténoma Metropolitana,
Unidad Xochimilco, México. El autor agradece los valiosos comentarios de dos lectores
anénimos. panj4441@-correo.xocuam.mx
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Otro de los acontecimientos con una relevancia inusitada en
esos decenios fue el surgimiento de la Internet. La World Wide Web
surge a partir de los primeros intentos por propiciar la comunica-
cién entre computadorasy a larga distancia. La primera experiencia
registrada se logré como un experimento realizado por la Advance
Research Projects Agency (ARPA, por sus siglas en inglés) entre las
computadoras de la Universidad de Berkeley, en California, y las
del Massachusetts Institute of Technology (Olivares y Palacios,
1997).2 A partir de ese momento inici6 una revolucion tecnolégica
sin precedente o s6lo comparable con la etapa del desarrollo eco-
némico de la sociedad al pasar de la fabricacién manual y artesanal
—con produccién reducida, si bien con arte incorporado— a la
fabricacidén en masa, en volimenes enormes con dos fines diferen-
tes: por un lado; la generacién de mayores niveles de produccién
para abarrotar los mercados y, por otro, la penetracion sutil pero
creciente en las condiciones de produccion de la sociedad capita-
lista en su conjunto.

De esta manera, el presente documento intenta ofrecer en la prime-
ra parte puntos de vista relacionados con un concepto que adquiere
relevancia en la sociedad de la informacién. Se trata de un repaso bre-
ve, pues el objetivo central es la definicién de condiciones necesarias y
suficientes para el estudio y andlisis de la forma bajo la cual se presenta
la nueva era de la revolucién tecnoldgica, cuyos resultados finales atn
estan por esperarse. La seccion se refiere a uno de esos resultados: la
llamada inclusién digital, la cual desde su origen en 2003 fue utiliza-
da por grupos ciudadanos quienes promovian la participacién de los
agentes sociales en los Derechos de Comunicacion en la Sociedad de la
Informacién (oNvu, 2001).3

* Computer History Museum, Mountain View, California. También puede consultar-
se www.cornputerhistory.org

® La Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacién fue resultado de la Re-
solucién 56/183, el 21 de diciembre de 2001, emitida por la Asamblea General de las
Naciones Unidas. Hubo dos reuniones: la primera, se celebr6 en Ginebra del 10 al 12 de
diciembre de 2003. La segunda en Tanez los dias 16 y 18 de noviembre de 2005.
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El documento revisa en esta primera parte un analisis de los datos
obtenidos por una de las encuestas aplicadas por el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (inegi). La informacidn es usada para me-
dir aunque con limitaciones los alcances logrados durante el proceso
de inclusién digital a la poblacion mexicana. En una segunda parte,
se ofrecen comparaciones internacionales de México con economias
seleccionadas de América Latina. La siguiente secci6n presenta co-
mentarios con relacién a la administracion anterior, se hacen obser-
vaciones sobre las acciones precipitadas y sin planeacién relacionadas
con aspectos de inclusion digital y se evalia de manera rapida la pre-
sentacion de la estrategia digital de la administracion presente. La ulti-
ma parte estd dedicada a las conclusiones del documento.

Inclusion digital

El tema ha provocado un alud de publicaciones y, sobre todo, llamé
la atencién desde la proliferacion de las computadoras y el acceso
a la red de redes: Internet. Se concibié como el acceso a las nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacion (ntic) en todos los
paises y regiones, como una forma de conseguir la participacion de
los ciudadanos en la sociedad de la informacién (ocde, 2005). Asi, la
insercidn digital se entiende como una forma mas de ubicacion social
necesaria para el crecimiento de las comunidadesy surge como forma
de superacion de la dimension cuantitativa y tecnolégica de la brecha
digital. Por tanto, es el conjunto de politicas pablicas relacionadas con
la construccion, administracién, expansién, ofrecimiento de conteni-
dos y desarrollo de capacidades locales en las redes digitales publicas,
alambricas e inalambricas, en cada pais y en la regién entera. Incluye
las garantias de privacidad y seguridad ejercidas de manera equitativa
para todos los ciudadanos (Robinson, 2005, p. 127). Como resultado
de laintroducciony difusion de las ntic, surgio el concepto de brecha
digital, para diferenciar el impacto producido por la introduccion de
las ntic en los distintos entornos sociales. México se distingue por
demostrar un crecimiento ala alza aunque con tasas discontinuas, sin
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tendencia definida pero suficiente para mostrar las dificultades de la
economia mexicana para dotar de acceso a Internet a un porcentaje
importante de la poblacion nacional.4

Gréfica 1
MEéxico: usuarios de Internet 2002-2015

Fuente: Elaborada con informacién del inegi. De 2001 a 2014 Mddulo sobre
Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacién en los Hogares.
Para 2015, Encuesta Nacional sobre Disponibilidad y Uso de tic en Hogares
(endutih), 2015. Para 2003 el archivo de inegi carece de informacion.

A pesar de compartir frontera con uno de los paises con claro
dominio en la tecnologia computacional, el impacto de ésta sobre
la poblaciéon mexicana es limitado. La diferencia radica, en primera
instancia, en la desproporcional distribucién del ingreso en nuestro
pais. Por cualquier medio de comunicacién se habla de los mas de
cincuenta millones de mexicanos ubicados en los estratos de pobla-
cién con ingresos insuficientes para sobrevivir a las condiciones ex-
tremas de la economia, por un lado, y, por otro, la concentracién de
una proporcion impresionante de los ingresos nacionales en un gru-
po reducido de poblaciéon. Cuenta también uno de los efectos de la
globalizacion en México: la coexistencia de uno de los hombres que

4 A partir de lagréficasiguiente, la informacién contenida en este documento, procede
del Médulo sobre Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacién en los Hogares
2001 -2014. Para 2015, Encuesta Nacional sobre Disponibilidad y Uso de TIC en Hoga-
res (ENDUTIH), 2015 ofrecida por INEGI en su pagina correspondiente. Para 2003 el
archivo carece de informacion.
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mayor concentracion de la riqueza muestra a escala mundial, con mas
de diez millones de mexicanos en pobreza extrema. Estos contrastes
estan presentes en la vida diaria de un pais que cuenta con el mayor
numero de acuerdos comerciales en materia de libre comercio, mien-
tras al interior del mismo las contradicciones sociales se agudizan y
pronto llegaran al méximo extremo posible para posibilitar un rompi-
miento de las mismas.®

Bajo las condiciones anteriores se perfila la imposibilidad para
cumplir la meta de la inclusion digital contenida en los Objetivos del
Milenio (0pm).° A poco para concluir el afio y ofrecer la evaluacion
de los objetivos y conocer su grado de cumplimiento y logros obte-
nidos a partir de la recomendacién de la Cumbre del Milenio de las
Naciones Unidas celebrada en la sede de la Organizacién de Naciones
Unidas en la ciudad de Nueva York el afio 2000, se antoja imposible
la informacién que nuestro pais proporcionara: una nacién donde la
democracia continua como una de las aspiraciones fundamentales de
todos los mexicanos, la consecuente ausencia de mecanismos eficien-
tes para avanzar hacia la distribucién efectiva del ingreso y la necesaria
reduccién de los niveles de pobreza, la dotacion de servicios de salud
a todala poblacién y otros temas de importancia social, seran por tan-
to, como puede anticiparse desde ahora, cifras alegres para demostrar

$ México tiene diez Tratados de Libre Comercio (TLC) con 4S5 paises, 30 Acuerdos
para la Promocién y Proteccién Reciproca de las Inversiones (APPRI) y nueve acuer-
dos de alcance limitado (Acuerdos de Complementacién Econémica y Acuerdos de Al-
cance Parcial) en el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI).
Ademas participa de forma activa en organismos y foros multilaterales y regionales como
la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), el Mecanismo de Cooperacién Eco-
némica Asia-Pacifico (APEC), la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos (OCDE) y la ALADL Se excluyen aqui, los acuerdos en materia de inversién
extranjera. En fecha reciente se aprobé el Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Eco-
némica (TTP).

¢ Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) son ocho, 18 metas y 40 indi-
cadores al menos, que deben hacerse realidad para el 2015. Tal como en su momento
fue planteado por el Informe mundial sobre desarrollo humano 2003, “los Objetivos de
Desarrollo del Milenio constituyen un pacto entre las naciones para eliminar la pobreza
humana”.
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ante el mundo, resultados positivos en esos temas y los demas inclui-
dos en esos ODM.

El25 de septiembre, se reunieron en la sede de las Naciones Uni-
das los lideres mundiales para aprobar una nueva agenda de obje-
tivos para el desarrollo sustentable. En la misma, se acordé que los
nuevos objetivos de desarrollo sustentable (0ps) guiaran las politi-
cas de desarrollo y financiamiento durante los proximos 15 anos. La
nueva Agenda 2030 para el Desarrollo Sustentable incluye 17 Obje-
tivos de Desarrollo Sustentable para eliminar, de una vez por todas,
la pobreza, luchar contra la desigualdad y la injusticia y enfrentar el
cambio climatico. Serd interesante conocer las acciones que toma-
ran las diversas administraciones de gobierno para, por ejemplo,
ofrecer soluciones al problema de la desaparicion de los 43 estudian-
tes en septiembre de 2014 o, de manera mas directa, como haridn
los gobiernos para eliminar la pobreza cuando se ha reconocido la
existencia de desigualdades evidentes en la distribucion del ingreso.
En materia de lucha contra la injusticia, las acciones a desarrollar son
mas que urgentes. Por cuanto al cambio climatico, las autoridades
ambientales tienen mucho por hacer.

Un problema asociado con la brecha y también con el uso de
las computadoras es el llamado analfabetismo digital. Esta condi-
cidn es caracteristica de grupos sociales de diversos paises, incluso
en aquéllos con desarrollos econémicos superiores, en los cuales
existen agentes econdmicos resistentes al uso de cualquier tipo de
tecnologia. En nuestro pais el uso de computadoras ha mostrado
una tendencia creciente aunque lenta. El porcentaje de poblacién
sin acceso a computadoras se reduce cada afio y, por tanto, las per-
sonas con acceso a Internet tiene una tendencia a la alza cada afio,
pero su crecimiento esta limitado por la distribucién del ingreso
(Palma, 2011).7

7 Un documento interesante en este sentido es el de José Gabriel Palma (2011):
“Homogeneous Middles vs. Heterogeneous Tails, and the End of the ‘Inverted-U’: It’s
All About the Share of the Rich”. En Development and Change, Volumen 42, nimero 1, pp.
87-153, enero 2011.
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Graéfica 2
MExico: penetracion de tecnologias 2015

De 2001 a2014 Mdbdulo sobre Disponibilidad y Uso de Tecnologias
de la Informacion en los Hogares. Para 2015, Encuesta Nacional
sobre Disponibilidad Y Uso de tic en Hogares (endutih), 2015.

Para acentuar las condiciones bajo las cuales la inclusién digital es y
serd una quimera, la grafica 2 muestra cudl es la penetracién de tres de
las tecnologias de la informacidn. Solo el 44 por ciento de la poblacion
encuestada por el organismo encargado cuenta con television de paga.
El resto carece de este servicio. Con relacién a la propiedad de compu-
tadora, la cifra es reveladora: el 34 por ciento de familias encuestadas
cuenta con una computadoray no sélo eso, sino que el 61 por ciento de
lapoblacién contenida en la encuesta carece de acceso a Internet.8De ser
aceptadas las estadisticas, un porcentaje sustancial de la sociedad mexi-
cana carece de acceso a Internet en el segundo decenio del siglo xxi.

Las ntic han mostrado un avance impresionante y, hoy por hoy, abar-
ca desde la seleccion de proyectos de tecnologias de la informacién basa-
do en el andlisis de la arquitectura empresarial, para encontrar alternativas

8 La informacién metodolégica del inegi establece que fueron encuestadas 7 026 vi-
viendas en 32 entidades del pais, apenas el 0.024 por ciento de los hogares existentes, de
acuerdo al Censo de Poblacién 2010.
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a los métodos existentes de evaluacién de proyectos de tecnologias de
la informacion, hasta complejos proyectos relacionados con el conoci-
miento y administracion de la comunicacién, asi como con la gestién y
aprovechamiento de la informacion. La gestion de este tipo de proyectos
conlleva estrategia y se relaciona mas con la eficacia que con la eficiencia
para habilitar un marco de trabajo para identificar recursos y mantenerlos
para cumplir los objetivos (Leyva, Pérez, Feblesy Gulin, 2011).

Sin embargo, el uso de las mismas sigue relegado. Se construyd la gra-
fica 3 donde se observa la situacién mantenidapor los hogares de lamues-
tra referida con la propiedad de los tipos de tecnologia en televisores:

Grafica 3
Hogares con televisor por tipo de tecnologia 2015

Fuente: Elaborada con informacién del inegi. De 2001 a 2014 Médulo sobre
Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacion en los Hogares. Para 2015,
Encuesta Nacional sobre Disponibilidady Uso de tic en Hogares (endutih).

Como se ohserva en los resultados, un poco mas de un tercio de la
poblacion encuestada carece de televisor con tecnologia digital, sea con
pantalla de tecnologia 1ed, (por sus siglas en inglés: Led Emissions Dio-
ds) o con tecnologia Icd (por sus siglas en inglés: Liquid Cristal Dis-
play) o cualquier otra tecnologia moderna. La encuesta no especifica
cudl de estos tipos de tecnologia se encuentra en los hogares. Conviene
sefialar que las tecnologias de televisores construidos con cinescopios
tradicionales dejaran de producirse como hasucedido en otras latitudes.
Sélo un 31 por ciento mantiene tecnologias combinadas. De la infor-
macion anterior se desprenden varias interpretaciones. Por un lado, el
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mercado de los televisores con nuevas tecnologias sufrird una demanda
impresionante si es que los agentes econémicos desean participar de las
nuevas emisiones en formato digital. Por otro, el Gnico beneficiado seré
el mercado de los televisores, los productores y vendedores. Pero existe
otro problema mas: los televisores con tecnologia analdgica sélo podran
mantener su utilidad si, y sélo si, usan un decodificador para tal fin. En
la actualidad los precios de estos dispositivos alin estan por estabilizarse
pero una cosa es segura: sélo quienes poseen la tecnologia correspon-
diente podran fabricarlos. Por supuesto, muchas de las plantas producto-
ras de los mismos se encuentran en otras latitudes, no en nuestro pais. Por
tanto, la brecha digital se hard mas profunday la tecnoldgica continuara
con sus efectos negativos en las economias con escaso poder de gestién
de las tecnologias de punta. Y queda un problema de consideracion por
atender: labasura electronica. Muchos televisores estdn construidos con
componentes generadores de contaminacion y al abandonarlos en los
basureros, sean éstos informales o rellenos sanitarios son una fuente de
contaminacion seria. Al contacto con los elementos naturales produce el
fendmeno de lixiviacion y se contaminan los mantos freaticos y los con-
tenedores naturales de agua se pierden para siempre. La siguiente grafica
muestra la composicidn de la tenencia de televisores:

Grafica 4
Hogares con TV de paga seguin tipo de televisor, 2015

Fuente: Elaborada con informacion del inegi. De 2001 a 2014 Mdédulo sobre
Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacion en los Hogares. Para 2015,
Encuesta Nacional sobre Disponibilidady Uso de tic en Hogares (endutih).
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E1 74 por ciento de los hogares encuestados carecen de television di-
gital para observar las emisiones televisivas de paga. Conviene sefalar
que la television de paga es una de las limitaciones para avanzar hacia
una inclusion digital completa. Con la convergencia tecnoldgica estos
servicios se han orientado a ofrecer ademds de la television digital, los
servicios de Internet y telefonia, es decir: voz, video y datos. Bajo con-
diciones como las descritas ademas de mostrar limitaciones para la in-
clusion digital también sugiere restricciones para promover el acceso a
otro tipo de tecnologias por parte de los agentes econdmicos mexicanos.
Las causas detras de ello son diversas: una es la aguda concentracién del
ingreso, otra es la ausencia de empleos permanentes y con ingresos sufi-
cientes como para abordar los altos costos de la sefial por cable. Como se
sabe, uno de los objetivos del milenio es la incorporacién de un mayor
grupo de agentes econdmicos a las nuevas tecnologias de la informacion
y la comunicacién. Para el caso de México, el objetivo serd imposible de
lograr. Habra de esperar los resultados ofrecidos por las autoridades co-
rrespondientes cuando deban rendir cuentas de los objetivos logrados.
Con seguridad se tratard de lo que las personas llaman cifras alegres, pues
nunca se ofrecen sino datos manipulados y esto es asi por el ejercicio de
los medios masivos de comunicacion, los cuales se alian con el gobierno
en turno para informar a la gran poblacién (Rodriguez Munguia, 2010).

En el pasado se afirmé que quien poseifa el control de la informa-
cion detentaba ademads, un poder inusitado. Con el advenimiento de
las NTIC este poder se modificé y promovié un salto cualitativo para
convertirse en un bien al alcance de los agentes econémicos nunca an-
tes imaginado. Asi, los gobiernos de los paises del mundo y, en parti-
cular, los poseedores de tecnologias de punta y con niveles de ingresos
superiores a los de paises pertenecientes a los otrora llamados paises
en vias de desarrollo, provocaron un nuevo tipo de dependencia mas
agresiva, mas violenta pero mas compleja por sus implicaciones socia-
les. La comunicacién entre computadoras vino a sugerir una nueva
forma de dominar el uso de la informacién y en la actualidad, quien
concentra cantidades enormes de informacion tiene la certeza de que
en alguna ocasidn, sin saber cémo, sin saber la razén, esa informacién
sea conocida por todo mundo (Palacios Neri, 2009).
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La situacion anterior parece demostrarse con uno de los aspectos de
reciente aparicion entre la poblacién de todoslos paises: la irrupcion de
la telefonia inaldmbrica. Desde el comienzo del antiguo teléfono usado
sblo para entablar conversaciones a distancia, el conocimiento humano
y las acciones de investigacion y desarrollo tecnolégico promovido en
los paises con dominio de la tecnologia, posibilitaron la existencia de los
ahorallamados teléfonos celulares, un ejemplo valioso de una tecnologia
novedosa. Una de las estrategias tecnoldgicas usadas para posicionarse
en este mercado al principio exclusivo, pero una vez que permed hacia
capas cada vez mds amplias de poblacién, fue la aplicacién de la tecnolo-
gia inversa: los viejos aparatos telefonicos sufrieron una transformacién
cualitativa sobresaliente: de su tamafio enorme y peso exagerado, se re-
dujeron sus dimensiones, se agregaron capacidades y surgieron nuevos
dispositivos que, hoy por hoy, los teléfonos celulares han transformado
los contenidos de la informacién: ahora pueden encontrarse equipos de
comunicacion convertidos en verdaderos dispositivos multitareas pues
son teléfonos convencionales, cdmaras fotograficas y de video, centro
de diversiones, acceso a Internet y en ocasiones con mayor rapidez que
las computadoras, agendas electronicas, relojes con precision increible,
radios con frecuencias de amplitud y frecuencia moduladas, musica des-
de cualquier servidor dedicado y muchas otras utilidades multiplicadas
ahora con las llamadas tabletas o Ipads. La informacién captada por la
encuesta usada para la integracién de este documento sélo ofrece la in-
formacién relacionada con la posesién de teléfonos por tipo de servicio.

La telefonia celular ha desplazado, sin duda, a la telefonia tradicio-
nal. En principio por su facilidad de transporte y uso mas sencillo y
la posibilidad de llamar con la presién de una tnica tecla. De manera
general, mas de la mitad de la poblacién encuestada, el 56 por ciento,
utiliza la telefonia celular como medio de comunicacion. Tal vez sea
uno de los resultados de la inclusion digital pues las nuevas tecnolo-
gias de la informacién y comunicacién extienden su uso a capas cada
vez mas amplias de poblacién. Los hogares con el uso combinado de
tecnologias es el 39 por ciento de la encuesta. Se confirma por tanto, la
inclusion digital bajo el uso de los teléfonos celulares. Pero ésta es una
conclusion simple y sin gran poder explicativo.
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Grafica 5
Hogares con teléfono por tipo de servicio* 2015

Fuente: Elaborada con informacion del inegi. De 2001 a 2014 Médulo sobre
Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacién en los Hogares. Para 2015*
Encuesta Nacional sobre Disponibilidady Uso de TIC en Hogares (endutih).

La inclusién digital va mas alla de la sola posesién de tecnologias de
alcance. Aun se debe ver al interior de estos resultados cudl es la distri-
bucién de los equipos usados: si corresponden en su totalidad a los lla-
mados teléfonos inteligentes* a los teléfonos celulares* aquella telefonia
cuya vida Gtil estd a punto de cumplir su ciclo de vida* entre otros tipos
de teléfonos. Més aun* falta por analizar si la telefonia pertenece al estra-
to del servicio de paga o prepago pues estas caracteristicas definen con
mucho si la estrategia de llevar las tecnologias a los grupos sociales mas
amplios es verdadera o sélo tienen acceso a tecnologias casi obsoletas y
pagan por su uso cuotas que corresponden aporcentajes importantes de
sus ingresos. En el caso de la posesion de una computadora en el hogar*
las cifras comprueban algunas de las aseveraciones mencionadas antes.

Mas de la mitad de los hogares encuestados carece de computadora
porque al mismo tiempo sufre de escacez de ingreso para la adquisicion
de un dispositivo como ése. Si se considera la respuesta que menos del
veinte por ciento afirmé no necesitarla* respuesta que puede contener
en forma encubierta una relacionada con la falta de recursos* las propor-
ciones se elevan. lgual puede suceder con las otras razones esgrimidas
por los agentes en los hogares encuestados.
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_Gréfica 6
Hogares sin computadora, 2015

Fuente: Elaborada con informacion del inegi. De 2001 a2014 Mdédulo sobre
Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacion en los Hogares. Para 2015,
Encuesta Nacional sobre Disponibilidad Y Uso de T1C en Hogares (endutih).

La distribucidn inequitativa del ingreso, la ausencia de fuentes de
empleo duradero y bien remunerados estdn detras de las causas por
las cuales los hogares carecen de una computadora. Ahora, otro de
los indicadores captados por la encuesta, es el caso de los hogares que
cuentan con computadora pero carecen de acceso a Internet. Con in-
formacion de la grafica 6 se comprueba la afirmacion de la anterior:
quienes poseen una computadora en casa, sea de la tecnologia que sea,
carecen de acceso a Internety la razon es la misma que la gréafica ante-
rior: carencia de recursos para el pago del servicio y sin contar con el
tipo de agente con quien se contrata la linea de acceso a Internet. Esta
informacion se comprueba con la presentada en la grafica 7 pues la
misma proporcién de usuarios no tiene acceso a ningun tipo de nueva
tecnologia de la informacion.

Este dato llama la atencion pues a pesar de la cercania con una de
las economias mundiales con mayor uso de toda clase de tecnologia de
punta, es imposible que carezca de acceso a alguna en particular pues
como se sabe, en cualquier tipo de hogar existe al menos un televisor.
Por otro lado, el uso del teléfono celular es una de las tecnologias con
mayor demanda pues el sesenta por ciento de los hogares encuestados
cuenta con acceso alas ntic bajo la forma de uso del teléfono celular.
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Gréfica 7
Mexico: hogares con computadora sin acceso a Internet* 2015

Fuente: Elaborada con informacién del inegi. De 2001 a 2014 Mdédulo sobre
Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacidn en los Hogares. Para 2015
Encuesta Nacional sobre Disponibilidad Y Uso de tic en Hogares (endutih).

Este resultado es uno de los que pueden ser usados por las autoridades
correspondientes quienes reporten al organismo internacional correspon-
diente de los objetivos del milenio. Es relevante destacar que el acceso a
Internet supera a los usos del teléfono celulary de las computadoras.

) Gréfica 8
IVExico: usuarios de tic*2015

Fuente: Elaborada con informacién de inegi. De 2001 a 2014 Médulo sobre
Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacion en los Hogares. Para 2015
Encuesta Nacional sobre Disponibilidady Uso de TIC en Hogares (endutih).
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Por supuesto, este resultado se perfila desde el momento cuando
se estudia el grado de penetracién de las tecnologias de la informa-
cién y si son aceptados los resultados de la encuesta, éstos pueden
extrapolarse a la gran poblacion mexicana y mas de cien millones de
mexicanos se encuentran igual a los hogares encuestados: su acce-
so a alguna de las NTIC estd definido y a la vez limitado por la pre-
sencia de restricciones como el nivel de ingreso, la falta de empleos
permanentes y bien remunerados, entre otros. De esta manera, las
tecnologias tienen efectos contradictorios sobre las sociedades, al
menos para la sociedad mexicana, pues el unico beneficio observa-
do es que el progreso tecnoldgico abandona su zona de confort y se
orienta hacia la satisfaccion de urgencias de la gran sociedad mexi-
cana aunque con restricciones evidentes como las mencionadas. El
unico beneficio, por tanto, es que el progreso técnico empieza a per-
mear hacia las grandes capas de poblacién aunque sea en la forma
de programas insulsos de television o de contenidos inttiles como
juegos electrénicos, de azar y programas de hordscopos vendidos
a través del uso de teléfonos celulares. Porque un problema apar-
te es el contenido de los programas televisivos, uno de los temas
al parecer olvidado en la pretendida reforma del sector de las te-
lecomunicaciones, tema que queda fuera del presente documento
y requiere de un analisis mucho mads rico para conocer las razones
verdaderas pretendidas con la misma. Aunque se adivinan pues con
el eufemismo de agente preponderante se sospecha la intencién de
ocultar su verdadera esencia de agentes monopolicos con operacion
en un mercado oligopdlico pero con facultades ofrecidas por la ad-
ministracién para mantener el poder de determinacién de los pre-
cios sobre los servicios ofrecidos.

Tal vez el unico indicador creible a proporcionar para la eva-
luacién de los opM sea el correspondiente a la grifica 9. En ella
puede verse como el género femenino mantiene porcentajes de
participacién en el uso de computadoras y de acceso a Internet
muy similares a la de los varones. Aunque es una pretension exa-
gerada afirmar que ha ganado terreno pues se carece de informa-
cién previa sobre la participacién femenina en el uso de las NTIC.
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Como quiera que sea, es un indicador a destacar en un pais donde la
cultura masculina es o al menos se trata que asi sea, dominante en el
escenario nacional. Hoy por hoy, las mujeres muestran su empodera-
miento, si es valido usar esta palabray obtienen cada dia mejores posi-
ciones ante la sociedad mexicana. Sin embargo, es un flaco favor para
lainclusion digital aunque se trate de un indicador de suyo, importante
para la comprobacion del avance de la inclusion digital con uno de los
sectores de la poblacion mas vulnerable.

