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Resumen

México ha sido una plataforma habitual de nearshoring para la economia estadounidense en las dltimas
décadas. Sin embargo, las caracteristicas y el grado de integracion de México en América del Norte, asi como
su capacidad para crear y captar rentas de valor e innovacion en sus principales industrias nacionales, han
variado con el tiempo. Algunos ejemplos previos de nearshoring en México en las industrias automotriz,
textil y de confecciones, asi como acuerdos comerciales regionales como el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) y el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC) y conflictos
comerciales globales como la guerra comercial entre los Estados Unidos y China, han convertido a México
en posible candidato para aprovechar las recientes politicas industriales de los Estados Unidos dirigidas a
fortalecer las cadenas productivas estratégicas estadounidenses en industrias como los semiconductores,
los vehiculos eléctricos, los ingredientes farmacéuticos activos y los minerales de tierras raras, como el litio.
Si bien en México se estan realizando algunas inversiones a nivel subnacional, una respuesta nacional mas
centrada multiplicara los beneficios potenciales del nearshoring.

En la coyuntura actual, México deberia considerar varias opciones de estrategias relacionadas con
el nearshoring en el contexto de América del Norte:

. El éxito del nearshoring requiere un compromiso