Gréafica 9
Mexico: usuarios de Internet por género, 2015

Fuente: ElabOrada cOn infOrMacién deinegi. De 2001 a2014 Médul0 sObre
Disponibilidad y Uso de Tecn0logias de la INfOrM acién en10s HOgares. Para 2015,
Encuesta Nacional sobre Dispoibilidady Us0 de TIC enHOgares (endutih).

¢Cual es la situacion internacional?

En el concierto internacional, las cosas tienen distintos matices. En
algunos la penetracion de las ntic tiene un comportamiento agre-
sivo y han sobrepasado con mucho, los estandares de varios paises.
Aunque todo es relativo, como dicen los clasicos, en Uruguay y con
informacion a 2010 el 35 por ciento de los hogares cuenta con servi-
cio de internety en Venezuela apenas el 19 por ciento de los hogares
tiene el servicio. México se encuentra después de Brasil y Chile,
como se muestra en la gréfica siguiente.
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Graéfica 10
Hogares con Intermet en paises seleccionados de Anérica Latina

Fuente: ElabOrada cOn inf0rMacién del inegi. De 2001 a 2014 Médul0 sObre
DispOnibilidad y Us0 de Tecn0logias de la InforMacion en 10s HOgares.

Uruguay es un pais con un porcentaje de poblacién menor entre
todos los paises seleccionados en la grafica, pero sus avances en ma-
teria de inclusién digital son distintos a los del resto de paises y con
mejores resultados. Aunque Brasil es un pais enorme, su poblacién
se concentra en escasas ciudades y tanto Venezuela como Costa Rica
tienen exigua poblacion urbana pues ésta se distribuye de manera
preferente en poblados con menores concentraciones poblacionales,
al menos, no tan concentrados como México. Pero estos argumentos
carecen de validez cuando se evalia la inclusion digital en cada una
de esas economias.

Por ejemplo, en Venezuela los resultados tienen un caracter mas
preciso pues el proceso de avance de las ntic es excluyente porque a
pesar de que ha crecido de manera sostenida, la penetracion es muy
bajay apenas alcanza al 6 por ciento de lapoblacion (Andrade Castro
y Campo-Redondo, 2006, p. 62). La situacion en Costa Rica no es
distinta. Losgrupos nacionales oligopélicos quienes accedieron a dis-
tintas tecnologias para su comercializacién en el pais, se encuentran
saturados pues el ritmo de crecimiento del acceso a redes no rebasa
con mucho el diez por ciento, como sucede en varios paises de la re-
gion (Robinson, 2004, p. 134).
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En Chile se han desarrollado esfuerzos publicos y privados para
avanzar hacia la reduccién de la exclusion digital, algunos de ellos con
el objetivo definido, y otros, tan amplios como la brecha tecnolégica
que se desea disminuir (Ferndndez Medina, 2004, p. 81). As, la situa-
cion es similar en América Latina, al menos en los paises consultados.
Por ejemplo, Brasil es tal vez la experiencia mas ambiciosa para la inclu-
sion digital. Desde los tiempos del presidente Lula Da Silva, se crea un
entorno favorable para el desarrollo de este tema a través de un progra-
ma denominado Casa Brasil cuyo propésito fundamental fue reducir la
desigualdad social en regiones con indices de desarrollo desfavorables.
Son espacios comunitarios basados en tres ejes de operacion: inversion
en centros de este tipo, uso de software libre y gestién comunitaria.
La caracteristica principal de la experiencia brasilefia es la ausencia de
una politica publica con regulacién, integracién y control de los pro-
gramas de inclusién digital en ese pais (Cubillos Vargas, 2009, p. 4).
En Uruguay, la situacién de la inclusiéon digital tiene otra trayectoria.
El programa seguido para abordar la reduccién de limitaciones de la
brecha digital tiene dos caracteristicas definidas: por un lado, su capa-
cidad para abordar los aspectos multidimensionales de la brecha digital
y, por otro, su duracién y penetracion en la sociedad uruguaya. Resalta
una distincion diferente a la experiencia seguida por otros paises: en
Uruguay crece a ritmos mayores la adquisicion de computadoras que el
acceso a Internet (Rivoir Cabrera, 2009, p- 310). Una estrategia como
ésta puede avanzar sobre la reduccién del analfabetismo digital y la in-
corporacion de un porcentaje mayor de personas a la era digital.

:Qué sucede en México?

En México, la inclusion digital solo es un tema de algunos cuantos
comunicadores, comunic6logos y profesionales de las relaciones pu-
blicas. El grueso de la poblaciéon muestra mayor preocupacién por
obtener ingresos suficientes para paliar sus propias crisis y enfrentar la
pérdida constante y permanente del poder adquisitivo de sus ingresos.
Durante la pasada administracion, sélo se atendié de manera acelerada
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casi al final de la misma. En 2011, por ejemplo, se reunieron con la
Céamara de Diputados y la Comisién de Ciencia y Tecnologia de la Lx1
Legislatura del Senado de la Republica para presentar la Agenda Digi-
tal Nacional.’

Como se desprende de su revision, la Agenda Digital Nacional pre-
sent6 los resultados de un esfuerzo conjunto de diversos grupos de la
sociedad mexicana quienes pretendieron el desarrollo acelerado de
nuestro pais para avanzar a una sociedad de la informacién y el cono-
cimiento. Una primera observacién sobre los alcances de la propuesta
es la ausencia de una meta relacionada con la inclusién digital, pues
solo se hace referencia a la misma de manera muy general. Ademas,
se presento casi al final de la administracién pasada y tal vez se deba a
ello la falta de resultados satisfactorios y, como siempre sucede en un
pais como México, donde las instituciones ofrecen resultados positi-
vos esporadicos aunque mas complicaciones y, sobre todo, de alcances
limitados y sin pretensiones mayores que considerarse presentes en los
grandes problemas nacionales y hablar a nombre de las grandes capas
de poblacidn carentes de voz y opinion sobre los temas que involucran
la participacion de la poblacién mexicana.

Una revision cercana de esa propuesta permite deducir varios as-
pectos. Uno de ellos es el tipo de organizaciones participantes. Se
trata de instituciones gremiales de empresarios relacionados con el
sector de las telecomunicaciones. No se encontrd alguna organiza-
cién de la sociedad civil que participara con actividades distintas
a las de estos grupos. Tampoco se reconocieron objetivos sociales
definidos. La unica conexién con el contexto nacional y sélo asi se
entiende dado el caracter empresarial de la agenda digital nacional,
es su orientacion hacia la competitividad. Es decir, los empresarios
del sector telecomunicaciones se montaron sobre la estrategia para
promover la competitividad de la economia mexicana. Eso sucede
cuando se abandona a grupos privados una estrategia de caracter

® Agenda Digital Nacional, ADN. (2011), AMIPCIL, AMITI, CANIETI, CIU, Comi-
sion Especial de Acceso Digital de la LXI Legislatura de la Camara de Diputados yla Co-
misién de Cienciay Tecnologia de la LXI Legislatura del Senado de la Republica.
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social como la promovida por y desde foros donde participan orga-
nizaciones no gubernamentales. Ese es el peligro en el que se incu-
rre cuando se facilita la participacién de los agentes privados en las
grandes decisiones nacionales como la inclusién digital. El mercado
es controlado pero de manera perversa y los empresarios se olvidan
del carcter social de la misma y extienden su dominio ante la nula
participacion de las autoridades o, al menos, de la autoridad partici-
pante en el sector correspondiente. La competitividad de la econo-
mia mexicana, se dijo, sera fortalecida con la accién de los diversos
sectores que participen de acuerdo a sus sectores de origen. Como
resultado, la competitividad jamas cristaliz6 y la economia mexicana
continud con su tendencia a agudizar sus contradicciones internas y
buscar mejores opciones en el mercado internacional, pero sin pro-
mover de manera visible acciones para elevar la competitividad na-
cional ante los retos planteados por el comercio mundial. En otras
palabras, la inclusion digital durante la administracién panista tuvo
resultados no deseados. Es decir, no contribuyé a reducir las dispari-
dades encontradas con el estudio de la encuesta utilizada. Al contra-
rio, la ausencia de participacién decidida con objetivos definidos y la
busqueda de resultados como la disminucion de desequilibrios entre
los grupos sociales mas vulnerables y los no tanto.

Tampoco mejoraron los niveles de distribucion del ingreso, la si-
tuacion econdémica entre la sociedad mexicana se hizo mas evidente
y la recuperacion de empleos remunerados y permanentes se ve cada
vez mas remota. Por eso, se explica que la agenda promovida durante
la noche panista mantenga como uno de los objetivos el alcance de
una economia y sociedad mas competitiva, mayor bienestar para los
individuos mediante mayor educacién e informacién, amigable con
el medio ambiente, innovadora, con mejores servicios, mas abierta,
transparente y participativa y mayor calidad de vida. La méaxima as-
piracién de la sociedad mexicana se encuentra ausente: la efectiva
distribucién del ingreso. Y las conclusiones son definitivas: de no
revertir las tendencias de las NTIC los impactos negativos en la com-
petitividad y el desarrollo econémico serdn mas evidentes (Agenda
Digital Nacional, 2011, p. 17).
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Otro de los temas en el escenario mexicano fue el relacionado con
el transito de la emision televisiva tradicional a una nueva era de tele-
vision basada en una de las tecnologias surgidas del progreso técnico
desarrollado en el marco de las nuevas tecnologias de la informacion
y comunicacion, como una de las fuerzas que orientan y definen los
nuevos derroteros no sélo de la sociedad mexicana pero de todo el
mundo ahora globalizado, eufemismo muy en uso para nombrar y
ocultar la verdadera identidad de la nueva era del capitalismo global.
Como quiera que sea, lainclusion digital a pesar de haberse convertido
en una estrategia en la mayoria de los paises en su ascenso a la nueva
carretera de la informacion, el acceso de la inmensa mayoria de la po-
blacién eralimitado en algunos casos e inexistente en otros. Plagada de
una serie de indefiniciones derivadas, tal vez, del insuficiente avance de
la pretendida reforma de las telecomunicaciones y sobre la cual habra
de realizar una evaluacién detenida, el llamado apagén analdgico se
programé hasta 2021 durante la primera administracién panista, tal
vez lamids deficiente de las, por fortuna, dos administraciones pero por
alguna razén se adelant6 para concluirse en 2015. Se integré a la nue-
va tecnologia televisiva la ciudad de Tijuana como prueba piloto y en
noviembre de 2013, las ciudades de Mexicali, Ciudad Judrez, Nuevo
Laredo, Reynosa, Matamoros y Monterrey. Todas ciudades fronteri-
zas. La precipitacion por avanzar hacia la television digital motivé que
el proyecto culminara en diciembre de 2018.

Enla etapa de prueba, la Secretaria de Comunicaciones y Transpor-
tes (scr) decidi6 el otorgamiento de decodificadores para los hogares
que no tuvieran en propiedad televisiones digitales. Para los casos de
Nuevo Laredo y Reynosa la estrategia es diferente: la conversién a la
television digital correra a costa del erario pues la SCT destiné mas de
277 millones de pesos para la adquisicion de 120 mil aparatos de te-
levision digitales mismos que distribuird en ambas ciudades. Pero la
sorpresa contintia: no todos los hogares registrados en las dos ciuda-
des recibieron su aparato receptor pues el nimero de hogares sobre-
pasaba a su adquisicion, por tanto no es inutil adelantar una hipétesis:
solo aquellos hogares pertenecientes a los padrones de la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol) obtuvieron uno de esos aparatos. Significa
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que la actual administracién cuenta con un padrén en esa dependencia
de 120 mil hogares, apenas el 14 por ciento de los hogares existentes
en el estado de Tamaulipas. El presupuesto serd inmenso si se decide fi-
nanciar con recursos presupuestales la actualizacion de los aparatos te-
levisores en la republica mexicana, donde el nimero de hogares rebasa
los 28 millones de hogares, de acuerdo con el censo de 2010. Esto no
es un problema pues en ese tipo de registro existen grupos de familias
mas vulnerables. El problema es peor: los impuestos de los causantes
cautivos se usan para financiar programas clientelares, es decir, progra-
mas populares de compras de votos a favor de la administracién en
turno. Al tiempo se veran esos resultados.

Las consecuencias no paran ahi. El costo de los televisores digita-
les para esas dos ciudades asciende a mas de 277 millones de pesos.
La adjudicacion se hizo para dos empresas que presentaron propues-
tas. Una de ellas es la empresa Diamond Electronics quien surtira 60
mil televisores a la zona de Nuevo Laredo, con un costo para el erario
de 138 millones 504 mil pesos y para la ciudad de Matamoros la pro-
veedora serd la empresa Grupo HTCJ y Asociados, filial de Foxconn
Baja California, quien ofrecerd otros 60 mil aparatos con un costo de
138 millones 573600 pesos. Cuando se realiz6 una busqueda de estas
empresas para intentar encontrar quiénes y cuantas personas eran o
son accionistas, la informacién en Internet sélo proporcionaba alguna
especie de servicio de atencion a clientes en linea y al preguntar por
los socios, el servicio se interrumpia y nunca se pudo volver a acceder
al mismo. Qué ocultan las empresas serd un misterio hasta que surta
efecto la tan nombrada transparencia. Con este tipo de resultados es
seguro que la inclusion digital ahondara mas la serie de desequilibrios
entre las distintas capas sociales de poblacién.

Un asunto delicado es el de las reformas propuestas por el régimen
actual. Producidas desde la region juridica de la superestructura, sin
origen o conexion directa con la estructura productiva, las reformas
sobre las que tanto se ha escrito tienen un objetivo unico: insertar a
México a la globalizacién bajo una perspectiva distinta, es decir, pro-
fundizar la participacién de nuestro pais en ese entramado interna-
cional para obtener la mejor parte de las relaciones comerciales. Sin
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embargo, se pone en juego la propia autodeterminacion del destino de
la nacién al abrirse por entero a las fuerzas del mercado internacional
y reducir las condiciones para la participacion del capital extranjero
en una de las actividades mas importantes del pais: el petroleo. Asi, se
tiene una reforma educativa con caracteristicas més cercanas a refor-
ma laboral dada su intencién de reformar la actividad educativa me-
diante el control de la base magisterial y terminar con ello, una serie
de actividades politicas promovidas por los docentes. Se ha discutido
una de las reformas mds importantes: la del sector de las telecomuni-
caciones. Cualquiera que sea el objetivo ha colocado en el centro de
la discusién el tema del acceso a la informacién. Como sucedié con
otras intentadas para transformar la economia mexicana, las actuales
tienen la dificultad de presentarse en un ciclo econémico donde la eco-
nomia muestra signos de debilidad crénica. Sus instituciones si bien
mantienen estructuras fortalecidas aunque dominadas por la corriente
principal de las teorias econdmicas, necesitan modificar sus conteni-
dos y reorientar sus fines en virtud de que el mercado por si mismo,
carece de las aptitudes para la conduccién eficiente de la economia.'
El vinculo de la inclusién digital se previé en la reforma del sector co-
rrespondiente, como se expone a continuacion.

La reforma del sector telecomunicaciones es el instrumento juridico
que cobija alas decisiones de politica tomadas con relacién al tema pro-
puesto en este documento. En este ordenamiento se trata que sea uno
de tnica clase o ley, en la cual converjan las leyes relacionadas con las
telecomunicaciones y las de radio y television. Como se sabe, al publi-
carse la nueva ley de las telecomunicaciones las correspondientes a las
segundas, quedaran abrogadas. Un anhelo nunca atendido desde hace
cerca de diez afios es el derecho de réplica, siempre deseado nunca con-
cedido. Un organismo para la radiodifusion es necesario ademds, pues

10 Este es el caso de las reformas iniciadas por Carlos Salinas de Gortari. La intencién
eraincorporar a México ala economia mundial y entrar en el grupo de los paises mas ricos.
Olvidaron un pedazo de la historia y en 1994, cuando se anunci6 con bombo y platillo el
arribo a nuevas condiciones de la sociedad mexicana, aparecié el movimiento zapatista
con la reivindicacién por los derechos indigenas como bandera. Las consecuencias son
conocidas por todos y documentadas en cientos de miles de paginas.
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por ahora el Instituto Federal de Telecomunicaciones (1fT) es el res-
ponsable de la regulacion del uso, aprovechamiento y explotacion del
espectro radioeléctrico,'’ redes publicas de telecomunicaciones, pres-
tacion de servicios puablicos de interés general de telecomunicaciones y
radiodifusion, asi como la telefonia mévil, los servicios y contenidos de
la television restringida y abierta y la convergencia entre éstos.'

El 6 de junio de 2013, fueron publicadas diversas modificaciones a
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia
de telecomunicaciones y competencia econdmica. El objetivo princi-
pal de las propuestas fue beneficiar a los mexicanos con el acceso de la
poblacién mexicana a las tecnologias de la informacién y comunica-
cién, banda ancha en Internet y definir condiciones de competencia
libre en las telecomunicaciones y radiodifusién. La publicacién sefala
que la iniciativa recogio las aspiraciones de los usuarios de los servi-
cios de telecomunicaciones y radiodifusién. Afirmacién dificil de creer
pues hasta donde se sabe, un pufiado de agentes econémicos consul-
tados por alguna de las comisiones encargada de recoger las opinio-
nes de mexicanos. La realidad es que la reforma tuvo como objetivo
principal la construccion de un nuevo andamiaje juridico, institucio-
nal, regulatorio y de competencia en el sector de telecomunicaciones y
radiodifusion. De esta manera se definieron los instrumentos constitu-
cionales y legales para redondear la reforma.

Por lo anterior, el 14 de junio de 2014, se publicé en el Diario Ofi-
cial de la Federaciénla nueva Ley Federal de Telecomunicaciones y Ra-
diodifusion, que prevé derechos de usuarios y audiencias y el proceso
de competencia en estos sectores de acuerdo con el ejercicio de lo dis-
puesto por los articulos 6°, 7°,27° y 28 de nuestra Constitucion Poli-
tica. Enla pagina web del 1FT se encuentran los beneficios para usuarios
y audiencias del sector de las telecomunicaciones y radiodifusion. Sin
embargo, existen diversas observaciones hechas durante la etapa de
negociaciones de la ley, entre las que destacan las siguientes.

'! Espacio utilizado para ofrecer los servicios de telecomunicaciones y radiodifusién.

2 Esta seccién se incluye por la sugerencia hecha por un lector anénimo cuya
sugerencia es pertinente y era una ausencia en el documento.
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-Con relacién a la competencia y convergencia es conveniente la
emision de reglas definidas en las facultades asignadas al organismo
IFT, en particular, reglas especificas y definidas para las actividades de
must carrie y must offer, la regulacion asimétrica de los agentes ya esta-
blecidos, la desincorporacion de activos y la multiprogramacioén, asi
como la expedicion de sanciones para la realizacion de practicas mo-
nopolicas y la reciprocidad en materia de inversion extranjera cuando
la haya en el sector de la radiodifusién. De la misma manera, deben de-
finirse reglas claras para que en materia de interconexién se diriman los
desacuerdos bajo criterios de legalidad y transparencia. El reglamento
de la ley debe incluir las bases para el otorgamiento de concesiones y
permisos Gnicos y convergentes para que las redes ofrezcan a la pobla-
cién mexicana todos los servicios disponibles.

-El marco normativo relacionado con las autorizaciones, conce-
siones, permisos y registros debe someterse a un escrutinio cerca-
no. El proceso administrativo para obtener una autorizacién en casi
cualquier actividad empresarial es complejo y complicado y, en la
practica, opera como verdadera barrera a la entrada. Por eso sera con-
veniente que en las supervisiones hechas por el organismo regulador,
sean éstas la tonica y no la regulacion, sean las normas que orienten
su actividad.

-Acceso a la infraestructura actual y futura. Una de las causas que
desestimulan la inversion en el sector de las telecomunicaciones es la
paga por el uso, por ejemplo, del tendido de cables y los postes que los
sostienen. Como se sabe, éstos son propiedad del monopolio telef6ni-
co y éste cobra por colgarse de sus cables y postes. La promocién de la
competencia en el sector hace necesaria compartir la infraestructura
pero sobre bases solidas y transparentes, en otras palabras, la participa-
cién desde el ambito de lo legal para el estimulo de la competencia de
parte del agente preponderante, debe coordinarse en conjuncién con
los tres niveles de gobierno federal, estatal y municipal.

-En su oportunidad los especialistas en el sector de las teleco-
municaciones hicieron énfasis en el uso y correcta aplicacién de la
NOM 184 para beneficio del consumidor y audiencias, incluyendo la
promocion de la produccion nacional independiente. La Profeco es
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insuficiente para atender las demandas de consumidores de los ser-
vicios de medios, por esto las reglamentaciones y herramientas de la
ley deben ser claras para los destinatarios de los pretendidos benefi-
cios de la reforma.

-La operacién regulatoria y administrativa del 1FT debe darse sobre
bases claras y transparentes, en particular aquellas disposiciones que
afectan a contenidos en radio y television, la comunicacién via saté-
lite y aquellos casos de monopolio en la promocién y publicidad de
agentes que no corresponden al dmbito del 1FT, pero no corresponde a
servicios de telecomunicaciones ni de radiodifusion.

-Establecimiento de los procedimientos administrativos para la
emision de resoluciones individuales que consagren el derecho de au-
diencia y consulta pablicas para la regulacién en general. Los procesos
de licitacion y la transparencia a la que deben sujetarse los miembros
del 1FT deben definirse de manera muy precisa y con principios ge-
nerales de certidumbre con todas las autorizaciones tanto de espectro
como de redes aldmbricas.

-Por tltimo, la ley debe complementarse con un procedimiento de
verificacién que otorgue facultades a los supervisores para reforzar el
sistema de monitoreo de los sectores bajo su ambito de operacion. Por
supuesto, este argumento contiene ademas la propuesta de contener
los supuestos de aquellas conductas sancionables y los montos de las
multas a imponer al desacato.

La reforma en el sector de las telecomunicaciones y la radiodi-
fusién es un parteaguas de la historia econémica de nuestra nacién.
Sin embargo, flota en el ambiente si fue la decision més acertada para
avanzar hacia una modernizacién que mas bien es una insercion en
el esquema de globalizacion del capitalismo. Faltan por definir varios
temas en la agenda del sector como los amparos que atin quedan en
la Suprema Corte, el reglamento para el registro de las telecomuni-
caciones, los modelos de costos a aplicar para resolver desacuerdos
sobre tarifas de interconexion entre concesionarios de redes publicas
de telecomunicaciones fijas y méviles. Como se ve, el proceso de ac-
tualizacion del sector de las telecomunicaciones estd en proceso. Falta
por conocer su final en 2018.
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Nuestro pais no estd exento de dificultades presentadas por los
nacionales para acceder a las NTIC. Una aplicacién de este tipo de
orientacion se define en la construccién y presentacién de la llamada
Estrategia Digital Nacional (EDN).® Esta se considera como una pro-
longacion de la elaborada en la administracion anterior y con relacién
al tema sobre la llamada inclusién digital. Se considera mas amplia
porque esta direccionada desde distintas entidades publicas incluidala
presidencia de la republica y tiene como objetivos la democratizacion
del acceso a internet mediante el uso de la banda ancha para acceso a
Internet. Al aprovechar las opciones ofrecidas se contard con ciuda-
danos mejor informados y participativos, empresas més eficientes y
productivas y un gobierno mas cercano, quién sabe a quién y cercano
addnde, abierto y eficaz. Una de las ventajas sobre la agenda de la ad-
ministracion anterior es la existencia del cumplimiento del indice de
digitalizacién. La administracién actual reconoce que México se en-
cuentra en la ultima posicion de los paises miembros de la OCDE pues
el registrado es de 37.0S para el afio de 2011 y en la posicién quinta
entre los paises de América Latina (Estrategia Digital Nacional, 2013,
p- 9). Por esta razén, la EDN pretende conducir al pais a un indice de
digitalizacion similar al promedio existente en los paises que compo-
nen la OCDE para finales de 2018. Llama la atencién, no obstante, la de-
finicion ofrecida sobre inclusién digital como la democratizacion del
acceso a las TIC, de manera que toda la poblacion se inserte con éxito
enlasociedad delainformacion. Alejandra Lagunes'* es la responsable
de impulsar la EDN de nuestro pais. Esta cuenta con cinco ejes:

a. Gobierno digital. En realidad esla creacién de una ventanilla tinica,
mediante la cual los usuarios de los servicios ofrecidos por el gobierno

3 E125 de noviembre de 2013, se anuncié la puesta en marcha de la asi-llamada Estra-
tegia Digital Nacional sobre la cual se habla mds adelante.

* Fue la responsable de la estrategia digital y redes sociales de la pasada campana pre-
sidencial. Adquiri6 notoriedad cuando se difundi6 un video con jévenes de la Universidad
Iberoamericana el cual afirmaba el éxito de la visita del candidato cuando en realidad habia
sido manipulado, editado y se oculté la verdad pues los simpatizantes no eran alumnos de
la universidad. Serd recordada como la que dio surgimiento al movimiento #yosoy132. En
2011, fue coordinadora de la campaa en Internet del prifsta Eruviel Avila.
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podran tramitar la expedicion de actas de nacimiento, solicitud de becas
y de pasaportes. Este eje es herencia de la administracion pasada.

b. Economia digital. Para avanzar en la senda del comercio electro-
nico se promoveran los servicios de la banca mévil entre los usuarios y
los bancos comerciales.

c. Educacion de calidad. Este eje de accién pretende ofrecer a cada
alumno de quinto y sexto grado de educacién primaria una computa-
dora personal para promover la cultura digital.

d. Salud publica. Pretende la creacién de un archivo digital de salud.

e. Sistema de alertas nacionales. Las NTIC se usaran para prevenir la
violencia y para informar sobre desastres nacionales.

En el Plan Nacional de Desarrollo presentado por la administra-
cion actual se establece en el Objetivo 4.5 Democratizar los servicios
de las Telecomunicaciones, Estrategia 4.5.1 Impulsar el desarrollo e
innovacion tecnoldgica de las telecomunicaciones que amplie la co-
bertura y accesibilidad para impulsar mejores servicios y promover
la competencia buscando la reduccién de costos y la eficiencia de las
comunicaciones se define como linea de accién la creacién de un pro-
grama de trabajo para avanzar en la transicién hacia la television digital
terrestre, como es el nombre oficial.'®

Durante 2014, se presentd ante la sociedad mexicana el programa
para proceder con la transicion hacia la digitalizacion de la sefial tele-
visiva. De acuerdo con el mismo, el propésito es promover el acceso
democratico a la sefial digital televisiva la cual, ademas de promover el
desarrollo social y la igualdad de oportunidades, permitira el acceso a
la sociedad de la informacién y el conocimiento. La transicién hacia la
sefial digital tiene como fecha limite el dltimo dia del presente afio pero
no es solo una iniciativa mexicana. En realidad es un proceso tecnolo-
gico de avanzada seguido por todos los paises del orbe. Aqui la propa-
ganda oficial argumenta en el sentido de que los usuarios finales podran
disfrutar de audio, video y servicios colaterales como servicios en linea.
La cuestion es si se cumplira para todos los mexicanos. Desde el inicio

15 En abril de 2013, se llevaron a cabo las mesas de trabajo para reordenar objetivos,
metas y lineas de accién del Plan Nacional de Desarrollo 2013 - 2018.
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de la presente administracion iniciaron las actividades para proceder a
la reparticion de televisores digitales en diversas entidades del pais. Los
periddicos dieron a conocer la cantidad de televisores disponibles s6lo
para aquellos usuarios inscritos en el padrén de beneficiarios de los pro-
gramas de asistencia social del gobierno federal. Es un tanto dificil, sin
embargo, descifrar como los usuarios se beneficiardn cuando la compe-
tencia entre los concesionarios se agudice pues la diversidad de conteni-
dos y servicios no significa de manera necesaria que serdn los mejores,
pues de sobra se conoce cudles son los programas que por decenios han
modificado los comportamientos mentales de los mexicanos. La com-
petencia se produce entre propietarios de los medios de comunicacién y
entre los usuarios la competencia sera neutra, pues sélo competirdn por
conocer quién tiene la television mds grande en la sala y los beneficiados
seran los productores y vendedores de ese nuevo tipo de televisores. Tal
vez los beneficios se vean con la facilidad para elegir el idioma con el
cual podran disfrutar los programas de la televisién nacional o disfrutar
la visién multicimara disponible para eventos deportivos. De esta ma-
nera, aumentarén las horas frente al televisor y podrén aprender nuevos
idiomas al tener esa facilidad.

Tal vez la tinica ventaja competitiva a obtener sea el aprendizaje para
procesar y comprimir los datos digitales y de esta forma obtener la mayor
eficiencia del manejo de la tecnologia en red que con las sefiales analogi-
cas. Esta forma de utilizar la compresién de la informacion digital puede
dar lugar a una nueva manera para su procesamiento, como los servicios
en linea, ya en operacion en la actualidad, pues se podran solicitar servi-
cios como tramites administrativos de los tres niveles de gobierno, con-
cursos, encuestas en linea, entre otros que se vayan agregando a la lista.
La publicidad oficial afirma que con esta facilidad se amplia la inclusién
digital y el acceso de los agentes econdmicos a la sociedad de la informa-
cién y el conocimiento. Sin embargo, nada se afirma sobre cursos en li-
nea para terminar el perfil profesional de aquellos agentes que por alguna
razon se vieron en la necesidad de interrumpir sus estudios o de aporta-
cién de nuevas formas de ensefianza—aprendizaje para el enorme nmime-
ro de mexicanos analfabetos o de programas educativos con contenidos
suficientes para elevar la cultura y convertirse en verdaderos diques de
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contencion de los programas faltos de imaginacion emitidos por las te-
levisoras actuales. En otras palabras, la publicidad oficial nada dice so-
bre la calidad de los programas de radio o de televisién. Pero de nueva
cuenta estd en duda el beneficio para aquellos nucleos de poblacién con
mayores niveles de pobreza pues, como afirma el propio documento, los
verdaderos beneficiarios de la competencia producida por la reforma en
las telecomunicaciones seran los productores y vendedores pues tendran
un verdadero mercado cautivo de casi el cincuenta por ciento de hogares
encuestados carentes de televisores digitales y con escasos recursos para
ascender a una nueva televisién digital (INeG1, 2012, 2013)".

Por supuesto, en el proceso de reparticion de los televisores se en-
cuentra una estrategia de control y supeditacion politica interesante que
debe ser analizada. Para empezar, la estrategia del apagdn analégico inici6
la administracion pasada y de manera un tanto cadtica. Las criticas de los
periddicos nacionales se centraron en la ausencia de acciones positivas
para llevar a cabo el paso de una tecnologia a otra. La presente adminis-
tracion instrumento un programa de cobertura social para la reparticiéon
de televisores modernos a sus hogares empadronados por Sedesol, quien
cuenta con un padrén de 25.5 millones de beneficiarios registrados,
como se muestra en el cuadro siguiente y cuya mayorfa cuenta con tele-
visor analégico, poder adquisitivo disminuido y sin acceso a procesos de
crédito formales. El cuadro muestra la distribucion hasta el mes de enero
del afio en curso. El estado de México es la entidad federativa que mas
ha recibido televisores digitales de todo el pais. Cualquier lector aveza-
do puede obtener conclusiones inmediatas. El habitante de Los Pinos
procede de esa entidad y tal vez las autoridades actuales en la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes desean mostrar el beneplécito con la
atencion especializada al estado. Cualquiera que sea la interpretacion, la
verdad pudiera ser el hecho de que Sedesol haya tenido un padrén mu-
cho mas completo con relacién a otras entidades del pais.

' Encuesta sobre la Penetracién de la Television Abierta en los Hogares. Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia 2012, 2013. La encuesta se realiz6 en ocho ciudades
de Ia frontera norte del pais pues son los estados que reciben senal digital y cuentan con
televisores digitales.
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Cuadro 1

Estado Entreges 1/ Prospera 2/
Aguascalientes 88,121 145,483
Baja California 63,862 186,080
Baja California Sur 44,281 109,360
Campeche 67,607 248,486
Chiapas 692743 2,979,035
Chihuahua 173,806 443,680
Coahuila de Zaragoza 137,506 242,112
Colima 45,814 90,834
Distrito Federal 636,343 101,451
Durangc 146,710 439,220
Guanajuatc 480,279 1,170,675
Guerrero 429,731 1,820,872
Hidalgo 296641 882,220
Jalisco 402,815 726,698
Meéxico 1,390,479 2,424,470
Michoacan de Ocampc 485,742 1,282,725
Morelos 187,668 338,900
Nayarit 115,524 183,769
Nuevo Ledn 184,282 312,322
Oaxaca 461,014 1,718,248
Puebla 643,510 1,987,382
Querétarc 146,280 356,990
Quintana Roc 76,563 248,860
San Luis Potosi 285,311 805,789
Sinaloa 238,307 589,598
Sonora 172,334 336,824
Tabascc 286,895 820,436
Tamaulipas 243162 521,835
Tlaxcala 136,821 312,526
Veracruz Llave 983,039 2,707,152
Yucatan 176,439 571,327
Zacatecas 192,439 430,333
Total 10,112,261 25,535,692

1/Secretaria de Comunicaciones y Transportes, enero 30, 2016.
2/Secretaria de Desarrollo Social, noviembre 12, 2015.
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Otro problema relacionado con los televisores digitales son los pre-
cios. Esta es la variable mas interesante durante el proceso pues de la
interaccion de la oferta y la demanda se producira la ganancia buscada
por los vendedores y los productores. Los precios son variados y se
determinan en funcién a la tecnologia disponible. El consumidor debe
tener una idea clara de cuanto pagaré por el televisor que desea adqui-
rir y de acuerdo con las tecnologfas. Las disponibles son las siguientes:
Plasma, rcp (Liquid Crystal Display), LEp (Light Emiting Diode),
oLED (Organic Light Emiting Diode)

Estas son las tecnologias responsables de la calidad de la re-
cepcion de la sefial analdgica (Profeco, 2014). Las caracteristicas
técnicas son importantes aunque éstas nunca se dan a conocer al
consumidor. Por ejemplo, las televisiones de plasma ofrecen buena
calidad de imagen, con niveles de contraste elevados, negros pro-
fundos y rapida capacidad de respuesta al movimiento. La desven-
taja: es la tecnologia que mayor energia consume y el calor emitido
es elevado. Su pantalla de vidrio refleja la luz y algo que no sabe el
consumidor por falta de informacion: es la tecnologia mas barata.
Las televisiones LCD son de tecnologia moderna: su grosor y peso
son menores y cuentan con cubierta anti reflejante y vida util mas
amplia aunque no produce negros intensos, su respuesta al movi-
miento es mas lenta que las de plasma y el consumo de energia es
reducido, igual que su precio. Las televisiones LED son mads actuales
y tienen la facilidad de ofrecer niveles de contraste elevados, de ca-
lidad superior a las dos tecnologias anteriores. Su consumo ener-
gético de 40 por ciento menor a las anteriores, mayor tiempo de
vida util pero un precio mas elevado. Por lo que hace ala tltima tec-
nologia las televisiones OLED son de tecnologia de punta: cuentan
con pantalla muy delgada, algunas son transparentes y curvas. Su
tecnologia es excelente para la transmision de imagenes y en cuanto
a la capacidad de respuesta al movimiento, es la més eficiente por
su velocidad y el gasto de energia es minimo pero tiene una des-
ventaja: su precio es en extremo elevado. La explicacion se debe a
su introduccién muy reciente y no se ha masificado su consumo. La
demanda por este tipo de televisores es baja en virtud a su elevado
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costo y el desconocimiento de sus ventajas ante el resto de las otras
tecnologias. El precio también estd en funcién de los dispositivos a
incorporar en la television como el acceso a internet mediante la in-
terfase conocida como High Definition Multimedia Interface (spmi,
por sus siglas en inglés), conexiones para UsB, entre otros. Con el
dispositivo HDMI los usuarios podran conectarse a Internet de ma-
nera sencilla y con rapidez en el caso de usar fibra 6ptica.

Otro de los problemas derivados del proceso de actualizaciéon de la
senal televisiva es la disposicion final de las televisiones obsoletas. Una
dificultad son los componentes contenidos en las televisiones (Palacios
Neri, 2014). La autoridad ambiental disefi¢ un programa de trabajo
para el proceso de reciclaje. Muchos de los aparatos antiguos contienen
materiales contaminantes como mercurio, mismo que afecta el sistema
nervioso de todos los seres vivos. Otros contienen cadmio, plomo, retar-
dantes de fuego bromados y policloruro de vinilo, materiales de elevada
toxicidad que afectan al ser humanoyy, por supuesto, se somete a pruebala
salud de los organismos vivos de manejarse de manera inadecuada. Con-
viene sefialar que algunos de ellos contienen en las terminales donde se
unen los componentes, un bafio de metales preciosos como oro, platino
y sureciclaje genera un valor increible pues se obtiene en algunos lugares,
de manera artesanal y de peligro enorme para el operador que hace posi-
blela extraccion. Por estas razones, el programa dado a conocer en 2015
solo ofrece lineas generales, nada de precisiones. Sugiere el surgimiento
de diversos problemas tradicionales en nuestra sociedad: la corrupcion,
el coyotaje y los arreglos bajo la mesa para obtener las concesiones que
con toda seguridad, seran convocadas tan pronto inicien las operaciones a
nivel nacional de la television digital. Serd cuestién de tiempo para cono-
cer cudles seran las conclusiones de este proceso que se antoja, de primer
mundo en uno que se ahoga en la desesperacion, se destruye a si mismo
por la politica econdmica erratica y con ambiciones limitadas.

Las sorpresas no terminan aqui. El 21 de octubre de 2015, la socie-
dad mexicana se enterd de la peticién del Congreso de la Unién y el
sector privado para posponer el cambio de la tecnologia analédgica a la
digital, hasta diciembre de 2016. La razén es muy sencilla: mas de ocho
millones de mexicanos no considerados en los registros de Sedesol son
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susceptibles de quedarse sin sefial televisiva. ;De cuando acé los duenos
de las televisoras muestran compasion por los televidentes? Los partidos
politicos consideraron la conveniencia de proceder con la medida para
finales del presente afio pues consideran que de no cubrirse el 90 por
ciento de los hogares porlo menos, se estara lejos de camplir la meta. Sin
embargo, es probable la existencia de otros factores que determinaron la
coincidencia de la propuesta. En la misma se argumenta que para revisar
la prérroga es necesaria la entrega de dispositivos decodificadores y no
aparatos televisores pero el aspecto mds notorio es la recomendacion de
suspender la entrega en los periodos donde habra votaciones. La pro-
puesta se complementa con el encargo de que sea el Instituto Federal de
Telecomunicaciones (1FT) quien hagala entrega y no el gobierno federal,
como lo hizo en estos tiempos. La propuesta surge porque en el area de
Monterrey se quedaron sin televisor entre el 10 y el 14 por ciento de la
poblacion de su 4rea metropolitana. A pesar de todos los argumentos
utilizados por los proponentes, el 1FT declaré que la medida continua-
ra y el ultimo dia de 201S sera el indicado para proceder con el apagén
analogico.

Hasta el propietario de una de las cadenas de television se pro-
nuncié por aceptar la medida pues cerca de ocho millones de mexi-
canos se quedaran sin sefial televisiva. Sin embargo, para proceder
con la posposicién de la medida serd necesario reformar el articulo
décimo noveno de la Ley Federal de Telecomunicaciones. A pesar
de todo, el proceso se encuentra viciado por cambios diversos, re-
cortes e insuficiencias presupuestales y, por supuesto, el incumpli-
miento de los plazos para avanzar hacia la red nacional digitalizada
en su totalidad. El 1FT sostiene: habra apagén analdgico el 31 de
diciembre del presente ano.

A manera de conclusiones
La pertinencia de las reformas estructurales es una de las discusio-

nes en la esfera nacional. Si son acertadas o no, el tiempo tendra
la ultima respuesta. Si la inclusién digital cample con los objetivos
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disenados desde una oficina, también. Sin embargo, en esta ultima
existe un componente olvidado en la estrategia anterior a la pre-
sente: la participacion de grupos y organizaciones ciudadanas con
conciencia critica y movimiento propio. De motivar su participa-
cion en la inclusién digital, no se encarga la estructura de gobierno
pues al menos para el caso de nuestro pais, el gobierno de algunas
de las agendas a ser orientadas por organizaciones de la sociedad
civil debe ser atemperada para que ésta continuie con la conquista de
espacios cada vez mas dificiles por acceder. Por otro lado, el acceso
a Internet es cada vez menos democratico pues con estructuras de
niveles de ingreso cada vez mas en contra de las grandes capas de
la poblacidn, se restringe mas en virtud de los elevados costos de
la tecnologia disenada para aprovechar al maximo la conectividad.
Junto a este problema se encuentra el acceso a Internet por medio
de lineas telefénicas fijas, las cuales ceden a cada dia espacio a los
teléfonos inteligentes pero éstos si bien son tecnologia de ultima
frontera, su costo elevado los hace cada vez de mas comprometida
adquisicion.

Una revision no exhaustiva e incompleta de la encuesta menciona-
da en el cuerpo del documento permite inferir la lejania del alcance de
objetivos como la inclusién digital en cuanto al apagén analdgico se
refiere. Los usos de los recursos presupuestales de nueva cuenta estdn
orientados para la realizacién de programas clientelares para el parti-
do politico en el poder, olvidindose incluso de objetivos con mayor
alcance y contenidos.

Por lo que hace a la inclusién digital, por tanto, ésta tendra que
esperar mejores tiempos o en el caso mds certero, por un gobierno
cuya plataforma ideoldgica y politica sea favorable para las grandes
capas de poblacién que, hoy por hoy, mantienen condiciones eco-
ndémicas graves y con el avance de las relaciones de produccién cada
vez mas en su contra para favorecer la extraccion del excedente y pri-
vilegiar, una vez mas, a los poderosos grupos de poder incrustados
en la sociedad mexicana. Hace falta por hacer en todos los 6rdenes
delavida social y desde cualquier foro deben ofrecerse las condicio-
nes suficientes y necesarias para disminuir las brechas econdémicas
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de manera principal, sin olvidar las tecnoldgicas y, sobre todo, las
relacionadas con la distribucion del ingreso. La inclusion digital,
por tanto, serd lenta y sélo para estratos de poblacion con acceso a
lared de redes.

En este proceso de alcance mundial, en el cual México se adelanté
pues en las administraciones anteriores de manera sorpresiva se anun-
ci6 el cambio de una tecnologia a otra, quedan pendientes muchos
objetivos sociales. El programa de gobierno incluye el manejo de los
residuos de televisiones antiguas pero sélo publica disposiciones ge-
nerales y no se dice de quién serd la responsabilidad de disponer de
manera ecoldgica y ambiental, las miles de toneladas de televisores
obsoletos. Sus componentes contienen elementos de alto riesgo y
contaminantes. Con toda seguridad, la disposicion final corresponde-
r4 a alguien vinculado con los responsables de desechar los aparatos
discontinuos.

Por otro lado y muy de cerca con el llamado apagén analdgico
se encuentra el problema de los contenidos televisivos los cuales se
encuentran libres de todo pecado en la reforma del sector de las tele-
comunicaciones y que necesita, con urgencia, de un escrutinio para
desenmascarar y ubicarlo en el lugar que le corresponde.
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Cincuenta afos de la industria maquiladora
de exportacién en México

Cuauhtémoc V. Pérez Llanas'
Beatriz Nadia Pérez Rodriguez *

La industria maquiladora de exportacién (iME) ha desempefiado un
importante papel en el desarrollo regional de la frontera norte de Mé-
xico y de la economia del pais en general, pues desde que inicié en
1965 se ha constituido en una fuente relevante de empleos, de capta-
cién de divisas y de impulso a la economia de las ciudades fronterizas
y de la economia del pais.

Luego de 50 anos en la actividad econémica del pais la IME ha teni-
do éxitos, desencantos y, por supuesto, retos. Su importancia es tal que
hallegado a generar 32% del empleo de la industria manufacturera.’ Su
objetivo inicial se halogrado y consiste en la creacién de empleos, mis-
mos que han fluctuado en torno al millén y medio en los dltimos anos,

! Profesor-investigador en el Departamento de Produccién Econémica de la Universi-
dad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco.

* Profesora-investigadora en el Departamento de Politica y Cultura de la Universidad
Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco.

Los autores expresan su agradecimiento alos dictaminadores del presente trabajo por
sus utiles comentarios y sugerencias y el apoyo de Fernanda Tello Arzate enla elaboracién
de este articulo.

* Véase, “Evolucién de la industria maquiladora de exportacién”, Sexto Informe de
Gobierno, Anexo estadistico, septiembre de 2006, p. 379.
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pero ademas, la inversion extranjera directa (1ED) en esta industria ha
tenido un nivel importante pues las inversiones de las maquiladoras
en el periodo 1995-200S representaron entre el 16 y 28.8% respecti-
vamente del total de la 1ED en el pais, una tasa de crecimiento medio
anual del 20% en el periodo, lo que constituye casi una quinta parte del
total nacional de la 1ED.*

El comportamiento de la IME en México responde a varios factores,
entre los que se pueden senalar: 1. Nuestra cercania con Estados Uni-
dos. 2. La relacién histérica que México ha tenido econémicamente
con dicho pais. 3. La abundancia y el bajo costo de la mano de obra
mexicana, apoyada en la politica de restriccion salarial. 4. Las devalua-
ciones del peso frente al dolar.

La evolucién de la 1ME ha estado vinculada con la economia de Es-
tados Unidos, por la procedencia de su inversion® y el destino de sus
exportaciones; por ello, las fluctuaciones en la actividad maquiladora
siguen el comportamiento de la economia del vecino pais del norte.

Un factor que impacté en el desarrollo de la 1ME fue la modificacién
de la legislacion mexicana en 1972, misma que permitio la instalacién
de empresas en el interior del pais mas alld de la zona fronteriza —22
kilémetros—, lo que posibilit6 la instalacion de plantas con salarios ba-
jos en estados y ciudades no fronterizas.® Posteriormente, el ingreso de
Meéxico al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT, por sus
siglas en inglés) y la firma del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN) en 1994, transformaron la actividad econémica del
pais, por lo que la IME continud su evolucioén en un contexto diferente
y mas favorable. En aquella época se argumenté que la instalacion de
plantas en ciudades con menor desarrollo econémico lograria con el
tiempo una mayor integracion de la IME con la economia local, lo que

* Véase el Cuadro 2 de la inversion extranjera directa 1993-2000, en Rozo y Pérez, “La
inversién extranjera directa en México y el TLCAN”, en Carlos A. Rozo Bernal, Capital
global e integracion monetaria, UAM-Porrua, 2003.

* Véase cuadro de “Inversion extranjera directa por pais de origen”, en Sexto informe de
gobierno, op. cit., p. 365.

¢ Véase “La IME y la deslocalizacién: el caso de Yucatin’, en Investigacion econémica,
num. 241, julio-septiembre de 2002.
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promoveria a su vez un desarrollo regional intenso que tendria impacto
no solo en la generacién de empleos,’” sino en muchos otros dmbitos de
la economia como la creacién de mayor nimero de pequenas y media-
nas empresas y el desarrollo de infraestructura y de servicios.

Para mostrar la evolucién de la IME, en este articulo revisaremos el
comportamiento de sus principales variables, asi como los logros y fra-
casos ante sus objetivos iniciales y los efectos colaterales que ha tenido
en la actividad econdmica de México. Asimismo, haremos énfasis en el
proceso de relocalizacion geografica yla IED que se ha realizado en ella,
asi como en el papel que ha tenido la IME en las exportaciones. Veremos
que durante los 50 afios su evolucion ha tenido aciertos, asi como retos.
Asumimos que no ha tenido un desarrollo planeado, ya que ha debido
enfrentar, entre otros aspectos, la carencia inicial de reglamentacién, la
ausencia de proveedores, la falta de capacitacion y la elevada rotacién
de la mano de obra, asi como el bajo porcentaje de integracién ala pro-
duccién. A pesar de lo anterior, la 1ME ha logrado objetivos generales
acordes con la modificacién de la reglamentacién, ademds ha funciona-
do como un soporte importante de desarrollo de la economia mexicana
y halogrado modificar el panorama econémico de México.

La actividad de la ime en México se inscribe en el contexto de un
proceso de relocalizacion industrial de las grandes trasnacionales. Ini-
cialmente quienes aportan un sustento teérico fueron Frobel, Heinri-
chs y Kreye con su planteamiento de la nueva divisién internacional
del trabajo®, en el que presentan cémo se inicia el traslado de parte de
la produccién industrial de los paises industrializados tradicionales a
varios paises en desarrollo como fue el caso de México. Asi se inician
las actividades de la ime con un proceso de produccién orientada al
mercado estadounidense con el ensamblado de bienes para su expor-
tacion total, que abaratan la produccién para el consumo interno y
le permiten a Estados Unidos competir a escala internacional. Ellos

7 En opinién del Consejo Nacional de la IME, AC. por cada empleo generado en la
IME se generan 3 indirectos.

8 Véase La nueva divisién internacional del trabajo en revista Comercio exterior, vol. 28,
num. 7, México, julio de 1978, pp. 831-836.
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designan a “este proceso como la nueva division internacional del tra-
bajo, division que debe entenderse como un proceso en marcha y no
como un resultado alcanzado en varios paises”; el proceso que ellos
senalaban era la subdivision de la produccién en varios procesos par-
ciales y localizados estratégica y econémicamente convenientes. Para
ello fue necesario que en los paises subdesarrollados se crearan “zonas
de produccién libre” con fabricas para participar en la produccién de
bienes para el mercado mundial.

En el caso de México, Pablo Alvarez Icaza L.° afirma: “En general,
el término maquiladora define a una empresa que ensambla, manu-
factura, procesa o repara materiales temporalmente importados por
el pais receptor para su eventual re-exportacion. [y agrega] En Mé-
xico las maquiladoras han operado como un enclave de produccion,
es decir sus insumos fundamentales provienen de fuera y su produc-
cién se dirige por completo al exterior”. Alvarez Icaza afirma también
que los objetivos de la IME en México eran basicamente tres: promo-
ver la industrializacion de la region norte del pais, abatir el desem-
pleo y activar otros sectores de la economia regional, pero reconocia
que: “la orientacién preponderante de éstas fue desde el principio
exportadora y, en un ambiente proteccionista, de manera deliberada
se evitd su integracion al resto de la economia. Quizd mas que una
actividad inferior, antes de 1983 se le concebia como complementa-
ria y marginal”'®

En ese sentido la tesis de Pierre Salama acerca del proceso de des-
localizacion' geografica sustenta la existencia de un conjunto de téc-
nicas para producir un bien que da origen a varias generaciones que se
utilizan en diferentes zonas geogréficas donde se maximiza su valori-
zacion. Ademads sefiala:

? Véase Pablo Alvarez Icaza, “Marco teérico de la industria maquiladora de exporta-
cién’, en revista Comercio exterior, vol.43 num. S, mayo de 1993, pp. 415-429

10 Ibid., pp. 415-416.

! Véase Pierre Salama, “Globalizacion, desigualdades territoriales y salariales”, en Pro-
blemas de desarrollo, Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM, nim. 117, abril-
junio 1999, pp. 117-142.
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Este paso de una generacién'® a otra, en forma de apertura de especiali-
zacion y de deslocalizacién, se da no sélo entre naciones con un grado
de desarrollo diferente, sino también entre regiones desigualmente de-
sarrolladas en una misma nacién [ ... ] Esto se observa en México con
el desplazamiento de antiguas caracteristicas de la zona B hacia el sur,
creando asi unazona C." [y agrega] La industria de primera generacién
tiende entonces a alejarse de la frontera mexicano estadounidense para
deslocalizarse hacia regiones mas al sur, en donde la mano de obra me-
nos calificada abunda y los salarios son mds bajos.

1. Antecedentes

La historia de la IME en México tiene su antecedente en la década de
1930 con las zonas de libre comercio que iniciaron en Baja California
y en algunas ciudades fronterizas de Sonora, ahi se tuvo un régimen
donde la inversion extranjera tenia la autorizacién para realizar la
importacién de materias primas y equipo libre de impuestos para la
produccién que seria destinada a la exportacion.™*

Posteriormente, en 1964, Estados Unidos decidioé finalizar el Pro-
grama Bracero;'® ante esta coyuntura el gobierno mexicano puso en

2 A maneras diferentes de producir seles asigna el término de “generacién” y se afirma
que en cuanto a la IME en México existen tres: “La primera la mds antigua, se asienta en
productos simples cuyo ensamblado es ficil de realizar. Requiere de una mano de obra
poco calificada, poco remunerada, utilizada de manera intensiva. La segunda trata pro-
ductos mds complejos, y aunque centrada en actividades de ensamble, implica una organi-
zacioén del trabajo mis dificil y una calidad de producto terminado que responde a nomas
internacionales. La tercera, finalmente, todavia marginal, se desarrolla en redes con filia-
les o empresas nacionales, con actividades de ascenso/descenso (la integracion aumenta
levemente), y con un principio de deslocalizacién del centro de algunas actividades de
investigacion”. Véase Pierre Salama, op. cit., p. 126.

5 Tbid., p.127.

" Véase Richard Bolin, “Historia y perspectivas de la industria maquiladora”, en Rese-
fia anual de la industria maquiladora, México, 1990, p. 13.

'3 El Programa Bracero otorgaba la posibilidad de la migracion temporal de trabajado-
res mexicanos a Estados Unidos para la cosecha de su produccion agricola; se establecid
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marcha el Programa Nacional Fronterizo (Pronaf) previendo un des-
empleo masivo al regresar los braceros y permanecer en la zona fronte-
riza, con esto se tomo la decision de promover la creacion de empleos
para mano de obrano calificada y sin experiencia laboral, partiendo ade-
mas de un bajo costo salarial con la intencion de captar a los braceros
que eran mano de obra agricola. La idea era generar actividades indus-
triales con capital del pais vecino y hacer que la produccion regresara a
Estados Unidos, para ello surgieron las plantas gemelas, que consistian
enlainstalacion de dos plantas, una en Estados Unidos (intensiva en ca-
pital) y otra en México (intensiva en mano de obra); el término que se
utiliz6 fue el de industria In Bond, misma que a partir de 1965 dio inicio
a la actividad de la industria maquiladora de exportacion.

En general, se reconocen tres hechos que han propiciado el desa-
rrollo de la IME en México:

1. Un aspecto clave es disponer de mano de obra barata capaz de
producir con calidad internacional y con una elevada productividad.
Aunque, si bien un incentivo para la IME es el diferencial salarial res-
pecto de los salarios de Estados Unidos, conviene subrayar que con-
forme evoluciona la IME en México y se integran procesos de trabajo
y nuevas tecnologias de produccién'® se ha reconocido que la mano
de obra, ademas de su bajo costo, tiene una calidad que ha permitido
incorporar procesos mas complejos que requieren mayor calificacion.
Asimismo, conviene recordar que en el 2002 el entonces secretario del
trabajo declaraba que la IME, como modelo de la nueva cultura laboral,

a partir de la Segunda Guerra Mundial y duré poco mds de 20 afos, llegando a su fin
en 1964. Ante el temor de que se presentara un desempleo masivo y presiones sociales,
un grupo de inversionistas propuso aprovechar esa mano de obra barata para ensamblar
productos cuya materia prima fuera importada y el producto ya terminado fuera expor-
tado. Al inicio de las actividades no existié un programa definido, s6lo se aprovecharon
ciertas reglas de comercio exterior y las secretarias de Comercio y Hacienda estuvieron
de acuerdo para el inicio de las actividades de esta industria que hasta la fecha halogrado
permanecer por 50 afos.

!¢ Se habla de una tipologia de primera, segunda y tercera generacion, segtn el grado
de desarrollo tecnoldgico, véase Jorge Carrillo y Hualde Alfredo, “Maquiladoras de tercera
generacion. El caso de Delphi-General Motors”, en Comercio exterior, vol. 47, nam. 9, Ban-
co Nacional de Comercio Exterior, México, septiembre de 1997.
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destacaba porque la flexibilidad del trabajo en dicha industria es pione-
ra en México y ello facilita la permanencia de empleos en dicho sector,
que era el mas dindmico en la década de 1990 en cuanto a creacion de
empleos."”

2. La reglamentacion nacional y la politica econémica estatal han
sido favorables y promotoras de dicho crecimiento. En este sentido,
debemos recordar que el gobierno federal tuvo interés y dio facilidades
para la instalacién de la IME ante la cancelaciéon del programa brace-
ro, que darfa origen a un desempleo importante en la frontera norte.
Posteriormente, ademds del interés del gobierno federal también exis-
ti6 el de los gobiernos estatales de la region norte, asi como el de los
gobiernos municipales. Asi se inicié una competencia por atraer a las
magquiladoras otorgando facilidades y subsidios mediante la exencién
del pago de impuestos y la creacion de infraestructura para que la IME
contara con las condiciones para su desarrollo. Al modificarse la legis-
lacién para que se pudieran instalar en casi todo el territorio nacional,
la competencia y las facilidades se incrementaron, pues a todos los ni-
veles de gobierno les interesaba contar con el principal beneficio que
era la creacion de empleos y el efecto multiplicador.

Desde el punto de vista legal, no hubo necesidad de establecer
una legislacion pues se apoyaron, en el caso de México, en el articulo
321 del Codigo aduanero y, en lo que se refiere a Estados Unidos, en
las fracciones 806.30 y 807.00 de sus cédigos aduaneros. Con el paso
del tiempo los resultados positivos permitieron la expansion de la IME
en México, por lo que en diversos momentos se ha generado la regla-
mentacion para permitir su funcionamiento y multiplicacion.

3. La cercania con Estados Unidos ha permitido abaratar cos-
tos de produccién y de transporte, al estar a un paso del gran mercado
estadounidense que se ha convertido en punto final de la produccién
de la 1ME, independientemente del origen del capital de las empresas,
pues las de capital europeo o japonés se han instalado en México para

7 Véase Cuauhtémoc Pérez Llanas, “La nueva cultura laboral en México: flexibilidad
o gestion libre de la fuerza de trabajo”, en José Flores y Tirado Ramon, Economia industrial
y agricola en México ante la apertura, UAM-Xochimilco, México, 2001, pp. 223-252.
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exportar a Estados Unidos. Esto ha permitido competir e instalar sis-
temas de produccion “justo a tiempo”. Esta posibilidad de produccion
para utilizar la mano de obra barata de los trabajadores mexicanos se
presentd muy positiva a los intereses del capital internacional, especi-
ficamente al estadounidense, para mantener un elevado nivel de com-
petitividad y altas tasas de ganancia tanto en su mercado interno como
en el internacional.

Se debe resaltar que el anilisis realizado en el presente articulo es
dellapso que va de 19652 2018S. Este periodo se divide en cinco etapas
para poder mostrar caracteristicas y situaciones en cada una de ellas.
La primera es de 1965 a 1979, la segunda comprende de 1980 a 1989,
la tercera de 1990 a 2000, la cuarta de 2000 a 2006 y la ultima va de
2007 a 2015.

2. La primera etapa: los inicios

Como ya se menciond, el objetivo inicial de la IME fue hacer frente a un
probable desempleo masivo ante la finalizacion del Programa Bracero;
asi, en 1965 inicié su actividad con s6lo 12 establecimientos, dando
ocupacion tnicamente a 3107 trabajadores. Una de sus caracteristicas
iniciales fue, por la especificidad del trabajo a desarrollar, que la mayo-
ria de los empleos fueron para mujeres, generandose de este modo la
participaciéon masiva de mano de obra femenina en el mercado laboral
de la industria maquiladora de exportacion.

La cercania con Estados Unidos, asi como los resultados obtenidos
han permitido la expansion de la IME y para adecuar su funcionamien-
to han existido diversas modificaciones a la reglamentaciéon. En 1965,
la autorizacion para su ubicacion era en los 20 kildmetros proximos a
la frontera norte, y en 1971 el drea permitida se ampli6 a los litorales;
en 1972, se autorizé su instalacion en casi cualquier lugar del pais, ex-
cepto las grandes zonas industriales.

Las transformaciones en el proceso de acumulacién de capital a es-
cala mundial han implicado modificaciones fundamentales que supe-
ran la concepcién tradicional en la division internacional del trabajo;
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simultdneamente se ha presentado una modernizacion de la tecnolo-
gia y la organizacion laboral. En el caso que nos ocupa es importante
considerar lo anterior para comprender las caracteristicas de la indus-
tria de la frontera norte de México y de la IME en particular, que ha sido
la primera en utilizar dichas transferencias y presentar un acelerado
proceso de modernizacion tecnoldgica, el cual no se ha presentado de
manera homogénea, pero ha sido fundamental en el desarrollo de dos
industrias que participan destacadamente en la maquila, éstas son: la
automotriz y la electrénica.'

En los inicios de la IME las tareas a desarrollar eran de ensamblado
con actividades simples y posteriormente se fueron incrementando en
cuanto a complejidad y calidad, con un aumento en la incorporacién
de tecnologias cada vez mas sofisticadas lo que dio origen a una tesis
de tres generaciones de la maquila.” Sin embargo, lo que se presenta
en la IME es una heterogeneidad de procesos tecnoldgicos y de trabajo.
No fue y no es un proceso de desarrollo y de avance donde se sustitu-
yeron etapas, sino en el que coexisten y se han distribuido en el territo-
rio nacional. Asi, en Yucatin y Puebla la rama textil es predominante,
en tanto en la region centro occidente se establece la rama de desarro-
llo tecnolégico: el mejor ejemplo es Guadalajara donde se habla de un
Silicon Valley. En tanto, en el norte la tecnologia y los procesos son de
tercera generacion. Por ello coincidimos con la tesis de Pierre Salama
cuando senala la relocalizacion a nivel de los paises y de las regiones en
un mismo pais.

Para 1970, los establecimientos de la IME se multiplicaron por 10, al
sumar 120y el empleo ascendié a 21874 trabajadores. En este periodo
inicial se presentd un crecimiento lento de su actividad, situacién que
se vio modificada con la emisién de decretos que regulaban su desem-
peno, estableciendo reglas que dieron certidumbre a la inversion ex-
tranjera. En la década de 1970 se emitieron varios decretos: el primero

'8 Véase articulo de Carrillo, J. y A. Hualde, “Maquiladoras de tercera generacién. El
caso de Dephie y General Motors”, en Comercio Exterior, num. 9, septiembre de 1997,
Meéxico, pp. 747-757.

¥ Idem.
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fue en 1971 y sirvi6 para hacer més rapidos los tramites de instalacion,
generando un incremento de la cantidad de establecimientos y del per-
sonal ocupado; el segundo decreto fue en 1972 y otorgaba facilidades
fiscales. Estos decretos impulsaron la actividad maquiladora llegando
en 1978 a ser 454 establecimientos y tener 67214 trabajadores. Es ne-
cesario mencionar que el afio anterior, 1974, la cantidad de estable-
cimientos era de 455 y el empleo era de 75 974 trabajadores con lo
que se quiere hacer énfasis en la primera crisis que enfrent6 la IME, se
generd una variacién negativa en el nimero de establecimientos, en la
ocupacion y en la actividad total, pues en el periodo de 1974 a 1977 se
present? la crisis en dicha industria,*® cuyo origen fue una recesién en
la economia estadounidense.

En este periodo se presenta un descenso en el nimero de estable-
cimientos y en la ocupaciéon de 8 760 trabajadores en un afio (casi
12%); asimismo, hubo reduccién de turnos, lo que generalizé la per-
cepcion de una fuerte inestabilidad de la ime, ya que un nimero im-
portante de plantas tenfan inversiones reducidas y fue facil para ellas
realizar el cierre de las mismas y trasladarse a otro pais, dando ori-
gen al término de “industria golondrina” En 1976 los datos permiten
apreciar una leve recuperacion, sin embargo, tanto el nivel de activi-
dad como el nimero de empresas y de personal ocupado que existia
en 1974, no se alcanzé. En 1977 se logrd la recuperacion y hasta 1980
se presentd una expansién. Las causas de ello fueron la devaluacién
del peso frente al délar en 1976 y la recuperacion de la economia
estadounidense.

Como se puede apreciar, en esta primera etapa el desarrollo de la
IME no fue constante, ya que en varios afios no sélo no hubo crecimien-
to del empleo y el nimero de establecimientos, sino que se presentd
una reduccion vinculada generalmente al desarrollo de la economia
estadounidense.

20 Véase Cuadro 1.

1 El 31 de agosto de 1976 el gobierno mexicano determiné poner a flotar el peso.
Véase Vargas Mendoza José, “Las relaciones cambiarias del peso frente al délar norteame-
ricano”, en El Cotidiano, nim. 68, marzo-abril de 1995.
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Cuadro 1
Industria maquiladora de exportacion en Mgxico 1965-1979

Afo estab:\égirg?entos TCA  Empleo  TCA Ag;izlgoardo TCA
1965 - — - — - -
1966 12 - 3107 - 183 -
19%7 pal 750 3227 39 % -464
19638 3 571 4741 469 169 724
1969 29 -121 4386 -15 15 83
1970 120 3138 21874 3987 - -
1971 86 -283 20018 327 443 -
1972 288 249 H5R 26 1577 2560
1973 454 576 52556 477 230 4.7
1974 455 0.2 75974 44.6 396 67.2
1975 44 02 67214 -115 4015 17
1976 448 -13 744% 108 5425 b1
1977 443 11 78433 53 7118 312
1978 457 32 9074 156 10000 405
1979 540 182 111365 28 14543 454

Fuente: elaboracién prOpia con datos tomados delinegi,
Anuario estadistico (e la industria Maquiladora, varios afi0s.

3. Segunda etapa: la expansion 1980-1989

Para 1980, el empleo total fue de 119546 plazas, en tanto que el nd-
mero de establecimientos llegé a 620, con un incremento del 7.3% y
14.8% respectivamente. En esa década, la ime crecié anualmente a
un ritmo de casi 18.5% en cuanto a numero de establecimientos. Y
en relacion con el empleo — que era el principal objetivo— la tasa de
crecimiento fue del 28.8% anual. Con ello se cumplian sus objetivos,
pero, como veremos mas adelante, las caracteristicas y modalida-
des con las que se desarrolla se irdn transformando y los objetivos
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variardn para estar mas acordes con las necesidades de desarrollo
econdémico del pais.

De 1985 a 1988, se observo la instalacién de nuevas tecnologias
en los sectores mds dindmicos de la IME,* lo que revela el interés del
capital estadounidense por hacer frente a la competencia de los paises
del sudeste asidtico y Japén. También se abandoné la utilizacion de
maquinas antiguas e intensivas en mano de obra para el ensamblado.
A partir de esos anos y hasta la fecha, en ciudades como Tijuana, Ciu-
dad Judrez y Reynosa, existen maquinas-herramientas de robdtica y de
control numérico en los procesos de produccion. Asi, el desarrollo de
la automatizacion flexible tiende a ampliarse al grado que incluso se
ha llegado a afirmar que existe un modelo flexible de organizacién de
trabajo y la instauracion de circulos de calidad.

Tales transformaciones también deben inscribirse en la modifica-
cion de la politica asumida por el Estado mexicano en relacién con
la 1IME y con el modelo de acumulacion del pais. Con la crisis al inicio
de la década de 1980 se abandoné un modelo de produccién para el
consumo del mercado interno, dando prioridad al desarrollo de la ma-
nufactura y la produccién para la exportacion. A partir de 1983, la IME
se convirti6 en el eje del desarrollo fronterizo; de hecho se afirmaba
que “la adhesion de México al GATT y la IME son la respuesta al fracaso
del proyecto de la industrializacion [ ... ] basado en el modelo de sus-
titucion de importaciones que durante un largo periodo permitioé el
crecimiento de la economia mexicana”*?

Por otro lado, la caida brutal del mercado interno obligé al capital
transnacional establecido en México a buscar ventajas y aprovechar las
facilidades que la politica gubernamental de industrializacién otorga
a la exportacion. La industria automotriz fue pionera, al ser una de las

> Véase Brown, L. y L. Dominguez, “Nuevas tecnologfas en la industria maquiladora
de exportacién’, Revista de Comercio Exterior, vol. 39, nim. 3, Bancomex, México, marzo

de 1989.

#* Véase Gustavo del Castillo, “El subdesarrollo mexicano, la maquila y el GATT, la
musica del tango de Rosa Luxemburgo”, en Las maquiladoras, Colef-Fundacién F. Ebert,
Tijuana, 1989, pp. 227-234.
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primeras en acelerar el proceso de internacionalizacion de la produc-
cion, asi como de propiciar sumodernizacién tecnologica.

En el periodo 1985-1989, la ime tuvo un crecimiento acelerado de
tal forma que result6 el segmento mas dinamico de las exportaciones
no petroleras. En esos cuatro afios su nimero de establecimientos pasé
de 760 a 1655; su personal ocupado de 211968 a 429785 vy su valor
agregado de 325250 millones de pesosa 7499322; su crecimiento glo-
bal fue de 117% en los establecimientosy de 102% en el empleo.

) _ Cuadro 2 ]
Industria maquiladora de exportacion 1980-1989
N”de Personal Personal Valor
Afio estableci- TCA TCA ocupado %  agregado
- ocupado X
mientos fronterizo (r dp)
19 620 . 119546 - 106032 87 17729

181 6B -24 130973 96 159/ 85  239%7
1982 5% 33 127048 30 112731 87 46587
1983 600 26 150867 187 133940 &8 P51
1984 672 120 199634 R4 175627 80 194757
19% 760 131 211968 62 184514 80 35250
1986 80 171 249833 179 210902 844 792018
1987 115 264 305253 22 249086 8L6 2235150
1988 13%6 241 369480 210 296359 802 5263925
1980 1655 186 429785 163 337467 785 7499322

Fuente: inegi, Estadisticas econdMicas.
Industria Maquiladora de exportacion, octubre de 2000.

El 15 de agosto de 1983 se public6 el decreto para el fomento y ope-
racion de la industria maquiladora, en éste se presentan dos innovaciones
importantes: laprimera permiti6 alas maquiladoras la venta de una parte
de su produccion en el territorio nacional, y la segunda, consistié en que
al régimen de produccion se pudieran agregar las industrias nacionales
que tienen capacidad ociosa instalada y que fue muybien aprovechada en
esa etapa en algunos estados que tienen una tradicién industrial.
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La 1ME ha tenido un efecto positivo en cuanto a la generacién de
empleo, pues en el periodo aument6 259%. Por otra parte, la legisla-
cién para su funcionamiento ha permitido la importacién temporal
de equipo y maquinaria, asi como la integracién de personal técnico
y administrativo que, con el devenir del tiempo, ha ido aumentando al
igual que la participacién de profesionales mexicanos.

Anos después, con el decreto de 1989, la IME obtiene la autoriza-
cién para vender hasta la mitad de su produccion en el mercado inter-
no, aunque ello no estimulé un grado mayor de integracion, pues la
compra y utilizacién de insumos nacionales en la produccién de las
magquiladoras de exportacién ha sido muy reducida. Las facilidades
otorgadas han propiciado dicha situacién y los incentivos para lograr
una mayor integracion de insumos nacionales no han logrado vencer
la resistencia de las maquiladoras que contintian con sus antiguos pro-
veedores y, en el mejor de los casos, han sido éstos los que se han ins-
talado en el pais también como magquiladoras, gracias, precisamente, a
las mismas facilidades otorgadas por el gobierno mexicano.

4. Etapa de consolidacién. 1990-1999

Al principio de la década de 1990 la economia mexicana tuvo un
cambio estructural hacia la exportacién y con ello la IME desempeii6
un papel importante, pues su participacion en las exportaciones au-
mentd. Como se recordard, en la década de 1980 representaba el 14%,
pero para el ano 1999 fue de casi la mitad del total nacional al llegar
al 46.8%.* Ello se explica por la realizacién de mayores inversiones
en la industria, aunado al crecimiento en sectores estratégicos para la
industria estadounidense. Ademds se modificé la reglamentacion, lo
que favoreci6 la instalacion de la IME en estados no fronterizos. Recor-
demos que, en los inicios, la instalacion de establecimientos de la IME

2 En 1990 eran el 34.1%; en 1995 eran el 39.1%. Véase “Evolucién de la industria
magquiladora de exportacién’, Cuarto Informe de gobierno, Anexo estadistico, México,1 de
septiembre de 2004, p. 336.
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s6lo se hacia en las ciudades fronterizas; posteriormente se amplié a
las peninsulas y, después, a casi todo el pais con excepcion de las zonas
industriales. El nimero de establecimientos y el personal ocupado por
la IME en los estados fronterizos era de casi 90% en ambos aspectos.
En 1990, las empresas que se instalaron en los estados no fronterizos
alcanzaron el 23%, en tanto su ocupacién fue del 10% de un total de
446436 empleos en la IME. Para 1999, la ocupacién en los municipios
no fronterizos era del 22.5%. Entre los factores que favorecieronla des-
localizacién hacia los estados no fronterizos, en donde se presentaron
desarrollos importantes de la IME, por ejemplo Puebla, Jalisco y Yuca-
tan, podemos sefialar los siguientes:

1. La existencia de personal para el desarrollo de trabajo no califi-
cado y a menor costo.

2. Las facilidades fiscales y el bajo costo de los servicios que brin-
daron los gobiernos de los estados y municipios no fronterizos para la
instalacion de nuevos establecimientos de la industria maquiladora de
exportacion.

3. Elinicio de la flexibilidad del empleo, sin modificacion alguna de
la Ley Federal del Trabajo.

4. El deterioro de la actividad sindical en los estados fronterizos y
las facilidades de las organizaciones gremiales en los estados no fronte-
rizos e incluso la ausencia de incorporacion a los sindicatos.

Durante esta etapa de consolidacion, en 1994, se dio la firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), lo que
generd un impulso mayor a las maquiladoras y acentué el proceso
de relocalizacion hacia los estados del interior del pais, por las ven-
tajas que aportan sus bajos costos de operacion; siendo las zonas
donde se han incrementado las inversiones de la IME en México por
parte de su socio principal: Estados Unidos. De igual modo se han
instalado algunas empresas de Asia que tratan de obtener o mante-
ner un nicho en el mercado estadounidense, aunque estas tltimas se
ven limitadas por la ley denominada regla de origen, que sefiala que
deben contener —a partir del 2001— mas del 50% de componentes
de la region. El cuadro 3 nos permite tener una imagen detallada de
lo antes dicho.
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Cuadro 3
Principales indicadores de la IME 1990-1999

N de Personal Personal Velor

Ao estableci TCA ocupado TCA ocupado %  agregado TCA
mientos Pa fronterizo (mdp)

190 1703 - 446436 - 402432 01 9918504 -

191 1914 124 467352 47 413840 85 12605766 271
192 205 84 505698 82 443360 8.7 1493615 185
198 2114 19 542074 72 465568 &9 17264031 156
1994 2085 -14 583044 76 500812 &9 20425827 183
196 2130 22 648263 112 545659 &42 BIP5NV &5
196 2411 132 753708 163 617499 819 49638234 496
197 2717 127 903528 199 729587 807 7146562 440
198 2983 98 1014006 122 805958 M5 98649362 30
199 3297 105 1140528 125 883660 775 128265210 00

Fuente: inegi, Estadisticas econdmicas
de la Industria Maquiladora de Exportacion, varios afios.

La importancia de laim e en las exportacionesy la inversion extranjera directa

Como ya se menciono, en la década de 1990 la economia mexicana
observé un cambio estructural hacia la exportacién y en ello la ime
desempefi6 un papel importante, su participacion en las exportaciones
totales fue cada vez mayor. Esto generd mas inversiones en la indus-
tria, asi como el crecimiento en sectores estratégicos para la industria
estadounidense. Al final de la década, las exportaciones de laime repre-
sentaban la mitad de las exportaciones totales de México.5Al mismo
tiempo, se presentd un incremento en la participacion de los estados
no fronterizos que de tener menos del 10% de los establecimientos
y la ocupacién, alcanzaron a representar mas de la quinta parte de la

5 Las exportaciones de la IME como porcentaje de las exportaciones totales fueron
de 34.1, 39.1 y 46.8 respectivamente de los afios 1990, 1995y 1999.
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ocupacion y 23% de los establecimientos, con lo que la configuracién
geografica de la IME se va modificando significativamente en el pais.

El desarrollo de la IME se sustenta en los resultados positivos que
ha obtenido el capital que en ella invierte, mismo que es predomi-
nantemente estadounidense. Los costos de produccion reducidos en
comparacién con el precio de la mano de obra en Estados Unidos y
un incremento en la productividad, también han abonado en su con-
solidacién.

En relacién con los resultados obtenidos por la IME, se puede su-
brayar que las variables de empleo y valor agregado han sido superiores
al cien por ciento, en tanto el niimero de establecimientos ha mostrado
un crecimiento del 75%. La 1ME también recibié un impulso a partir
de la 1ED, pues en el periodo de 1993-2000 acumulé mas de 13 mil
millones de délares, lo que representa 20% de la 1IED acumulada.”® En
relacién con el origen de la inversion, la que procede de Estados Uni-
dos crecid sustancialmente pues de representar el 17% en 1993, ascen-
di6 al 38% en 1999.

Respecto de la distribucion de la 1ED en la IME, ésta se ha concen-
trado en ocho estados, pero son los fronterizos de Baja California,
Chihuahua y Tamaulipas los que tradicionalmente la han recibido, asi
como al numero de establecimientos y a la generacién de valor agre-
gado, pues han recibido 70.2%, en tanto que Jalisco, Sonora, Nuevo
Leén, Coahuila y Distrito Federal han contado sélo con 25.1% de la
IED en la industria maquiladora de exportacion.

El TLcAN dio un impulso a la IME, pues a partir de su firma ésta ha
aumentado en términos absolutos y como proporcion de la 1ED total.
Ademis ha dado una nueva conformacién a la IME al destinar una ter-
cera parte de la 1IED de Estados Unidos a los estados no fronterizos.
Si bien existe una distribucién diferente al modelo tradicional, es im-
portante reiterar que la mayor inversion se ha realizado en los estados
fronterizos. Con ello la fortaleza de la actividad industrial en la region

26 Véase Cuadro 2 en Rozo, C.y C. Pérez, “Flujos de inversién extranjera directa a Mé-
xico y el TLCAN, en Rozo, Carlos, Capital global e integracién monetaria, UAM-Miguel
Angel Porrta, México, 2003, p. 190.
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norte y fronteriza se incrementa. Entre 1988 y 1998, la participacién
de esas dreas en el empleo manufacturero aument6 al pasar del 23 al
33%, en tanto la participacion de los estados de la region centro dismi-
nuy6 del 50 al 40 por ciento.

Este hecho se habia previsto. Ya en 1992 la tesis de Raul Livas Eli-
zondo plantea que la apertura al comercio exterior y el fin de la politica
de sustitucion de importaciones desempenan un papel fundamental
en el proceso de localizacion industrial de México, ya que se reduce la
region central del pais en la actividad industrial. En el trabajo “Trade
policy and the Third World”,”” Kugman y Livas Elizondo sustentan dos
hipétesis: 1) La disminucién de la actividad industrial en México. 2)
La desconcentracién se debera a la disminucion del peso del centro y
al aumento de la region frontera norte.

En relacién con la IME, el TLCAN propicié un proceso de desloca-
lizacién de la actividad maquiladora hacia los estados no fronterizos,
pues las empresas buscaron las ventajas de los bajos costos de pro-
duccién y operacion. Las actividades que tienen como caracteristica
el uso intensivo de mano de obra sin o con escasa calificacion se han
instalado en los estados no fronterizos, aunque existen excepciones
como los establecimientos en Jalisco. En los estados fronterizos se
continda con las actividades donde se utiliza tecnologia mas moderna
y mano de obra calificada, pues las tareas a realizar son mas complejas.
Esta distribucion geogréfica de la produccién implica una diferencia-
cién en la mano de obra que se utiliza, lo que conlleva una disparidad
salarial debido al proceso productivo y al entorno econémico en el
que se desarrolla. La expansion de la IME en estados no fronterizos
responde en parte a la posibilidad de contratar mano de obra con sa-
larios mas bajos y en muchos casos con ausencia o baja presencia de
organizaciones sindicales, lo que permite una gestion libre de la fuer-
za laboral. Esto predomina en la IME y se pretende generalizar como
modelo en el resto de la industria manufacturera en México, a partir
de la flexibilidad y la reforma laboral.

7 Véase Krugman, P.y E. R. Livas, “Trade Policy and the Third World”, en Metropolis.
Journal of Development Economics, vol. 40, 1996.
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S. La etapa reciente. 2000-2006: crisis y recuperaciéon

El afio 2000 inicia con una IME consolidada que, como ya se mencio-
no, recibié un impulso muy importante con el TLCAN. Pero, después
de este crecimiento, se enfrenta a una recesion de 2001 a 2003, siendo
éste un comportamiento atipico para los ultimos 20 afios, pues des-
de la crisis de la maquila en 1974-1977 no se habia vuelto a presentar
una situacion semejante. La IME desde el ano de 1977, a pesar de las
fluctuaciones y crisis de la economia en México, habia mantenido un
crecimiento en las principales variables y en su actividad en general.

Elhecho coincide con unarecesion en la economia de Estados Uni-
dos, lo que tuvo un peso importante para generar la primera crisis de
la IME en el siglo xx1. Se debe sefialar que esto influyé para que se mo-
dificaran las decisiones de localizacién de la inversidn, lo que impact6
el desarrollo de la industria en el primer decenio del siglo. La crisis de
la IME en esta ocasion no fue larga y en ello influyeron dos factores: el
primero fue la ripida recuperacion de la economia estadounidense y,
el segundo, fue una estabilidad en la economia mexicana que permitié
recuperar la confianza y continuar con la inversién en la 1ME del pais.
Asi, se continué con la generacién de empleo y ademas con una cap-
tacion significativa de divisas, transferencia de tecnologia y formacion
de capital humano.

En ] 2000, la IME desempeqi6 un papel relevante, pues su produc-
cion representd 47.7% de las exportaciones de la manufactura; y su
ocupacién, 31.5% de la mano de obra enla manufactura. Con el TLCAN
el empleo generado por la IME recibié un impulso muy importante
pues de presentar una tasa de crecimiento del 6% en los tres primeros
afios de la década de 1990 para 1995 fue del 13%. En esta década, el
crecimiento de la IME fue mayor al observado en otras actividades de la
economia nacional y la tasa de crecimiento histérico superd las expec-
tativas de los afios anteriores. Por otra parte, se dio una deslocalizacion
de la IME a partir de la instalacion en los estados no fronterizos, lo que
también tuvo un impacto en el empleo, ya que en 1990 era sélo del
10% y para el 2000 fue del 23%. En ese afo la IME alcanzé su mdximo
nivel de ocupacion, con 1291232 trabajadores, pero a partir de ese
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maximo, se inicié una etapa de recesion, que llevé a que en 2003 laime
contara con sélo 1062 105 trabajadores. De 2000 a 2003, la tasa de
decrecimiento de personal ocupado fue de 17.34%, perdiéndose 229
127 empleos.

La ime ha desempefiado un papel importante en la ocupacion en
Meéxico, ello se muestra con su creciente participacion porcentual en la
industria manufacturera, en 1980 era del 5.2%, en 1990 del 13.6% y en
2000 del 31.5%; de lavigésima paso a la tercera parte y, en una década,
se duplicd. En 2004 era el 31.8 por ciento.

Es conveniente recordar que el objetivo primordial de la instala-
cién de la ime en México se inicié por un problema de desempleo
y que se intentaba atenuar la situacion, pero las transformaciones
de la economia mexicana y mundial hicieron posible que México
contara con la ime dada su cercania al mercado estadounidense y
la mano de obra barata, en un primer momento vy, posteriormente,
la capacidad de la mano de obra mexicana permitié incrementar la
productividad y la competitividad de las empresas maquiladoras de
capital de Estados Unidos, por lo que se continud con la actividad
y su crecimiento.

Cuadro 4
Personal ocupado yvalor agregado de exportacion de: » .
N”de Personal Valor
~ . Personal
Afio estableci TCA TCA ocupado %  agregado  TCA
; ocupado -

mientos fronterizo (mdp)

2000 3590 — 1291232 — 998841 77.7 163414471 -

2001 3630 11 1198842 -74 927857 78.0 177255420 85
2002 3003 -17.2 1071209 -64 827521 77.3 181856008 2.6
2003 2860 -47 1062105 -0.8 818400 77.1 198693683 9.3
2004 2810 -1.7 1115230 5.0 864564 775 216884031 9.2
2005 2816 021 1166250 45 894051 76.7 236369234 9.0
2006 2810 -021 1202134 30 929682 77.3 265219583 12.2

Fuente: inegi, Estadisticas econémicas. |
ndustria Maquiladora de Exportacion, febrero de 2007.
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Se debe subrayar que no todos los sectores sufrieron la crisis con
la misma intensidad, y que fueron los de materiales y accesorios eléc-
tricos, asi como la industria textil, los que tuvieron mayor impacto y
reduccion de sus actividades.”®

En cuanto a la distribucién geografica, la reduccion de la actividad
se dio con mayor intensidad en los estados fronterizos, pero es claro
que la contraccion se dio en general, aunque se presentd de manera im-
portante en sectores que ya hemos sefialado. También en los estados
no fronterizos se present6 el cierre de establecimientos y puestos de
trabajo, sobre todo por la ubicacion de la industria textil.

En 2004, se inicia la recuperacion de la IME en cuanto a ocupacion
y valor agregado, motivada por la reactivacion de la economia estadou-
nidense; en ese ano la industria recuper6 53125 empleos y para 2005
logré 51020. En el 2006, aumentd 35884 empleos. A pesar de ello no
alcanzd el nivel de ocupacién que tuvo en 2000.

La recuperacion se dio en sectores donde la demanda proveniente
de Estados Unidos aumenté y se observo que las nuevas inversiones se
realizaron en sectores intensivos en capital y no tanto en mano de obra.
Con ello, la IME se ve fortalecida y el empleo es de mayor calificacion.
Asimismo, se prevé que la industria esté menos sujeta a los cambios en
el salario en los paises de Centroamérica o incluso en China.

Es conveniente sefialar el impacto de la economia China en la IME
en México, pues la deslocalizacién internacional de la produccién a fa-
vor de la economia de salarios mas bajos tendra un efecto, aunque el
precio y el tiempo de transporte siguen siendo un factor a considerar,
para que la IME en México cuente con la ventaja de estar mas cerca
del mercado y la llegada de las mercancias sea rapida, el justo a tiempo
sigue siendo a favor de México. Ademads, la calidad de la mano de obra
mexicana constituye un punto a favor.

El 1 de noviembre de 20006, se publicé el més reciente decreto para el
fomento de la Industria Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de

8 Véase cuadro 2 en Pérez, C., “Crisis y recuperacién de la industria maquiladora de
exportacién, 2000-2004”, en Andlisis Econdémico, vol. XXI, num. 48, Tercer cuatrimestre
de 2006, p. 240.
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Exportacién (IMMEX) en el cual se integraron en un solo programa de
Fomento y Operacion de la Industria Maquiladora de Exportacion y de
Importacion Temporal para Producir Articulos de Exportacion (PITEX).

La nueva etapa: de la consolidacion a la crisis
y larecuperacion de la IME

En esta etapa se presenta un nuevo declive por la crisis financiera mun-
dial de 2008, que afecté con un impacto econémico igual o incluso
mayor que el dela crisis de 1929-1932. Como veremos en esta seccion,
tuvo su efecto en la IME, una vez més por la recesién de la actividad
econdmica en Estados Unidos, asi como en Asia y Europa. Si bien se
habia presentado una participacién mayor de capital asidtico, sobre
todo de Japon, pero también de Europa, la mayor inversion y destino
de las exportaciones de la IME contindan siendo para el mercado de
nuestro vecino del norte.

En noviembre de 2006, la IME inicia una nueva etapa con el decre-
to de la IMMEX que regula su actividad. Para nuestro analisis, se debe
sefalar que en esa fecha se dejo de publicar la informacién oficial con
las caracteristicas de lo que se habia definido como IME por parte del
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética (INEGI),
que lo habia hecho durante mas de 30 afios; su informacién finalizé en
febrero de 2007 con la publicacién obtenida hasta diciembre de 2006.

A partir de 2007, la informacién que se ha generado sobre el sec-
tor proviene del Consejo Nacional de la Industria Maquiladora y
Manufacturera de Exportacion, que tiene su antecedente y sustento
en el Consejo Nacional de la Industria Maquiladora de Exportacion,
AC.” Segun sus datos, en 2007 la IMMEX daba ocupacién a 1902121
trabajadores, pero en 2008 y 2009 existe un descenso hasta 1645291
trabajadores. Como en toda actividad econémica, el inicio de la cri-
sis presenta una fecha, en este caso se inicia en septiembre de 2008

* Es un organismo privado fundado en 1983 para representar al sector maquilador de
exportacién en México.
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pero sus efectos mas severos se dieron con mayor nitidez en 2009.
Para septiembre de 2010 se presenta un incremento en la actividad y
en la ocupacidén que asciende a 1810482 trabajadores, cifra menor a
la ocupacién de 2007. Como se puede observar, el crecimiento de la
actividad en la immex resulta insuficiente para recuperar los empleos
perdidos en los dos afios anteriores. En relacion con los establecimien-
tos y el empleo, el Cuadro 5 nos muestra como se ha comportado la
industria maquiladora y manufacturera de exportacion (immex).

Cuadro 5
Personal ocupado enlaindustria maquiladoray
manufacturera de exportacion en VExico 2007-2015

Afio establl\elzgi.n(:(ieentos TCA Empleo TCA
2007 5140 - 1902121 -
2008 5254 2.2 1738182 -8.6
2009 5214 -0.8 1645291 -53
2010 5108 -2.0 1810482 10.0
2011 5079 -0.6 1879114 38
2012 5104 05 1991760 6.0
2013 5142 0.7 2116022 6.2
2014 5020 -2.4 2242865 6.0
2015 5006 -0.3 2358532 5.2

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de Informacion Estadistica
http:/ /www.inegi.org.mx/sistemas/bie/#D 10000420.

Durante los 50 afios en que la ime ha participado en la economia
mexicana, se han obtenido resultados relevantes de acuerdo con sus
objetivos iniciales y los que posteriormente se han incluido en los de-
cretos; la industria trajo inversion extranjera directa, no solamente de
Estados Unidos, sino también de Asiay Europa. Ademas, el comporta-
miento en ascenso respecto del personal ocupado, ha sido un éxito, no
solo en los estados fronterizos —aunque son predominantes, dada la
cercania con la frontera, los centros de abastecimiento y el destino de
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la produccién—, sino en casi todos los estados del pais. La captacion
de divisas también ha sido relevante y ha alcanzado los mismos niveles
que la exportacién de petréleo.

Sin embargo, han existido y persisten algunos problemas, entre los
cuales se debe enfatizar el grado de integracion y especificamente al con-
sumo de insumos para la produccién, lo cual ha sido una limitante grave.

Elreducido grado de integracion de insumos nacionales en la IME

Como se acaba de mencionar, una asignatura pendiente es el incre-
mento de la participacién de los insumos en la produccién de la IME.
Este ha fluctuado e incrementado su participacién pero sin lograr
constituir una participaciéon importante, tal como ha sucedido en
otros paises. Para ello existen varias razones, entre las que podemos
sefialar:

1. La dependencia tecnoldgica. En este aspecto la tecnologia y las pa-
tentes han desempefiado un papel importante, pues el desarrollo del
pais ha sido insuficiente para lograr innovaciones que permitan contar
con insumos fabricados en México, sin depender de una patente o tec-
nologia extranjera.

2. La existencia de proveedores ya determinados y con experiencia. Los
establecimientos de la IME son empresas que ya estaban produciendo
un bien en Estados Unidos y por conveniencia en los costos que les
permiten ser mas competitivos aprovechan las facilidades para operar
en México. La tendencia ha sido permanecer con sus proveedores, que
pueden estar en Estados Unidos y les envian los insumos, o en el mejor
de los casos, invitan a su proveedor a que se instale en México, bajo el
régimen de la maquila para integrar su produccién.

3. Calidad y precio de los insumos nacionales. Este argumento exis-
ti6 desde el inicio de la instalacién de la 1ME, definiendo la produc-
cién nacional como no éptima para el desarrollo de la IME, por su
baja calidad, sus precios mas elevados y en algunos casos se ha sefia-
lado el incumplimiento con los tiempos y la calidad de los proveedo-
res nacionales.
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4, La ausencia de unapoliticapublica en los iniciosy posteriormente su in-
adecuado seguimientoy evaluacidn. En este aspecto se han sefialado como
débilesy deficientes las medidas sefialadas por la regulacion mexicana.

Si bien en la ultima década se ha incrementado la participacion de
insumos nacionales, esto no es significativo ni convincente.

o Cuadro 6 )
Participacion porcentual de insumos nacionalesenla; »

Afo 1980 1985 1990 1995 2000 2005
Insumos 17 0.9 17 17 31 35

FUeNte: inegi, Estadisticas econdmicas
de la industria maquiladora de exportacion, varios afios.

Las caracteristicas de laim « en México: 1965-2015

En una evaluacion global de la ime en México es necesario distinguir
ciertos rasgos que la han caracterizado durante sus 50 afios de activida-
des. A continuacidn presentamos algunos:

1 La participacién de las mujeres en la ime ha sido predominante.
Efectivamente, en 1965 se tratd de resolver el desempleo que se podria
suscitar en la franja fronteriza al dar por terminado el programabrace-
ro, en el que participaban mayoritariamente hombres. La realidad fue
que la mano de obra femenina se convirtié en predominante, algunas
estimaciones sefialan que ésta fluctuo6 entre el 90 y el 95%.3Este hecho
en parte se explicaba porque al inicio las actividades en la industria
maquiladora de exportacidn eran simples, por ejemplo, se trataba de
ensamblar las piezas pequefias.

ki) Véase Murayama, Maria G. y Maria E. Mufioz, “Caracteristicas de la mano de obra
femenina en la industria maquiladora de exportacion”, Cuadernos agrarios, nim. 9, 1979;
Gambrill, Ménica Claire, “La fuerza de trabajo en las maquiladoras: resultados de una en-
cuesta y algunas hipdtesis interpretativas”, Lecturas del CEESTEM, México, 1981; Iglesias,
Norma, La flor més bella de la maquiladora, Centro de Estudios del Norte de México/
SEP, Tijuana, 1985.
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A partir de 1975, se cuenta con informacién de la participacion
de hombres y mujeres en la actividad de la industria.’® En este afo la
participacion femenina era superior al 78% en tanto que la masculina
era del 21%. Una década después la participacion de las mujeres habia
descendido al 69% en tanto la masculina era casi el 31%, para 1995 la
participacion de las mujeres habia descendido al 59% en tanto la mas-
culina alcanzaba casi el 41 por ciento.

El aumento de la participacién masculina en la industria se explica
porque se fueron integrando procesos de trabajo donde se utilizaba
mayor fuerza en las actividades a desarrollar, los procesos productivos
eran mas mecanizados y menos intensivos en mano de obra. El cre-
cimiento de la industria también llevé consigo modificaciones en los
procesos de trabajo y en la utilizacion de la tecnologia mas moderna.
Para 2006, la participacion de las mujeres habia descendido al 54% en
tanto que la de los hombres se habia incrementado y alcanzé su ni-
vel madximo con 46%, es decir, continda siendo un sector en el que la
mano de obra femenina es predominante.

2. Otra caracteristica es que la industria maquiladora de exporta-
cion se ha ubicado principalmente en la franja fronteriza norte del
pais. Este hecho se explica por sus origenes, pues se traté de resolver
una situacién de desempleo en las ciudades fronterizas, asimismo,
porque el capital invertido fundamentalmente ha venido de Estados
Unidos. La viabilidad de establecer las plantas gemelas ubicadas en
ambas fronteras dio origen a este tipo de industria. La reglamenta-
ci6n también influyd pues poco a poco se ha ido incrementando la
participacion de la industria en el interior del pais y actualmente en
casi todos los estados de la Republica existe industria maquiladora de
exportacion.

3. Elreducido porcentaje de insumos nacionales que se incluyen en
los productos en la IME ha sido una constante a pesar de la reglamenta-
cién que ha tratado de impulsar un mayor grado de su integracion; el
porcentaje en 2000 y 2005 ha sido de 3 y 3.5% respectivamente.

* Véase INEGI, Estadisticas Econdmicas de la Industria maquiladora de exportacion,
varios anos.
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4. El origen del capital viene predominantemente de Estados
Unidos, aunque existen inversiones de origen japonés o europeo,
entre otras. En México todas son relevantes ya que en algunos mo-
mentos en conjunto han llegado a representar el 25% de la inversion
extranjera directa.

S. La produccioén se ha exportado principalmente a Estados Uni-
dos, independientemente del origen del capital.

6. Los salarios mas bajos en México en comparacion a los estableci-
dos en los Estados Unidos.

Conclusién y perspectivas

El desarrollo de la 1tME en México ha logrado los objetivos que se pro-
puso: la obtencién de divisas y sobre todo crear empleos, primero en
la zona fronteriza con Estados Unidos y posteriormente en el resto del
pais. El monto de divisas obtenidas en algunos afos ha superado los
ingresos que el pais ha tenido porla venta de petréleo y por el turismo;
por otra parte, la ocupacion total por la IME desde el afio 2000 ha sido
superior al millén de empleos. El papel de la 1ED en México ha sido
fundamental para el crecimiento econémico del pais y un destino im-
portante ha sido la IME, que si bien ha diversificado la procedencia del
capital que interviene en dicha industria, contintia siendo mayoritaria
la inversion de procedencia estadounidense.

La expansion de la 1ED en la etapa posterior a la entrada en vigor del
TLCAN muestra el interés del capital extranjero de participar en las acti-
vidades productivas y aprovechar las condiciones y ventajas que otor-
ga dicho tratado. Habria que recordar que en el periodo 1994-1998
México fue en el dmbito mundial el segundo lugar en captacién de 1ED,
s6lo superado por China.

En el desarrollo de la IME durante la década de 1990 se presentd
un proceso de relocalizacién en México y es asi como se configura
geograficamente una divisién del territorio nacional en cuatro regio-
nes. La zona norte donde se utilizan procesos productivos de segun-
da y tercera generacion; la zona centro donde predominan procesos
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productivos de segunda generacién y, las zonas centro-norte y sur-
oriente con procesos productivos intensivos en la utilizacién de mano
de obra, llamados de primera generacién. Principalmente en los es-
tados fronterizos, la incorporacién de tecnologia y sustitucién de
maquinas permitio la automatizacién en los procesos de ensamblado
lo que trajo como efecto que las exportaciones fueran cada vez més
intensivas en capital.

En la primera década del siglo xx1, la IME enfrenta una recesién en
2003 y una crisis en 2009, inmersa en la crisis de la economia mundial,
que afect6é de manera importante a Estados Unidos, principal destino
de su produccion. A partir de 2010 la IME muestra una lenta recupera-
cion, siempre asociada con la recuperacion del vecino pais del norte.
Sin embargo, se debe subrayar que aun antes de estas dos situaciones,
el desarrollo de China y las modificaciones de 2007 a la legislacion en
México provocaron una contraccion de la actividad de la IME en Mé-
xico, pues muchos inversionistas prefirieron invertir en China por los
salarios mas bajos. Actualmente la economia de este pais asiatico ha
presentado un menor crecimiento respecto a los anos anteriores y los
salarios tienden a subir con lo que se avizora para un futuro cercano la
expansion de la IME en México, por el costo salarial, pero también por
la cercania y la capacitacion de la mano de obra que ha incrementado
su productividad.

En el 2015, se celebran en las ciudades fronterizas y la region
norte del pais 50 anos de la industria maquiladora de exportacion,
que llegé a la region para convertirse en el pilar de la economia y
lo estan festejando con una tasa de crecimiento del empleo en pro-
medio a nivel nacional del 5.2%. Localidades como Ciudad Judrez,
Tijuana y Matamoros con tasas superiores al 10, 6 y 3 por ciento,
respectivamente.
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Anexos

Graéfica 1
Personal Ocupado enla Industria Maguiladora de Exportacidn
enVéxico. 1996-2014

Fuente: elaboracioh propia con datos del inegi, Estadisticas econdmicas.
Industria Maquiladora de Exportacion, varios afios.

Gréfica 2
Personal Ocupado Fronterizo enla Industria Maquiladora de Exportacion
(enporcentaje), 1980-2006

Fuente: Elaboracién propia con datos delinegi, Estadisticas econémicas.

Industria M aquiladora de Exportacién, varios afios.
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Gréfica 3
Personal Ocupado por género de la Industria Maquiladora
de Exportacion en Mexico 1975-2006

Fuente: Elaboracion propia con datos del inegi, Estadisticas econémicas.
Industria Maquiladora de Exportacion, varios afios.

Grafica 4
Personal Ocupado por género de la Industria Maquiladora de Exportacion
como porcentaje 1975-2006
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Gréficas
Exportaciones de la Industria Maquiladora de Exportacion
como porcentaje de las Exportaciones Totales

Fuente: Elaboracién propia con (atos (el inegi, Estadisticas econdmicas.
Industria Maquiladora de Exportacion, varios afios.

Graéfica 6
Insumos de la Industria maquiladora de Exportacion como porcentaje

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005
--Insumos (%)

Fuente: Elaboracién propia con datos delinegi, Estadisticas econdmicas.

Industria Maquiladora de Exportaciéon, varios afios.
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_ Grafica7
Inversion Extranjera Directa
enla Industria Maguiladora de Exportacion

Fuente: Elaboracion propia con datos del inegi, Estadisticas econémicas.
Industria Maquiladora de Exportacion, varios afios.

Gréfica8
Empleo enla Industria Manufactureray Maquiladora
de Exportacion 2014-2015 (miles)

Fuente: Elaboracién propia con datos delinegi, Estadisticas econémicas.

Industria M aquiladora de Exportacién, varios afios.
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Decretos de laindustria maquiladora de exportacion enMéxico 1966-2016
Decreto  Publicacion Contenido

dofldde  “Disposiciones para hacer mas agil la importacion tem-
Dectete il ge 1965 poraFde las emppresas maquilado?as” d

dofl7de  Permite la operacion de la ime en todo el territorio na-
Decrete (1)8t7u2bre de gloqa_l,la excepcion de las zonas con concentracion in-
ustria

dof27¢e  Permite la utilizacion de maguinaria importada tem-
Decrete octubrede  Poralmentey [a exportacion de fa totalidad de sus pro-
1977 ductos. Los productos a exportar deberan tener como

rinir 0 2Q%de integracion nacional

dof22de  Integraprogramas de aIber?uey magquilaoras con capaci-

Decrete  diciembre de  dad ociosa. Autoriza |a venta de su produccion en el mer-
1989 cao nacional, bajo ciertas condiciones

Establece los grados de mtegirauon (30 Y% limite), pro-

dofl5de  tecciony adieStramiento delos trabajadores y tefmina-

Decrete a%osto de cion de Un programa de ime. Incorpora la utifizacion de

1983 capacidad ociosa de empresas mexicanas para elaborar

productos para la exportacion para er presas extranjeras

Decrete  dof3de - Establece las modalidades del programa de importacion
mayo de 199Q  temporal paraproducir articulos de exportacior

Decrete ﬁg\}]elﬁngree g Nuevas disposiciones tributarias y evitar que su produc-

cion se venda como dlesperdicios en Mexico.

Se modifica el lecreto para el Fomento y Operacion de
dof1de  Ilaime publicado en dof en 1993 que sé transforma en
Decrete  noviembre el Decretg para el Fomento de la industria manufacture-
de 2006 ra, maquiladora y de servicios de exportacion (immex)
i dondle Se integran los prograr as de ime Y pitex
dof Z4 Ge

- Tiene por objeto ejercer un control mas preciso sobre las
Decrete glmembre % empresasy o{orgarles facilidades aoministrativas

dof26de  Daestimulos fiscales alaimmex, estableciendo una deduc-
Decrete  diciembre de  cionfiscal adicional para que incentiven la entrada de inver-
2013 siones al territorio nacional y generar cadenas proalictivas

dofbe ¢ reforman varios articulos con el abjetivo de evitar
Decrete enero e OUe & traves de importacion temporal Se lleven a cabo
3016 practicas desleales detectadas y para prevenir que éstas

afecten el deser pefio de la industria nacional
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Relaciones desiguales:
territorio, economiay fiscalidad

Enrique Contreras Montiel"

“Digdmoslo muy claro: la disciplina econdmica
atin no ha abandonado su pasion infantil por

las matemdticas y las especulaciones tedricas, y

a menudo muy ideolégicas, en detrimento de la
investigacién histérica y de la reconciliacién con las
demds disciplinas sociales” (Piketty, 2014, p. 47).

Introduccién

El tema de la fiscalidad tiene muchas aristas, ninguna de las cuales ofrece
una visiéon de conjunto por si sola. En principio, la tributacién sélo es
posible en un espacio de dominio de una organizacién: un gobierno; un
linaje: la monarquia; un grupo militar: los sefiores feudales o cualquier
otro que se ostente como protector y con derecho a recibir un tributo.
El espacio de dominio es un concepto, por tanto, espacio-tempo-
ral, una abstraccién humana que remite a un area politico-adminis-
trativa (Weber, 1922/2005). Es decir, también una forma de verse las

! Profesora-Investigadora, Area Sistema Econ6mico Mundial, Departamento de Pro-
duccién Econémica, UAM-X.

605



ENRIQUE CONTRERAS

personas a si mismas en colectividad. Es un “constructo’, resultado de
procesos historico-sociales contradictorios y, en ocasiones, violentos.
Constituye el equilibrio politico que enmarca y acota la vida social, las
actividades econdmicas, asi como sustenta las practicas politicas, cultu-
rales y religiosas de las personas reunidas en comuin acuerdo para con-
vivir bajo una misma férmula asociativa.

Como constructo espacio-temporal, su forma y contenido es pro-
ducto de procesos que involucran a diversos actores sociales que al-
canzan acuerdos de convivencia y reparticién de bienes materiales y
espacios imaginarios, a la organizacién socio-politica, a las instituciones
que presuponen facilitardn la convivencia bajo una férmula politico-ad-
ministrativa, a las personas que hacen su vida diaria bajo una férmula de
convivencia. Los actores son también agentes de intereses ideoldgicos,
politicos, religiosos, materiales y, por supuesto, econémicos.

Como procesos, son cambio y ajustes continuos, de incorporacion
y desecho, de diferenciacién y adaptacién, de control y cambio. En
este sentido, las normas actdian como aspiracion, de tal manera que los
aspectos normativos politico-administrativos ordenan la vida socio-
econodmica, sin que pierdan el sentido del ajuste a los cambios.

El objetivo que inspira esta investigacion es demostrar que hay una
interaccion entre las politicas publicas, el desempefio econdémico y la
distribucion territorial de los recursos productivos y la poblacién, que
redundan en una tendencia a la concentracién del ingreso tanto social
como espacialmente, para lo cual se analizan las relaciones funcionales
que tiene la politica econdmica (origen y destino de los recursos fisca-
les) con dos aspectos basicos de la sociedad: por un lado, los atributos
normativos que dan sustento a la politica fiscal y crean obligaciones de
intervencion en la vida colectiva; por otro lado, la relacion que guar-
da con la estructura econémica y que da sustento a la capacidad de
tributacién y establece los alcances de la accién publico-financiera de
gobernar. En esta suerte, dicho de manera general, el objeto de estudio
son las relaciones de la politica econémica con la estructura econémica
y el territorio, cuyo eslabén que las une es el balance fiscal de la admi-
nistracion publica. Esto permite establecer una diferenciacién entre te-
rritorio, como el espacio delimitado de manera superficial e imaginaria
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de un dmbito politico-administrativo, y el espacio econdémico en cuyo
caso se puede decir que es aquél en el que se da la interaccién y opera-
cién complementaria de los actores econdmicos individuales e institu-
cionales que se expanden en un espacio determinado histéricamente
llamado ciudad. En este sentido, la estructura econdmica es el sustento
material que permite y finca las caracteristicas de una aglomeracién de
personas en un espacio determinado. En esta tesitura, la pregunta cla-
ve que orienta esta investigacion es: ;La fiscalidad, es decir, el balance
de la politica econdémica como capacidad de la organizacién publica
para financiar el desarrollo econdmico, tiene su curso, caracteristicas y
alcances en las condiciones socioeconémicas que, a la vez, le dan sus-
tento y compromiso de atencion?

Para resolver la pregunta clave se ha dispuesto el texto en dos grandes
temas bésicos: En el primero, se da cuenta de la estructura fiscal actual y
de lalectura que se puede hacer de su operacién con subtemas referidos
a los tres ordenes de gobierno. En el segundo, se analiza la estructura
econdmica, con el fin de acotar los alcances y limitaciones entre capaci-
dades econdmico-financieras y propositos normativos de la accién gu-
bernamental para los casos de los tres niveles de operacion: nacional,
estatal y la unidad basica: el municipio.

Apuntes metodologicos

La metodologia de andlisis para abordar el primer punto, el de la fis-
calidad, consiste en la revision de la Ley de ingresos y del Presupuesto
de egresos de los tres niveles de gobierno, destacando tanto el origen
como el destino de los recursos fiscales disponibles. Un aspecto im-
portante en este analisis es su distribucion territorial, para lo cual se
siguen dos vertientes. Por una parte, la participacion relativa de las en-
tidades de la federacion tanto en la generacién de ingresos como en el
destino de los egresos fiscales. Por otra parte, se toma una entidad (en
este caso Tlaxcala) para aplicar los mismos criterios a ese nivel. Final-
mente, se toma un municipio (en este caso Huamantla, por ser el de
mayor relevancia en su entidad) y se aplica el mismo procedimiento.
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La razén para escoger Tlaxcala como ejemplo de las relaciones
territoriales con la economia y la fiscalidad es su perfil tipico, es decir,
que su configuracién se puede encontrar en gran parte del territorio
nacional. Por un lado, por el predominio de una economia que se
denomina comunmente como familiar, con ello se hace referencia a
unidades econdmicas pequefias, generalmente ubicadas en el recin-
to familiar, cuyos participantes son los miembros de la familia y la
organizacién responde igualmente a los lazos que unen a la familia.
Por otro lado, porque histéricamente Tlaxcala se ha empenado des-
de el virreinato ibérico y hasta la fecha en mantener su autonomia,
aspiraciéon comun a los estados y municipios del pais, pero en este
caso hay una tradicion basada en su participacion en la conquista de
Tenochtitlan.

Esa relacién que ha construido Tlaxcala con el gobierno federal,
sin embargo, también se ha cultivado en su propio territorio, cuyo
caso mas conspicuo es el de Huamantla, municipio que incluso ha
amenazado en algunos momentos de la historia con desligarse del
territorio tlaxcalteca (Portillo, 2015; Martinez, 2008). Estos ejem-
plos permiten mostrar que, més alla de su empefio auténomo o quiza
precisamente debido a ¢él, las relaciones fiscales entre los diferentes
drdenes de gobierno tienen un trasfondo de sujecion politica de ori-
gen remoto (Terdn y Hurtado, 2016).

En el segundo tema se analiza la estructura econdémica nacional.
Al respecto, se centra la atencién sobre dos aspectos con un fuerte
poder explicativo: por un lado, la formacién de precios oligopdlicos
y sus consecuencias sobre la concentracién del ingreso. Por otro lado,
la distribucién de las actividades econémicas con mayor rentabilidad
en el territorio nacional. Al abordar este tema por entidad y munici-
pio, se resalta el papel de las escalas de producciéon y tamano de los
mercados en las posibilidades de crecimiento y recaudacién fiscal.
Estos elementos permiten destacar la relacion entre la concentracién
de la actividad econdmica y la poblacién, asi como mostrar que el
nivel de vida y acceso al bienestar de la poblacién tiene su origen
en los medios de subsistencia, es decir, en las caracteristicas de las
unidades econémicas.
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I. Misma moneda, dos caras: macro y microfiscalidad

La politica en general y la politica econdmica, en lo que se refiere al
proposito de esta investigacion, se puede tomar en dos acepciones. Por
un lado, como la proyeccion de las ideas, deseos o busqueda de intere-
ses materiales en la toma de decisiones colectiva, con la consiguiente
renuncia a algunos aspectos de los mismos a fin de conciliar con otras
posturas, en cuyo caso se puede hablar de los aspectos normativos de
la politica.

Por otro lado, como esa promocién de las ideas, deseos o intereses
materiales es arena de lucha, confrontacién y resultado de los procesos
de los mismos, en la que quedan plasmados los arreglos, incluso los
conflictos de los actores y sus logros, es un hecho, es como estan las
cosas. En la jerga de la economia, en el primer caso se habla de ex ante,
es decir, de lo que predominara en un periodo dado. Pero cuando se
habla de un resultado, entonces se habla de ex post, es decir, después
de que se hicieron las cosas y se tienen los resultados. La politica eco-
némica, dicho de manera metafdrica, tiene su ancla, su piso o —en
el sentido de este texto— su eslabon de operacién en las capacidades
econdmicas de la sociedad para financiar la operacién de las aspiracio-
nes de sus miembros. Dicho con insistencia, la explicaciéon clave de
la politica econdmica se encuentra en el paso de la recaudacién a la
programacion del presupuesto.

El disefio de la politica econémica, incluso, depende de esas dos
partes: del Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos, es decir,
los instrumentos de la politica fiscal. En realidad, la accién publica
carga con una fuerte inercia o que conduce a que la capacidad de
respuesta a las demandas inmediatas de la sociedad sea minima. El
gasto publico esta determinado de antemano por decisiones toma-
das en el pasado, lo cual deja poco espacio a las demandas inmediatas
de la poblacion. El disefio de las politicas publicas también cuenta
con mecanismos de evaluacion. Para ver tanto el cumplimiento de
esos deseos como para analizar la eficiencia de su realizacion, existe
la Cuenta Publica, en la que se consignan los gastos realizados. Esos
dos aspectos de la gestion de gobierno entre ex ante y ex post da pie a
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que subsista una inclinacién hacia alguno de ambos lados en la discu-
sion de su gestion. Como argumenta Anibal Gutiérrez (2013):

La Politica Econémica es econdmica en tanto se dirige a la produccién y al
uso y distribucién de la riqueza de los excedentes econémicos, elementos
en los que se basa la reproduccién del sistema y su orientacién sociopo-
litica. Es politica porque implica una disputa entre grupos sociales por el
control o las ventajas de la produccién, la distribucién y el uso del exce-
dente. De esta manera, la Politica Econ6mica expresa el resultado del con-
flicto entre grupos que tienden a consolidar, recrear o disolver equilibrios
politico-sociales en el campo econ6émico.

La Politica Econémica es una practica histérica, que no es exclusiva
del bloque de fuerzas sociales en el poder, y tampoco privativa del Estado.
No existe una suerte de monopolio de la Politica Econémica, sino que es
una préctica de las distintas fuerzas sociales en disputa por el destino de
la reproduccién social; disputa que implica el mayor o menor control o

influencia sobre los instrumentos y capacidades del Estado. (pp. 25-26)

Hay otro dngulo desde el que se pueden ver las funciones del sector
publico. Segtin Richard y Peggy Musgrave (1992), el andlisis no puede
prescindir de sus aspectos “técnicos”:

el mecanismo de mercado por si solo no puede realizar las funciones eco-
némicas. La politica publica es necesaria para guiar, corregir y complemen-
tar el mercado en algunos aspectos. Es importante darse cuenta de este
hecho, ya que implica que el tamafio adecuado del sector publico es, en

grado importante, una cuestién técnica mas que ideolégica. (p. 6)

De este argumento referente a la imposibilidad para que las fallas
del mercado se corrijan por el mecanismo de los precios, Musgrave
precisa que el sector publico tiene tres funciones basicas: funcion de
asignacién; funcién de distribucion; y funcién de estabilizacién.

La capacidad politico-administrativa de un gobierno estd, para fi-
nes practicos, determinada o cuando menos acotada por la capacidad
econdémico-financiera de su sociedad y el juego politico de sus actores.
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En la practica, es un estado contable en el que su capacidad de hacer
depende de sus compromisos con la sociedad asi como de su capaci-
dad de recibir o recaudar y reasignar recursos econémico-financieros
de la sociedad.

En el caso particular de México, se cuenta con una legislacion que
establece tres niveles de gobierno, a los cuales les confiere funciones
y mecanismos de actuacion para financiar su accién en los siguientes

términos:

Cuadro 1

Sisterma de tributacién en la Constitucion Politica mexicana

Ordenes de
Gobierno

Gobierno
Federal

Enticades
Federativas

Municipios

Disposiciones Constitucionales

Avrticulo 31-iv. Obligacion del ciudadano a contribuir
Gasto Publico Federal . o
Articulo 73-vii. Facultad para imponer contribuciones
necesarias para cubrir el presupueste

Articulo 73 xxx. Rubros tributarios reservados de forma
expresaalaFederacior

Articulo 131. Materia tributaria reservada en forma
expresa a la Federacion Comercio Exterior

Avrticulo 31-iv. Obligacion del ciudadano de contribuir
Gasto Pblico Federal

Articulo 117y 118, Restriccion expresa ala potestad
tributaria de los estados. ,

Articulo 124. Restriccion alas entidades de no gravar las
fuentes exclusivas de la Federacion

Avrticulo 31-iv. Obligacion del ciudadano de contribuir
Gasto Piblico Federal S
Articulo 115-iv. Conformacion de la Hacienda Pablica
Munlupal _ _
—Contribuciones que las legislaturas establezcan a favor de
los municipios.

—Contribuciones que establezcan los estados sobre:
Propiedad inmobiliaria; prestacion de servicios.

Fuente: Tomado de Gutiérrez (2013, p. 100).
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I.1.Finanzas del gobierno federal

El proceso de las finanzas gubernamentales es anual en su parte ba-
sica de programacién, presupuestacion y evaluacion. Pero el proceso
inicia con cierta antelacién porque debe responder a las directrices de
la férmula politica que detenta el gobierno, en ese caso se puede decir
que el Plan Nacional de Desarrollo contiene los objetivos y estrategias,
es decir, lo que el gobierno pretende encauzar al pais; pero incluso,
se extiende posteriormente cuando el Congreso de la Unién sancio-
na el desempeno gubernamental con el andlisis de la Cuenta Publica.
El presupuesto se compone en su disefio anual de dos rubros basicos:
ingresos y egresos, el primero establecido en la Ley de Ingresos y el
segundo en el Presupuesto de Egresos (de la federacién, de la entidad
o del municipio correspondientes).

I.1.a. Egresos de la federacién

Laimportancia del gasto publico radica no sélo en el ejercicio financie-
ro de sus recursos, sino también en las consecuencias sobre la sociedad
y su economia:

Las decisiones que toma el gobierno sobre el gasto piblico desatan una
cadena de reacciones que van mds alld de los objetivos presupuestales ori-
ginales. En efecto, los agentes econdmicos toman decisiones considerando
el presupuesto publico; miles de proveedores directos del gobierno ajus-
tardn sus planes de inversién y produccion a la demanda del gobierno. Es
decir, el gasto publico tiene efectos multiplicadores sobre toda la economia

(Ayala, 1999, p. 163).

Por ello, el gasto se convierte en un instrumento de suma impor-
tancia para el andlisis del desempefio econdémico del pais, incluso
mas alla de la discusion sobre la intervencion del Estado en la eco-
nomia.

El Cuadro 2 muestra, a grandes rasgos, los principales componen-
tes del gasto neto del gobierno federal, en el que se destacan las capaci-
dades de decision sobre su destino.
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Cuadro 2 )
Gasto neto del sector publico presupuestario

Gasto Programable No programable

. . .
Periodo Total t/gg;l Corriente Capital t/ggl P?g/t(:ggegg?l
1994 100 7447 7886 2114 2553 12.75
19% 100 6692 7908 2092 3308 11,66
19% 100 6774 7661 2339 3226 12.18
1997 100 6813 7865 203 3L87 12.54
1998 100 7163 8005 1995 2837 1370
1999 100 6977 818 1814 3023 13.96
2000 100 6875 8280 1720 315 14.371
2000 100 7054 8368 1630  29.46 1501
2002 100 7266 8133 1867 21.34 14.72
2003 100 7378 8359 164l 2622 13.66
2004 100 7348 8048 1952 2652 1338
2005 100 7449 8129 1871 2551 14.24
2006 100 7347 8078 1922 2653 14.60
2000 100 7633 7863 2137 2367 1340
2008 100 7694 7593 2407 2306 14.74
20090 100 7888 7510 2490 2112 12.16
2010 100 7855 7480 2520 2145 1312
2011 100 7879 7541 2459 22 13.14
2012 100 7913 7610 2390 2087 12,61
2013 100 7938 7359 2641 2062 12.74
1Entidades federativas y municipios

Fuente: Elaboracion propia con base en Camara de Diputados (2014).

El componente principal del presupuesto publico de la federa-
cion lo constituye el gasto programable. En las dos Gltimas décadas
se han mantenido aproximadamente las mismas proporciones. La
lectura de los datos apunta en el sentido de que el gasto programable,
como el principal componente, ha oscilado entre 70 y 80 por ciento
del total. Sus componentes también lo han hecho casi 73 y poco mas
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de 80 por ciento del anterior; en tanto en el resto el de capital. En un
lenguaje coloquial, significa que el gasto inercial, el que responde a
decisiones del pasado (Tello, 2014 y 2015), como lo es el gasto co-
rriente, es el componente principal; en tanto que las decisiones rela-
tivamente auténomas de politica econdmica que se pueden tomar en
un periodo dado (considerando el desfase en el tiempo del proceso
de presupuestacion) corresponden ala menor proporcion. Todo ello
sin considerar la demanda ineléstica de bienes y servicios publicos
atendidos a partir de la inversion; 0 dicho de
compromisos de gobierno y la demanda de servicios publicos por el
crecimiento demografico somete agrandes presiones alas decisiones
de gasto de inversion.

También las oscilaciones del gasto publico entre sus diferentes
componentes son reveladoras de las decisiones politicas y sus reper-
cusiones sobre el orden de prioridades a veces técnicas, otras sociales
y, comunmente, politicas. Es el caso de una relacién que conviene
considerar entre el gasto de capital y las participaciones a entidadesy
municipios, la cual se registra en la Grafica 1.

Gréfica 1
Gasto de inversion y participaciones a entidades
y municipios del gobierno federal
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Hay claros indicios de que subyace una relacién inversamente pro-
porcional no exacta entre el gasto de inversion y las participaciones, la
cual se puede traducir —en lenguaje llano— en que el aumento de un
rubro corre a cuenta de la disminucién del otro.

Es posible que siendo gasto federal, de cualquier manera su des-
tino beneficie a las entidades y municipios, en cuyo caso aun asi
estara restando poder de decision a los otros niveles de gobierno.
En los siguientes capitulos se abordara este tema de la relaciéon en-
tre los diferentes niveles de gobierno por la via de los hechos pre-
supuestales.

L.1.b. Ingresos de la federacién

En términos del proceso de presupuestacion, los ingresos pu-
blicos pueden clasificarse de diferentes maneras o fuentes de
tributacién. Un corte grueso es en el que se establecen las fuen-
tes tributarias y no tributarias. Pero hay que insistir que en la base
de la capacidad de obtencién de ingresos de la administracién gu-
bernamental se encuentra el desempefio de la economia y de los
ciudadanos.

La iniciativa de Ley de Ingresos de la Federaciéon se hizo sobre
la base de una cantidad esperada de 4 816 747.8 millones de pesos.
Esta cifra fue ajustada por la Cdmara de Diputados y siguié ajustin-
dose aun mds, como consecuencia de la dindmica volatil en la que
entro la economia en este afto. Otro dato es que se esperaba para el
ano 2015 un incremento de 2.1 por ciento respecto al aiio de 2014
en términos reales.

Sin embargo, todo parece indicar que para cuando concluya el
ejercicio fiscal de 2015 no se habra logrado ese incremento. Pero esas
variaciones y ajustes no modifican de manera sustancial la argumen-
tacion siguiente.

En relacién a las fuentes de financiamiento para el afo fiscal de
20185, que presento ante el Congreso el gobierno federal, a continua-
cion —en la Grafica 2— se ofrece una imagen que muestra, en pri-
mer lugar, la participacién relativa de los ingresos, segtin si éstos son
petroleros o no petroleros.
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Gréfica 2
Ingresos del gobierno federal, 2015

Fuente: Elaboracion propia con base en: Gobierno Federal (2015),
Ley de Ingresos del Gobierno Federal, México.

En estos términos, la principal fuente de financiamiento de los in-
gresos publicos son los no petroleros, cuya participacion relativa es
de 70 por ciento. Los ingresos no petroleros estan compuestos por un
conjunto de rubros de orden interno, los cuales son agrupados en tres:
tributarios, no tributarios y de organismos y empresas publicas. La
Gréafica 3 muestra la composicion de los ingresos no petroleros.

Grafica 3
Ingresos no petroleros del gobierno federal, 2015

Fuente: Elaboracion propia con hase en: Gobierno Federal (2015),
Ley de Ingresos del Gobierno Federal, Mexico.
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Destaca que la principal fuente de ingresos no petroleros la consti-
tuye los tributarios, cuya participacion relativa es de 70 por ciento. AUn
mas, los impuestos tributarios de mayor peso relativos son, en orden de
importancia: el Impuesto Sobre la Renta (isr) con 37.05, el Impuesto
al Valor Agregado (iva) con 25.09 y el Impuesto Especial sobre Produc-
ciony Servicios (ieps) con 5.59, cuya suma es casi 70 por ciento.

La composicién de los ingresos del gobierno federal se modifica
ligeramente si se toman los ingresos tanto petroleros como los no pe-
troleros de mayor peso. EI Cuadro 3 ofrece un panorama general en un
horizonte temporal de dos décadas de las principales fuentes de finan-
ciamiento del gobierno federal.

Cuadro 3

Principales fuentes de financiamiento enlos ingresos del gobierno federal
(%odel total)
Ao Ingresos petroleros  SUMA
1994 22.19 1173 16.08 50.00
1995 17.60 12.36 2141 5137
1996 16.73 1242 22,95 52.09
1997 18.33 13.26 22.24 53.82
1998 21.64 1531 19.28 56.23
1999 2259 1580 19.34 51.74
2000 2193 16.07 24.12 62.12
2001 2245 16.39 22.26 61.10
2002 22,95 15.74 18.74 57.43
2003 2106 1590 22.34 50.30
2004 1949 16.09 25.21 60.79
2005 19.74 16.35 21.78 63.86
2006 19.80 16.81 24,02 60.62
2007 2121 16.45 20.35 58.01
2008 19.65 1598 24.19 50.83
2009 18.96 14.48 1747 5091
2010 21.16 17.04 19.85 58.05
2011 22.02 16.42 2160 60.05
2012 2159 1650 2051 58,60
2013 23.83 14.65 20.49 58.97

Fuente; Elaboracion propia con base en Presidencia de la Repdblica (2014).
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El principal sostén del financiamiento de los ingresos publi-
cos federales son, por el lado de las fuentes tributarias, el isr y el
iva, es decir de los factores internos o enddgenos; en tanto que
los ingresos petroleros responden ala demanda externa. La suma
de los tres ofrece un panorama histérico en el que entre 50 y 60
ciento de los ingresos publicos federales dependen de tres fuentes:
dos endogenas, dependientes de las capacidades productivas y del
consumo de la poblaciéon nacional; y otra exdgena, determinada
por la demanda externay los precios internacionales de los hidro-
carburos.

En cuanto alas fuentes internas de mayor peso relativo, es decir
isr e iva, es posible agregar otro d&ngulo de anaélisis. Las gréaficas 4
y 5 ofrecen unavisién en términos de la distribucion espacial en el
territorio nacional de la generacion impositiva.

Gréfica 4
Recaudacién bruta del : . - de las entidades de la federacion

(porcentaje)

Nota: En la fuente consultada se advierte: ‘A partir de 2007,
inegi yano proporciona informacion sobre el tema’”

Fuente: Elaboracion propia con base eninegi (2015J, Recaudacion bruta
de impuestos federales por entidad fecerativa 1995-2006, México.
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) Gréfica 5 ] )
Recaudacion bruta del : . . de las entidades de la federacion

(porcentaje)

Nota: En la fuente consultada se advierte: ‘A partir de 2007,

4 4 sy

inegi yano proporciona informacion sobre el tema”’

Fuente: Elaboracion propia con hase eninegi (2015), Recaudacion bruta
de impuestos federales por entidad federativa 1995-2006, México.

La recaudacién impositiva de los dos rubros principales se lleva a
cabo en cinco o seis entidades de la Republica, segun el impuesto con-
siderado, en méas de 90 por ciento. Con ligeras variaciones, en los luga-
res segundo en adelante, encabeza la lista en ambos impuestos el DF
y le siguen en importancia casi las mismas entidades de la Republica.
Es decir, hay una doble concentracion de los ingresos fiscales. Por un
lado, en los impuestos al consumo y a los ingresos por actividades eco-
noémicasy, por otro lado, en no méas de media docena de ciudades del
pais. Incluso, un tanto menos si se considera que en el caso del DF y el
Estado de México, los datos de recaudacidn se refieren practicamente
ala misma conurbacion.

AUn mas, esta concentracién impositiva no parece tener relacion
con la poblacidn, a menos que se considere que no es tanto la concen-
tracion demogréafica sino su combinacién con el poder de compra de
los consumidoresy personas con actividad econémica, amén de haber-
los convertido en causantes cautivos del sistema tributario nacional.
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1.2. Finanzas estatales

La legislacién mexicana establece la obligacién de los ciudadanos en
el financiamiento de la administracién publica. Este mandato estd
plasmado en el Articulo 31, en el que la Constitucion establece que
los ciudadanos tienen la obligacién de “Contribuir para los gastos pu-
blicos, asi de la Federacién, como del Distrito Federal o del Estado y
Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que
dispongan las leyes”. Asi también en la exposicién de motivos dela Ley
de Coordinaciéon Fiscal se precisa que los objetivos que sostienen a
estaley son tres:

1. Fortalecer la capacidad financiera de los tres 6rdenes de gobierno, a través
de robustecer los incentivos recaudatorios de las entidades federativas y mu-
nicipios que se otorgan mediante los Fondos de Participaciones Federales.

2. Mejorar la distribucién, el destino y el ejercicio de los recursos de los
Fondos de Aportaciones Federales, a fin de reforzar los objetivos para los
que fueron creados; y asf asegurar un mejor uso de los recursos, una mayor
transparencia en la distribucién a las entidades federativas y municipios y,
una mayor predictibilidad en los mismos para facilitar la planeacién.

3. Apoyar a los municipios del pais para alcanzar y mantener finanzas
publicas sanas, mediante la implementacién de un sistema de estimulos y
esquemas dirigidos a garantizar los pagos en materia de aguas nacionales y
el fortalecimiento de la recaudacién del impuesto predial. (Gobierno Fe-
deral, 2014)

Con el fin de ofrecer una panoramica del ejercicio fiscal de los es-
tados, se toma como ejemplo el caso de Tlaxcala. El motivo es que
reune ciertas caracteristicas que lo sitilan en una posicion que puede
ser catalogada como tipica en tanto tiene un perfil con actividades in-
dustriales, sin que éstas hayan alcanzado el desempefio de entidades
que se sittian en la vanguardia del dinamismo econémico mexicano.

Cabe senialar que la relacion de los principales conceptos econémicos
financieros entre los tres niveles de gobierno se da por medio de un con-
junto de criterios y reglas de operacién, como se muestra en el Cuadro 4:
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Cuadro 4 o
Recursos federales para estados y municipios

Concepto Distribucion Etiquetas

Pamuﬁ)amones Fondos distribuidos por formulas  Los recursos no tienen
Federales y criterios establecidos enlaLey  etiquetas de gaste
(Ramo28)  de Coordinacion Fiscal Federa

y en las leyes locales de coordi-

nacion fiscal

Aportaciones  Fondos dlstrlbwdos or formulas L os recursos cuentan

Federales YCfIterIOS establecidos enlas  con etiquetas de gasto

(Ramo 33) eyesde Coordinacion Fiscal ~ establecidas enla'Ley de
Féderal Coordinacion Fiscal

Programas  Recyrsos asignados de acuerdoa  Los recursos cuentan con
Federales las formulas politicas, programas  etiquetas de gasto

y estrategias de cada establecidas enlas reglas de

dependencia y entidad federal operauon y lineamientos

. de los propios prograr &

Convenios 0 Recursos asignados de acuerdo  Losrecursos cuentan con
reasignacion  alo establecido en los propios  etiquetas de gasto

de recursos  convenios establecidas &n |os
propios convenios
Excedentes  Recursos distribuidos de Los recursos cuentan con
de Ingresos  acuerdo alos establecido enla ethuetas de gasto parciales
Federales Ley de Prestpuesto y enlaLey de resu uesto
Responsabilidad Hacendaria ?ilResponsa ilidades
acendarias

Fuente: Tomado con algunas modificaciones de gev (2013).

Las participaciones y aportaciones constituyen los principales
puentes econdmico- financieros entre las tres instancias de gobierno.
El reclamo comun, tanto de entidades como de municipios, es que las
leyes no sitlan a los tres en un orden jerarquico, sino en uno mismo.
Sin embargo, en la practica, y sobre todo ante el ejercicio de las finan-
zas publicas, se establece un orden de poder de importancia y capaci-
dad de operacion de los recursos econdémico-financieros.

En este mecanismo de distribucién de recursos financieros no pa-
rece existir la intencidn de poner sobre alguna base la percepcion ciu-
dadana de los recursos publicos en un balance, en el que las acciones
publicas estén en funcidn de las contribuciones. En contraste, se desliza
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la percepciéon (por cierto de origen histérico) de que las personas o
comunidades reciben recursos financieros a cambio de su adhesion
familiar, facciosa o partidaria a la formula politica del poder superior.

1.2.a. Egresos estatales
El manejo de los presupuestos de egresos en las entidades tiene
algunos elementos de diferenciacién, pero son los menos. En este
capitulo se pretende identificar lo que es com(n a la gran mayoria
de las entidades de la Republica por medio de un ejemplo, el del
estado de Tlaxcala. En esta entidad de la federacion se registraron
en el Censo de Poblacion y Vivienda 2010 a 1163 558 habitantes,
distribuidos en 60 municipios. En esa misma fuente se consigna
una poblacion para el municipio que alberga a la capital del estado
de 88 377 habitantes; s6lo seguido de cerca por el de Huamantla
con 84818 personas.

El estado de las finanzas estatales, en términos del presupuesto de
egresos del gobierno de Tlaxcala, esta plasmado en la Grafica 6:

Gréfica 6
Presupuesto de egresos del gobierno de Tlaxcala, 2015

Fuente; Elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Tlaxcala
(2015), Presupulesto de egresos del estado de Tlaxcala, México.
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El principal componente del presupuesto de egresos del gobierno
de Tlaxcala son las transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayu-
das en una proporcidn de 72 por ciento. Esto significa que los recursos
federales que recibe del gobierno federal pasan por sus manos hacia los
municipios o programas comprometidos con instituciones federales
para ser aplicados en su entidad. Por otro lado, mas de 20 por ciento
del resto presupuestal es basicamente de operaciény solamente 5 por
ciento de inversién. En esta ldgica, la capacidad de decisién plasmada
en el manejo de los recursos presupuestales en realidad es minima.

Otro angulo desde el que se puede observar el presupuesto estatal
es el de clasificacion funcional (Gréafica 7)

Gréfica 7
Presupuesto de egresos 2015 del gobierno de Tlaxcala.
Clasificacion funcionel

Q= o

Fuente: Ayuntamiento de Huamant|a, Tlaxcala (2015),
Presupuesto de egresos del estado de Tlaxcala, México.

El rubro mas grueso del gasto del estado es el correspondiente a
Desarrollo Social, el cual participa con 62.71 por ciento. El segundo
rubro en importancia, con unagran distancia respecto al primero, es el
de los gastos administrativos del gobierno de la entidad, con apenas un
14.74 por ciento de participacion. En lo que se refiere a la distribucién
del rubro principal, la Grafica 8 permite verlo en sus componentes:
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Gréfica 8
Gasto en Desarrollo Social del gobierno de Tlaxcala 2015

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno de Tlaxcala (2015),
Presupuesto de egresos del estado de Tlaxcala, México.

Segun esto, el gasto aludido se encuentra muy concentrado en ero-
gaciones en el ramo educativo, con una participacion de 71 por ciento,
y le sigue de lejos en importancia el gasto en salud, con apenas un 18
por ciento de las erogaciones. La estructura del gasto pareceria tener
una importante vocacion de alineacién y cumplimiento con los com-
promisos sociales establecidos en la Constitucion. EI desencanto de
esta apreciacion surge con la revision de la ley de ingresos, como se
podréa ver a continuacién.

1.2.P. Ingresos estatales

Los recursos con los que cuentan las entidades de la federacion para
sufragar sus gastos provienen basicamente de dos fuentes. Por un lado,
de las de recaudacidn propias, las cuales se refieren a la obligacion de
los ciudadanos de contribuir a sufragar los gastos publicos (Art. 31-
iv); ano poner gravdmenes en rubros especificamente atribuidos para
la federacién (Art. 117 y 118) y a no interferir en los gravamenes del
gobierno federal (Art. 124).
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Por otro lado, la disposicién de participar mediante el acuerdo
de coordinacion fiscal de un fondo compensatorio para las entida-
des del pais. Los criterios de asignaciéon se establecen en términos
de las necesidades de las poblaciones y con base en un sistema me-
ritorio en su participacién recaudatoria de los impuestos federales.
Segln la Ley de ingresos del gobierno de Tlaxcala 2015, sus princi-
pales recursos estan compuestos por los rubros que se muestran en
la Gréfica 9:

Gréfica 9
Ley de ingresos del gobierno de Tlaxcala 2015

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Tlaxcala,
Ley de ingresos 2015, México.

Son precisamente los rubros de participaciones y aportaciones,
es decir, de recursos de origen federal, su principal fuente de ingre-
s0s, con una participacion relativa de 96 por ciento del total. Del
segmento de la gréafica de participaciones y aportaciones, 43.83 por
ciento corresponde al primero y 56.17 por ciento al segundo de esos
recursos federales. La Grafica 10 permite ver el contenido de las par-
ticipaciones.
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Graéfica 10
Participaciones del gobierno del estado de Tlaxcala 2015

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Tlaxcala,
Ley de ingresos 2015, Mexico.

Estos recursos no estadn etiquetados y aunque estén destinados
alos municipios, existe alguna laxitud porque “no estan destinados
a fines especificos” (Orfis, 2013), y favorece politicamente a quien
los otorga o los asigna, es decir, tanto al gobierno federal como al
de los estados. En lo que se refiere a la distribucidn de las aporta-
ciones, la Gréafica 11 también refrenda la observacidn de alta con-
centracion.

Recursos pertenecientes al Ramo 33 estan etiquetados; es decir,
deben cumplir con un destino especifico, dependiendo del fondo en
el que se ubiquen. Los dos rubros mas importantes de las aportacio-
nes, cuya suma llega hasta poco mas de 70 por ciento, corresponden a
educacion y salud.

Estos resultados se pueden ver desde dos dngulos. Por un lado,
el gobierno federal tiene bajo sus atribuciones mecanismos de dis-
tribucidon de las recaudaciones fiscales, con lo cual encauza los re-
cursos obtenidos de la poblacién con mayores ingresos y mayores
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capacidades productivas hacia una redistribucion dirigida a pobla-
ciones con menos posibilidades econdmicas y mayor pobreza.

Sin embargo, se antoja otro angulo, el cual se refiere a relaciones en
las que el presupuesto se convierte en posiciones de poder y mecanis-
mo de chantaje a las entidades que desentonen con la politica econo-
mica federal.

De un lado, el gobierno federal tiene un recurso mediante el cual
controla a las entidades y encauza sus recursos hacia programas espe-
cificos. Si bien la ley establece las atribuciones para que el gobierno
federal establezca y coordine una estrategia de politica econdémica
planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo, la supuesta autonomia
relativa de las entidades y municipios se ve constrefiida por medio de
los recursos presupuestales.

Gréfica 11
Aportaciones (Ramo 33) del gobierno de Tlaxcala, 2015

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Tlaxcala,
Ley de ingresos 2015, México.
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I.3. Finanzas municipales

Las administraciones municipales suelen ser las menos profesionali-
zadas o con desempenos mas improvisados. El principal factor de la
improvisacion suele ser el cambio, en ocasiones casi total, de la ad-
ministracién municipal con la renovaciéon de poderes; hecho que se
ve sustentado en una duracién de tres afios. En encuestas que se han
levantado, el personal que contesta tener experiencia en el sector pu-
blico suele ser de normalistas; es decir, con experiencia en la docencia,
pero no necesariamente en las finanzas municipales.

Enlo que se refiere propiamente a su capacidad de accién, la Cons-
titucion establece las bases de operacién del municipio libre. En el ar-
ticulo 118 se precisan las fuentes de ingresos de los municipios, en los
siguientes términos:

II. Los Municipios tendrdn a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de sus
aguas residuales;

b) Alumbrado ptblico;

c) Limpia, recoleccién, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos;
d) Mercados y centrales de abasto;

¢) Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento;

h) Seguridad puiblica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucién,
policia preventiva municipal y transito; y

i) Los demés que las Legislaturas locales determinen segtin las condiciones
territoriales y socio-econémicas de los Municipios, asi como su capacidad

administrativa y financiera.

En este mandato se agregan las otras fuentes de financiamiento, se
puede decir, externa al municipio y al estado. Segun este articulo: “Los
municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formara
de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
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contribucionesy otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor,
y en todo caso...”, es decir, los recursos que el estado decida compartir
con los municipios producto de las operaciones inmobiliarias (predial o
de mercado), asi como los convenios y participaciones de origen federal.
Las caracteristicas del presupuesto municipal se detallan a continuacion.

1.3.a. Egresos municipales

Las erogaciones econdmico-financieras son la parte empirica de las in-
tenciones de gobierno de una entidad. En el caso del nivel de gobierno
municipal, esas erogaciones son parte de un proceso amplio de disefio
de la politica econdmica. Los gastos, incluso hasta Unidad Responsable
(ur), dicho en términos de la presupuestacion, supone su coherencia
respecto alos lineamientos generales plasmados desde el Plan Nacional
de Desarrollo. En el caso especifico del presupuesto del municipio de
Huamantla, en el estado de Tlaxcala, el Presupuesto de Egresos, en este
caso de 20142 fue formulado en los siguientes términos.

Graéfica 12
Presupuesto de egresos, por objeto del gasto, Huamantla

Fuente: Elaboracion propia con base en A){untamiento de Huamantla, Tlaxcala
(2014), Presupuesto de egresos del estado de Tlaxcala, México.

2Fue la Gnica informacion ausente en el Internet cuando se realiz6 la redaccion.
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Poco mas de 60 por ciento es gasto de operacidn, es decir, el que
responde a decisiones tomadas en el pasado; en tanto que el rubro
de inversion ronda el 35 por ciento. Al gasto de inversion tampoco
se le puede atribuir mucha flexibilidad y discrecionalidad por parte
de las autoridades municipales, debido a que se lleva a cabo basica-
mente en obra puablica.

Grafica 13
Presupuesto de egresos, gasto enservicios personales, Huamantla 2015

Fuente: Elaboracion propia con base enA;funtamiento de Huamantla, Tlaxcala
(2015), Presupuesto de egresos del estado de Tlaxcala, Meéxico.

Segun la Grafica 13, si se toma como ejemplo el caso de la ma-
yor partida presupuestal, es decir, la de los gastos en servicios per-
sonales, mas de 70 por ciento son remuneraciones al personal, en
tanto que el rubro que sigue en importancia con 15 por ciento es
una extension del primero.

No cabe duda que una parte sustancial del gasto, incluso a ni-
vel municipal, es inercial en tanto responde a una dinamica en
gran parte estructurada para todo el sistema en su conjunto, lo
gue enmarca en margenes relativamente estrechos las decisiones
de gobierno.
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1.3.b. Ingresos municipales

Una de las principales dificultades que enfrentan las entidades publicas
es la gestidn de los mismos recursos ante las autoridades de Hacienda
o de cualquier instancia de gobierno. En el caso de los municipios, sus
autoridades suelen quejarse porque tienen poco tiempo de gestion. Su
argumento es que son tres afios de gobierno y que en el primero, los in-
gresosy su estructura es la que gestiond el gobierno saliente y ellos inician
laformulacion de sus propdésitos. En el segundo afio hacen su primer acto
de aprendizaje, cuya aplicacidn se realizara hasta el afio siguiente. En tan-
to en el tercer afio su preocupacién es lograr todo lo posible y no dejar
nada al relevo en el cargo, todo en un ambiente de sucesidn.

Gréfica 14
Fuentes de ingresos del gobierno del municipio de Huamantla, Tlaxcala, 2015

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno municipal de Huamantla,
Ley de ingresos 2015, Mexico.

Entre las Aportaciones y las Participaciones suman mas de 90 por
ciento de los ingresos municipales. Esta estructura ofrece dos aspec-
tos basicos. Por un lado, efectivamente la dificultad principal es la ges-
tion de los recursos disponibles para el municipio. En lo que se refiere
a las Aportaciones, el componente principal, con 52 por ciento, lo
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constituyen recursos etiquetados. Si bien el municipio los puede ges-
tionar, incluso directamente con el gobierno federal, tiene que rendir
cuentas segun en lo que dijo que se aplicarian.

Aunque las participaciones no son recursos etiquetados, primero,
su gestion consiste en un sistema meritorio. Dicho en términos muy
generales, para negociar aumentos, por un lado, las participaciones tie-
nen un criterio compensador de necesidades; en tanto que, por otro
lado, el criterio es la participacion en el crecimiento econdémico y la
recaudacion federal. Como se puede ver con este ejemplo, hay munici-
pios que prefieren recibir recursos del gobierno federal a buscarlos en-
tre sus propias posibilidades. El argumento comun es que impuestos
redituables como el predial, por mencionar uno importante, generan
conflictos con los ciudadanos, en tanto que los recursos provenientes
del gobierno federal son més rentables politicamente. Este sistema no
garantiza la percepcién ciudadana de recibir en funcion de lo que rea-
liza en su comunidad y aporta a la gestion de su gobierno. El incentivo
principal para recibir recursos econémico-financieros consiste en las
relaciones con las instancias superiores; por cierto, mas rentables en la
gran mayoria de los municipios que lo que se puede obtener de nego-
cios ligados de manera exclusiva a la economia local.

I1. Contexto econémico-estructural

Hay una versién corriente sobre el funcionamiento de la economiaala
que dio pie Adam Smith mediante la metafora de la “mano invisible”
(1776/2008, p. 402). Segtin esta version, hay una dindmica en la pro-
pialégica de la economia y, por tanto, si no es perturbada, se conducira
en una suerte de “naturaleza econémica’, valgala expresion. La inferen-
cia més recurrente es que el Estado solamente debe garantizar que no
haya interferencia en el desempeno “natural” de la economia. Si bien
se puede aceptar que la economia se desempefia en una logica propia,
no parece aceptable la ausencia de la interaccién con otros factores de
tipo social, politico, cultural, religioso y otros mas, asi como sin inter-
vencién del Estado. En principio, la metéafora de la “mano invisible”
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aparece solamente una vez en la obra de Smith. Mas importante atin
es que en otra obra no menos trascendente del economista escocés: la
Teoria de los sentimientos morales®, establece que la sociedad y su econo-
mia no puede operar de manera adecuada sin una suerte de codigo de
conducta colectivo, de un conjunto de normas o reglas del juego que
posibiliten la interaccion y el entendimiento y, entonces si, la econo-
mia requiere de un marco institucional adecuado a las necesidades y
posibilidades de su propia poblacién. En este sentido, en la préctica, la
mano invisible es, efectivamente, invisible; es decir, el funcionamiento
natural de la economia no se ve sin la existencia de todo lo demdas como
constructo humano.

En lo que se refiere a la economia, como actividad fundamental
que genera medios de vida de las personas, es el Estado el que estable-
ce las normas y lleva a cabo las sanciones para que puedan funcionar
los precios y tarifas, el mercado, se realice el intercambio, se acepte de
manera general el sistema de pesos y medidas de las transacciones, se
establezcan y cumplan los contratos, se ordene la ocupacién y uso del
espacio, fluya el trénsito, etcétera, etcétera, etcétera; y que no son po-
sible en su forma natural, aunque sea econémica, sin las regulaciones
y sanciones que impone el Estado. Esa intervencién es un constructo
humano, y atin en la globalizacién, el cual depende de las intenciones
de sus creadores, por lo que en ninguna circunstancia dos situaciones
seran iguales porque los actores socio-econdmicos son diferentes y sus
arreglos son histérico-temporales.

*Carlos Rodriguez Braun escribe en el Estudio preliminar a La teoria de los sentimien-
tos morales de Adams Smith: “La sabiduria popular asocia a Smith con la més célebre me-
tafora econdmica, segin la cual el mercado libre actda como una 'mano invisible' que
maximiza el bienestar general. Esto es sélo una vision parcial de su teorfa. En ocasiones,
ademads, se exagera y pinta a Smith como un economista contempordneo, o neoclisico,
o como un liberal extremo, y ambas imdgenes son falsas. Pero la distorsion mds grave
es creer que Smith fue el profeta del capitalismo 'salvaje’, entendiendo por tal cosa un
contexto econdmico meramente asignativo, un mercado sin justicia ni valores éticos, y
sélo orientado por el egoismo. A quien mds indignaria esta descripcion serfa sin duda al
propio Smith, que fue ante todo un moralista, un admirador de la severidad estoica que se
preocupé siempre por las normas que limitan y constituyen la conducta humana” (Smith,
1790/2004, pp. 7-8).
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Los procesos humanos son espacio-temporales, es decir, respon-
den a condiciones materiales (la economia) especificas y ala actuacion
de sus agentes sociales y politicos. Lo que se quiere subrayar es que
sus propias condiciones determinan su estado y desarrollo. Su andli-
sis puede tomar metodoldgicamente el concepto de estructura, como
el arreglo o estado de las cosas y sus articulaciones funcionales. En
este sentido, el siguiente andlisis se refiere a la estructura econémica
prevaleciente en los diferentes niveles o escalas de la economia hasta
mostrar su estado en una de las unidades basicas que la componen, la
ciudad que articula uno de los municipios del pais.

I1.1. Estructura econdmica nacional

Es usual la tipificacion econémica del pais en términos de sus carac-
teristicas generales. Sin pretender descalificar esta forma de visualizar
la problematica nacional, es necesario pasar a un nivel de analisis mas
preciso. En este caso, el argumento es que el conjunto territorial na-
cional es un cuerpo compuesto por unidades, no necesariamente
territoriales, cuya funcién celular es la de estructuras que se articulan
con otras y que en conjunto forman cuerpos mds grandes y complejos.

En este apartado no se abordara al conjunto de la estructura, sino
aquellas partes que muestran su relacién con el espacio y que desem-
bocan en la capacidad tributaria de las ciudades celulares.

El punto de partida es el principal dogma de la economia moderna,
el cual consiste en que la industria es el factor dinamizador del merca-
do en funcién de la adopcién de nuevas tecnologias que incrementan
la productividad. Aunque no necesariamente, las economias de esca-
la, es decir, el incremento del producto marginal en funcién del creci-
miento de los factores de la produccidn, estdn asociadas al tamano de
la unidad productiva. Si este razonamiento es adecuado, su ubicacion
en el territorio debe mostrar las dreas de mayor dinamismo econémico
del pais. En principio, la Gréfica 15 registra a las unidades econémicas
de mayor magnitud, tomando como referencia las que tienen 201 y
mds personas ocupadas en sus instalaciones.
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o Grafica 15 o
Distribucion relativa por sector de actividad
de las unidades econdmicas de 251 y mas personas ocupadas

Nota: En el anexo es posible consultar las denominaciones
de las claves numéricas de los sectores de la economia.

Fuente: Elaboracion propia con base en inegi (2015), denue, México.

Para tener un manejo mas visual de las graficas, se adopto la co-
dificacion sectorial omitiendo el nombre completo (agregado en
Anexo al final del texto). Segun la gréfica, se corrobora que en la
industria manufacturera (sectores 31-33) se da la mayor cantidad
de casos en los que las unidades econdmicas son de mayor tamafio.
Cabe hacer una observacion adicional, y es que el sector que sigue
en importancia es el 93, es decir, el de las Actividades legislativas) gu-
bernamentales) de imparticion dejusticiay de organismos internaciona-
lesy extraterritoriales. Este Gltimo dato es revelador y tendréa especial
importancia en un nivel de analisis detallado, por lo pronto sélo se
dejard enunciado. La Gréafica 16 ofrece otro angulo de observacion
de la distribucidn de las grandes unidades econ6micas, en este caso
por entidad federativa.
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Grafica 16
Distribucion relativapor entidad de las grandes unidades econdmicas
de 251 y mas personas ocupadas

FUeNnte: ElabOracion propia cON base eN inegi (2015), denue, Méxic0.

Solamente siete estados de la Replblica contienen alrededor de 65
por ciento de las unidades econémicas de gran magnitud y el df alber-
ga a una de cada cinco de ellas. Si se considera que la zona industrial
del centro del pais en realidad abarca el territorio de dos entidades, el
dfy el Estado de México, significa que esta proporcidn se acerca a casi
un tercio de las unidades econdmicas del pais.

Segun la teoria econdmica, si la estructura econémica prevaleciente
fuera como se dice también en el discurso politico de los gobernantes,
el de la competencia (o competencia perfecta), las economias de escala
serian linealmente homogéneas. Hay una implicacion en ese discurso y
es que entonces los beneficios y las remuneraciones salariales se darian
en funcién de su productividad marginal. Incluso, sin salirse de la teo-
ria, hay vertientes que aceptan que no hay solamente un equilibrio, sino
que hay diversos acomodos o interacciones de los agentes econémicos
en funcion de las tecnologias empleadas (Ros, 2015\ Contreras, 2015).

636



Relaciones desiguales:territorio,economiay fiscalidad

Otra vertiente del pensamiento econémico advierte que la existen-
cia de economias de escala crecientes es la constatacion de estructuras
de mercado oligopdlicas (Krugman, 1997; Fujita, Krugman y Vena-
bles, 2000). La Grafica 17 parece ofrecer evidencias de la existencia de
economias de escala crecientes.

o _Gréfica 17 )
Indicios de rendimientos crecientes aescala

Nota: (vacb) Valor agregado Censal Brufo; (po) Personal Ocupado;
(ue) Unidad Economica.

Fuente: INEGI (2015), denue, México.

Los subsectores que estdn por arriba de la linea de tendencia (la
traza el procesador de manera automatica) tienen mayor rendimiento.
Los que estan por debajo de la linea constatan que el tamafio no ne-
cesariamente esta asociado ni con la mayor productividad y tampoco
con rendimientos crecientes a escala. Sin embargo, la Gréfica 17 no
es satisfactoria porque la aparicién de diferentes sectores implica, de
igual manera, la diversidad de tecnologias y productividades.

Los rendimientos crecientes a escala no estdn asociados de manera
exclusiva con la innovacion tecnolégicay el abatimiento de los costos.
Hay estrategias empresariales (Porter, 1986 y 2000; Bueno y Morci-
llo, 1994) que permiten la obtencion de “precios premio”, asi llaman
eufemisticamente alos precios que generan ganancias extraordinarias
por estar por arriba de los basados en los costos. Pero este hecho no
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necesariamente estd relacionado con la innovaciéon tecnoldgica, in-
cluso se podria decir que la era moderna estd més relacionada con la
mercadotecnia. Una de esas estrategias es la que en algunos manuales
de economia se estudia como discriminacién de precios. En la prac-
tica esta estrategia consiste en la ubicacién de segmentos de mercado
y, ya sea por medio de la creacién o la compra de marcas acreditadas,
se abastecen diferentes nichos de mercado con igual o semejantes
productos pero con diferentes precios. Son casos representativos los
corporativos de medicamentos, pan de caja, el de lacteos y sus deriva-
dos, el de embutidos, las televisoras, las refresqueras, las cervecerasy
otras méas. Se crea la ficcién de la competenciay de diferenciacion de
calidad de los productos. Y aun suponiendo aumento de la calidad de
los productos con los precios, el incremento marginal corre a favor de
los precios. Con ello se logra una diversidad de precios oligopdlicos
Icuasi monopolios) y un mayor rendimiento en utilidades.
Larepresentacion sectorial ofrece unavista mas representativa de esta
relacion. La Gréafica 18, de la industria quimica, sin duday con relaciones

Gréfica 18 . _ .
Economias de escala en el subsector 325, industria quimica

Fuente: Elaboracion propia con base en inegi (2015), denue, México.
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mis sencillas entre el valor agregado y el personal ocupado, permite una
vision mas contundente de los rendimientos crecientes a escala.

Notese que hasta cierto tamano, de entre 30 y SO personas ocu-
padas, la funcion es lineal; pero una vez pasando ese rango, aumenta
gradualmente la distancia de manera exponencial respecto alo que po-
drfa ser lalinea de rendimientos constantes a escala. El Valor Agregado
Censal Bruto (vacs) respecto el Personal Ocupado Total es creciente
conforme aumenta el tamano de las unidades econémicas. El argu-
mento central aqui vertido es que hay economias de escala creciente
en algunos de los sectores que marcan el dinamismo en la industria,
pero esta relacion tiene otros dngulos.

Uno es que las grandes industrias son formadoras de precios
para los mercados con gran repercusion para el territorio nacional
en tanto sus productos se distribuyen aun en los poblados mas re-
conditos, como es el caso de refresqueras, papas fritas, cervezas o
pan de caja. Otro es que la participacion de los salarios en el valor
agregado disminuye en tanto aumentan las economias de escala, es
decir, que conforme aumentan las escalas de operacién disminuye
la participacion de los salarios en los costos, aun cuando su monto
nominal sea mayor respecto a otros sectores o tamanos de unidades
econdmicas.

En el otro extremo estdn mas de 90 por ciento de las unidades eco-
ndmicas, principalmente las de comercio al menudeo que realizan la
funcién de distribucién de los bienes y servicios; los cuales cumplen
una doble funcién simultdnea: la de ser tomadoras y transmisoras de
precios. De esta manera, atn situando el andlisis en la economia neo-
clasica, estan las evidencias de movimientos de recursos econdmico-fi-
nancieros del conjunto de la sociedad hacia aquéllos que logran formar
precios oligopdlicos.

En estas circunstancias, es conveniente tener presente la distribu-
cién de las unidades econémicas con alta concentracion de beneficios
en el territorio nacional. El Mapa 1 esta elaborado con la localizacién
de las unidades econdémicas con mayor productividad, las cuales lo-
gran rendimientos crecientes a escala, en tanto el 2 establece la ubica-
cion de los corporativos.
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Mapa 2
55. Corporativos en México. Unidades econdmicas con 51 y mas personas ocupadas
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Enlo que se refiere a las grandes empresas, es claro que su ubicacién
recurrente estd en referencia a las grandes ciudades, pero no de manera
exclusiva. También se puede apreciar otro tipo de localizaciones. Hay una
suerte de corredores industriales, por ejemplo entre la ciudad de México
y la ciudad de Guadalajara, que combina sus ubicaciones en las ciudades,
pero no de manera necesaria. En tercer lugar, hay localizaciones mas bien
funcionales, de las cuales los casos més representativos son las salineras
dela peninsula baja californiana. Por lo tanto, los beneficios de la alta pro-
ductividad tienen una distribucion diferenciada en el espacio y tienden a
concentrarse en las grandes ciudades y corredores industriales.

En el caso de los corporativos, la primera observacion es que estan
basicamente en las grandes ciudades, en cuyo caso la Zona Metropo-
litana del Valle de México es su principal lugar de asentamiento, muy
por encima de cualquier otra concentracién urbana. Por otro lado, hay
entidades que no tienen ningtn tipo de corporativo como son los ca-
sos de Guerrero y Oaxaca, los mas significativos, pero se puede incluir
Tlaxcala, objeto de este estudio.

Finalmente, hay que destacar que las entidades con mayor capaci-
dad de generacion de impuestos federales sean las mismas en las que
abundan los domicilios fiscales de los corporativos, amén de los mejo-
res empleos y remuneraciones al trabajo.

I1.2. Estructura de la economia estatal

El andlisis de la estructura econémica tiene diferentes dngulos de
observacién. Todo indica que el dangulo de estudio mds conveniente,
aunque no el exclusivo, es el de la ciudad como unidad de andlisis. No
obstante, como se vio en el apartado anterior, existen articulaciones
entre diferentes unidades de andlisis. Aun cuando las ciudades no ten-
gan enlaces demograficos visibles, las articulaciones se forman a partir
de las vias y medios de comunicacion, al grado de que en algunos casos
forman corredores industriales, comerciales o de servicios alo largo de
extensiones espaciales mas grandes; se podria decir que en la actuali-
dad incluso hay enlaces y articulaciones no visibles o virtuales.
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En el caso del estado de Tlaxcala, se parte del supuesto usual de que
este es el nivel de analisis, pero, como veremos, se tiene que matizar
para lograr una mejor comprension del funcionamiento.

El Cuadro 5 ofrece el registro y participacidon porcentual de las acti-
vidades sectoriales en la actividad econdmica del territorio.

Cuadro 5
Estructura economica de Tlaxcala
Participacion relativa por rango de ocupacion

Sectores  0a5 6al0 1310a 3;}03 %8 120510a Zr%gsy TOTAL

1 02 07 02 0.2
2 00 01 0l 03 0.0
22 01 03 05 01
23 01 13 20 22 07 32 35 02
3-3 12 160 110 109 170 259 47 152
43 23 33 25 25 15 25 58 24
46 484 146 99 84 119 63 23 458
48-49 02 11 17 43 15 1203
51 03 07 08 22 19 1203
52 04 28 31 31 07 05
53 12 17 07 06 04 12
ggl 12 23 09 12 04 06 13
56 23 09 02 16 22 38 81 22
61 09 145 3%3 329 267 46 23 25
62 26 91 64 62 48 44 105 30
Ji! 13 36 13 06 06 23 14
12 91 86 38 19 22 19 89
8l 132 94 75 59 48 63 129
9 08 91 119 152 283 297 51 16

TOTAL
100% 67,244 2,698 1690 322 270 158 8 72468

Nota: En ¢l anexo es |Posilﬁgje consultar las dﬁnominaciones
de'las claves numericas de los sectores de la economia.

Fuente: Elaboracion propia con base eninegi (2015), denue, México.
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Cuadro 5
Estructura economica de Tlaxcala
Jarticipacion relativa
por sector de actividad economica

a 3a Sla 100a 251 TOTAL
Sectores 025 6210 3" 5" 100 %0 ymés  100%

1 84 U4 32 125
21 682 182 91 45 22
2 793 98 110 82
23 446 29 27 45 13 32 19 157
-3 %29 39 17 03 04 04 04 11021
43 912 51 24 05 02 02 03 1,716
46 981 12 05 01 01 00 00 33182
48-49 632 139 139 67 19 05 209
5 &5 12 52 28 20 04 201
52 637 194 137 26 05 386
58 29 55 13 02 01 - - 860
ggl 9.0 66 17 04 01 01 919
% %8 14 02 03 04 04 04 1,604
6L 348 214 326 58 39 13 01 1,626
62 85 12 50 09 06 03 04 2,178
1816 97 22 02 01 02 1,009
2 %2 36 10 01 01 00 6,438
8L %5 27 14 02 01 01 9,329
93 464 212 114 42 55 41 11 1,154
TOTAL 928 37 23 04 04 02 01 72468

Nota; En el anexo es posible consultar las denominacignes
de las claves numéricas de los sectores de la economia.

Fuente: Elaboracion propia con base en inegi (2015), denue, México.

El sector de actividad predominante es el de comercio, en cuyo
caso poco mas de 98 por ciento son establecimientos entre 0y 5 perso-
nas ocupadas, es decir, de tipo y organizacién familiar.

La industria manufacturera, que ocupa el segundo lugar en par-
ticipacion relativa, alcanza 15.2 por ciento. Pero si se entra un poco
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mas en materia, de esa cantidad, casi 52 por ciento esta en la indus-
tria alimentaria y, de este porcentaje, el 93 por ciento son tortillerias
y panaderias.

Es decir, aun en su industria manufacturera, su componente prin-
cipal son unidades econémicas de baja escala con una estructura or-
ganizativa y de funcionamiento de tipo familiar.

Hay que recalcar que no existe en la entidad de Tlaxcala el sector
56. Corporativos.

Otro cuya existencia con cierta regularidad estd asociado al
desempeno de unidades econdémicas de mayor magnitud, es el 53.
Apoyo a los negocios, sin embargo, el 93 por ciento es de apoyo se-
cretarial, fotocopiado, cobranza, investigacién crediticia y similares,
es decir, subrogacion de actividades o, probablemente mas impor-
tante, las unidades econdmicas existentes, incapaces de correr con
costos de esta naturaleza, prefieren recurrir a ellos por fuera, otra
forma de subrogacion de costos.

Finalmente, del 61 en adelante son basicamente de servicios pu-
blicos y, en algunos casos, con alguna presencia de privados. Las
observaciones mas relevantes son, por un lado, que aunque en el
sistema educativo se imponen las economias de escala, los tamanos
predominantes denotan poco avance en el logro de escalas 6ptimas
de operacién. En tanto que el 62. Servicios de salud y asistencia so-
cial, que incluso alcanza una participacion del 10.5 por ciento en el
rango de mayor magnitud, estd cominmente asociado a politicas y
recursos publicos.

Salta a la vista el sector 93. Actividades legislativas, gubernamenta-
les, de imparticion de justicia y de organismos internacionales y extrate-
rritoriales, cuya relevancia se acentuia conforme se analiza el entorno
inmediato. Conforme se ha bajado en la unidad de anélisis, este sec-
tor de actividades gubernamentales incrementa su peso relativo. Es
decir, tiene una participacion relativa importante en el rango de uni-
dades econdémicas de mayor tamaiio.

Como se decia, es conveniente matizar el andlisis territorial. En el
Mapa 3, se cambia de enfoque para buscar un criterio de integracién
productiva.
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\ Mapa 3
31-33. Industria manufacturera de Tlaxcala. Unidades econdémicas con 101 y méas personas ocupadas
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Al abordar la estructura econémica territorial, en este caso a ni-
vel estatal, pareceria que hay cierto grado de integracion. El mapa
muestra una distribucién en un espacio mayor que alcanza a varias
concentraciones urbanas. La articulacién econémica estd mas bien
en funcién de las vias de comunicacién y alineada hacia un centro
urbano de mucha mayor magnitud al que ofrece Tlaxcala, es decir, la
ciudad de Puebla, al sur de la entidad. Lo que es mas, hay ciudades
relativamente alejadas de la capital del estado que albergan algunas
unidades econdémicas de mayor magnitud que parecen alineadas
hacia otros centros y articuladas a otras plantas fuera de la entidad,
como es el caso de Huamantla, cuya posicion carretera parece estar
mas en correspondencia con Puebla y poco o nada con su ciudad ca-
pital. Dicho de manera sencilla, es una articulaciéon hacia fuera de la
entidad, en tanto que ésta no parece contar con esa cualidad. Se ten-
dria que revisar cada una de las ciudades para conocer la solidez de
su estructura econémica. Para tal proposito, se toma como ejemplo
el caso de Huamantla, cuya poblacién es semejante a la de la ciudad
capital, pero su relativo aislamiento nos conduce directamente a la
observacion de su estructura econdmica.

I1.3. Estructura de la economia municipal

La ciudad de Huamantla es la cabecera municipal del municipio del
mismo nombre. Esta demarcacion politica tiene, segin el censo de
poblacién de 2010, casi 85 mil habitantes, en tanto que la cabecera
municipal alrededor de 52 mil, es decir, es una poblacion altamente
concentrada en poco mas de 62 por ciento. Las localidades bajo la tu-
tela de la cabecera son cercanas al centenar, casi todas, salvo dos o tres,
con un perfil de comunidades dedicadas a la agricultura.

Por sus caracteristicas, se encuentra en la actualidad en el ran-
go de entre 15 y 100 mil habitantes, lo cual la sitGa como ciudad
pequefia (Alvarez de la Torre, 2010). Esa tipificacion puede ser to-
talmente arbitraria por estar basada simplemente en la cantidad de
poblacién. Sin embargo, lo que si se puede sostener es que hay una
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relacidon entre poblacion y su poder de compra, lo cual redunda en
la subsistencia y abundancia de sectores econdmicos y sus escalas
de operacion.

Aunque los datos censales estan referidos al municipio en su conjun-
to, la cabecera municipal alberga a casi la totalidad de unidades econé-
micasy son pocas las que estan en localidades fuera de su ciudad central.

. , . Cuadrp 6
Unidades econdmicas en el municipio de Huamantla, Tlaxcala, 2009
Participacion relativa por rango de ocupacion

11a 3la 5la 0la 2
Sector 085 6al0 57 H' qng 1250 rﬁjésy Total

11 01 06 01
21 01 0.0
2 01 56 01
22 02 06 51 50 04
31-:33 154 129 51 100 333 500 70 152
43 23 43 71 50 5.6 25
46 509 184 133 50 56 250 482
4849 03 18 10 04
51 06 06 0.6
5% 04 55 41 100 0.7
53 11 18 10 12
54 12 31 20 12
55

% 23 18 50 5.6 2.2
61 08 178 316 2560 278 2.4
62 23 43 41 200 25.0 25
Jil 13 18 13
72 66 98 41 6.6
81 132 86 102 50 128
93 10 61 112 1200 167 25.0 15
Tot8|

100 3854 163 98 20 18 4 4 4161

Fuente; Elaboracion propia con base en inegi (2015), denue, México.
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Relaciones desigu

Es decir, la cabecera municipal es la principal generadora de la

demanda laboral o, dicho

municipio, incluso de sus alrededores porque las localidades veci-
nas son pequefias. Con el fin de analizar esta premisa, se elabor¢ el

Cuadro 6.

de

io,economiay fisc

otra

manera,

alidad

de

. . Cuadro 6
Unidades econdmicas en el municipio de Huamantla, Tlaxcala, 2009

Sector 0ab
11 667
21 1000
22 800
23 533

31-33 938
43 849
46 917

48-49 733
%7
52 516
5 917
M 85
55
5% 946
61 307
62 846
71 945
7 927
8l 9.3
93 578

o w

6a10
333

6.7
33
6.6
15
200
43
290
6.3
96

32
281
6.7
59
59
26
156

39

Participacion relativa
por sector de actividad economica
11a 3la 5la 10la 251
30 5 100 250 ymas
200
33 67
08 03 10 03
66 09 09
06 00 00 00
6.7
129 65
21
38
11 1
307 50 50
38 38 10
15
19 02
172 31 AT 16
24 05 04 01 01

TOTAL

100

3

2

5
15
631
106
2,007
15
23
3
43
52

9
101
104

55
213
533

64

4,161

Fuente: Elaboracion propia con base en inegi (2015), denue, México.
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ENRIQUE CONTRERAS

Salvo por la ausencia notoria de corporativos en Huamantla, hay
presencia de casi todos los sectores de la actividad econémica. No
obstante, la caracterizacién que se antoja de su estructura econdémi-
ca es la de pequefias economias de escala con una operacién de tipo
familiar.

Pocos son los sectores con unidades econdmicas que rebasan las
50 personas ocupadas.

Los sectores con unidades econdémicas que alcanzan magnitu-
des superiores a las cinco decenas son basicamente ocho, cuatro
de los cuales estan relacionados o son actividades bajo la tutela del
sector publico: el 22. Energfa eléctrica, el 61. Educacion, el 62. Sa-
lud y el 93. Gobierno. En todos estos casos impera la necesidad de
operar con escalas especificamente de gran magnitud subsidiarias,
en algunos casos —como electricidad y salud— de instituciones
federales.

De los otros, destaca en primer lugar el comercio, con 50 por
ciento de participacion. En este porcentaje estin contemplados tan-
to el comercio de menudeo como el de mayoreo. Su caracteristica
principal es la operacién a escala micro, aun cuando se trate, en algu-
nos casos, de mayoreo.

El segundo lugar lo ocupa la industria manufacturera con 15.2
de participacion, y con 75 por ciento si se consideran las de mayor
tamano. En este caso, cabe sefalar que més de 90 por ciento de
estos establecimientos son micro, pero lo que mejor muestra su
situacion es que casi el 92 por ciento de éstos son tortillerias y pa-
naderias.

Un dato revelador de un factor que contribuye de manera notoria
a la estructuracién de la economia local es que el sector 93. Activida-
des legislativas, gubernamentales, de imparticion de justicia y de orga-
nismos internacionales y extraterritoriales, representa 25 por ciento
de las unidades econémicas de mayor magnitud. Hay que precisar
que tanto por la derrama de sueldos y salarios que genera asi como
por los gastos de operacién en conjunto, ocupa el lugar central de
la actividad econdmica de la ciudad. Para mostrar el sostén de esta
afirmacion se ofrecen los Mapas 4 y S.
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RELACIONES DESIGUALES: TERRITORIO, ECONOMIA Y FISCALIDAD

Noétese que las actividades manufactureras de mayor magnitud
no se encuentran en el centro, sino a las orillas. Eso se puede deber
a la normatividad o prudencia de los productores. Pero también a
que no se han convertido en lugares de atraccién poblacional, aun-
que estan dentro de la mancha urbana. Pero lo que si es notorio,
es que las actividades econdmico-financieras estan en funcién del
centro, incluso se puede abonar al argumento de que la densidad de
estas actividades es del centro hacia afuera en sentido decreciente
hasta abarcar alrededor de tres cuadras hacia la periferia. Aun mas,
mientras mayor sea la cercania al recinto del gobierno municipal,
encontramos que mayor es la densidad de estas actividades econé-
mico-financieras. En este caso, las escalas de operacién 6ptimas ron-
dan los diez empleados, que es el caso de las oficinas administrativas
centrales, en tanto que con la distancia quedan los cajeros automati-
cos como principal lugar de atencién a clientes.

Sélo falta afnadir un dato para ligarlo a la tributacién. Tomando
en cuenta que la zona salarial es la C de los salarios minimos, el dato
puesto en esos términos equivale a un promedio de 2.27 salarios mi-
nimos. Las unidades econdémicas de tamafio micro, es decir, mas de
90 por ciento, tampoco tienen escalas de operacion para atender los
requisitos impositivos y, menos atn, los compromisos de seguridad
laboral. Pero en el caso de las oficinas administrativas gubernamen-
tales, éstas se convierten en el principal mecanismo dindmico y de
derrama de recursos econdémico-financieros hacia su entorno. Son,
en primer lugar, las remuneraciones de sueldos y salarios la princi-
pal derrama, a la cual se suman los recursos aplicados por medio de
los programas y gasto corriente del gobierno local.

Por ello, la constatacién mas cruda de esta afirmacién es que las
actividades de comercio (incluido en éstas el mercado), de servi-
cios y financieras estén en la cercania de las oficinas de gobierno, y
cuando éste crece y sittia algunas de sus partes en otros lugares de
la ciudad, surgen en torno a éstos nuevos puntos comerciales. Sélo
cuando otras actividades alcanzan escalas mayores —es el caso de
las escuelas—, es que se va modificando esta primera configura-
cién urbana.
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Conclusiones

El disefio de la politica presupuestal tiene dos intenciones. La
manifiesta es que el disefio presupuestal es el sostén de una poli-
tica econémica con un fuerte contenido social mandatado por la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Su com-
posicién, con una fuerte carga en educacion y salud, corrobora esa
intencion.

La segunda intencién es que el disefio presupuestal resuelve un
problema cuyo origen se remonta al virreinato, y es la necesidad plu-
ral de las formas de gobierno desde entonces y que fueron pasando a
las diferentes etapas hasta llegar al presente. Es decir, hay formas de
gobierno o instituciones locales informales, vivas, presentes pero no
reconocidas, o simplemente de las que no se ha podido resolver su
relacion.

En esta linea de razonamiento, el presupuesto permite mantener
el control regional via los recursos que les hace llegar y retira si no
cumplen con los lineamientos federales. Aun cuando, de hecho, en
los ultimos afios se ha vivido el relajamiento de esos mecanismos de
control y la insubordinacién de poderes regionales ficticos.

Pero la situacion actual condiciona la autonomia econémica vy,
por tanto, presupuestal de las entidades estatales y municipales. Hay
pocos estados de la Republica en los que se procure caminar hacia
o se cuente con capacidad para llegar, en el corto o mediano plazo,
al autofinanciamiento. Con excepcién del DF, cuya personalidad ju-
ridica sigue en un estado de indefension. Pero este no es el caso de
Tlaxcala, como tampoco lo es de gran parte de los estados de la Re-
publica Mexicana.

Cabria hacer entonces una pregunta: ;es posible transitar en el
corto plazo a una mayor autonomia presupuestal de las entidades de
gobierno, como lo refiere la Constitucion sobre el municipio libre?
La respuesta es contundente: jNo!

En el trabajo presentado se pudo constatar que la distribucion
de los recursos productivos y, por tanto, también tributarios no tie-
ne ningun indicio de homogeneidad. Se podria caer en la tentacién
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de los urbanistas de pensar que la ubicacién de las empresas mas
eficientes busca a las grandes concentraciones de poblacién. Mas
bien, se convierte en un circulo vicioso esa relacién y su explica-
cion es historica. El hecho es que las grandes unidades econémicas
y los corporativos estan establecidos en lugares estratégicos para
abastecer los mercados, en algunos casos el interno y en otros el
externo.

En lo que se refiere a las estructuras de mercado, los grandes
corporativos, muchos de ellos trasnacionales, son formadores de
precios; en tanto, las unidades econémicas locales son tomadoras
de precios. Pero hay que agregar un detalle: los precios que forman
los corporativos son oligopdlicos, lo que ya de por si conduce ala
concentracion social del ingreso; en tanto que su ubicacion redun-
da en una concentracién espacial de los recursos productivos y el
ingreso.

El caso es que la concentracion tanto de poblacion con poder
de compra como de recursos productivos redunda en su concen-
tracion espacial y, por tanto, de los recursos fiscales del gobierno
federal.

El problema de fondo, tanto para la gobernanza y sus medios de
financiamiento, es que no hay mecanismos para que los ciudadanos
finquen su percepcion de gobierno en el balance entre contribuir ala
administracion publica y recibir recursos sociales para el desarrollo
de sus medios de vida. El curso logico desafortunado consiste en que
los recursos publicos que se reciben o a los que se tiene acceso se
logran mediante la adhesion familiar, facciosa o partidaria a puestos
de la administracién o a recursos econdmico-financieros que vienen
desde el gobierno federal.

En sintesis, el camino que se tendria que remontar es hacia so-
ciedades-ciudades que finquen su bienestar en sus propias capaci-
dades econdmico-administrativas, y sélo marginalmente contar con
el apoyo de los recursos fiscales federales. Si, asi es, otro modelo de
desarrollo nacional.
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Anexos

Cddigo

n
2
22
23
31-33
43
46
48-49
5l
52
53
54
55

56

61
62

[

2
81
93

Enrique Contreras

Sectores de la actividad econémica

Denominacién

Agricultura, cria y explotacion de animales, aprovechamiento
forestal, pesca y caza

Mineria

Generacion, transmision y distribucion de energia eléctrica,
suministro de aguay de gas por ductos al consumidor final
Construccion

Industrias manufactureras

Comercio al por mayor

Comercio al por menor

Transportes, correos y almacenamientc

Informacion en medios masivos

Servicios financieros y de sequros

Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles e intangibles
Servicios profesionales, cientificos y técnicos

Corporativos

Servicios de apoyo alos negocios y manejo de desechos y servicios
de remediacior

Servicios educativos
Servicios de salud y de asistencia social

Servicios de esparcimiento culturales y deportivos, y otros servicios
[ecreativos

ggtr)végos de alojamiento temporal y de preparacion de alimentosy
I0as

Otros servicios excepto actividades gubernamentales

Actividades legislativas, qubernamentales, de imParticién dejusticia
y 0 organismas internacionales y extraterritoriales
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Subsectores de la actividad manufacturera

Cédigo Denominacion

311 Industria alimentaria

312 Industria de las bebidas y del tabacc

313 Fabricacion de insumos textiles y acabado de textiles

314 Fabricacion de productos textiles, excepto prendas de vestir
315 Fabricacion de prendas de vestir

316 Curtidoy acabado.de cuero y piel, y fabricacion de productos de
Cuero, piel y materiales sucedaneos

321 Industria de lamadera

322 Industria del papel

323 Impresion e industrias conexas

324 Fabricacion de productos derivados del petroleo y del carbor
325 Industria quimica

326 Industria del pldsticoy del hule

327 Fabricacion de productos abase de minerales no metalicos
331 Industrias metalicas basicas

332 Fabricacion de productos metélicos

333 Fabricacion de maquinariay equipe

g34  Fabricacion de equipo de computacion, comunicacin, mediciony
de otros equipos, companentes y accesorios electronicos

%5 Fabricacion de accesorios, aparatos eléctricos y equipo
de generacion de energia eléctrica

336 Fabricacion de equipo de transporte
337 Fabricacion de muebles, colchones y persianas
339 Otras industrias manufactureras
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Politicas publicas / México

En las Gltimas décadas el tema del desarrollo social ha vuelto a la
agenda de la investigacion y las politicas publicas, despertando un in-
tenso debate tedrico y empirico en torno a su significado y al alcance
de las politicas y mecanismos con los que se le busca impulsar. La
concepcion de desarrollo social se apoya en una mayor comprensién
no solo de la diversidad y complejidad de las necesidades de los se-
res humanos y de las sociedades que éstos construyen, sino también
de la intrincada red de interacciones que mantienen con el entorno
ambiental, y en una vision de futuro que refleja la evolucion del psi-
guismo humano y el tipo de personas y sociedades que deseamos
construir.

“Las politicas” son el instrumento mas ampliamente utilizado, ins-
titucionalizado en la mayoria de las sociedades actuales, por medio de las
cuales, los seres humanos buscan mantener, cambiar o transformar
las sociedades en que viven. El Estado deberia detonar, promover,
planear y conducir el proceso de desarrollo haciendo un uso extensi-
vo de las politicas publicas. Sin embargo, salvo algunas excepciones,
estos modelos no cuestionan el postulado fundamental de ortodoxia
econdmica, esto es, no ponen en duda la doctrina del mecanismo del
mercado como lamejor manera de asignar eficientemente los recursos
disponibles.

Sociedad, desarrollo y politicas publicas es un libro colectivo, orga-
nizado en dos voliumenes, que aborda desde diversos enfoques y
metodologias diferentes dimensiones del desarrollo social y las poli-
ticas publicas asociadas.
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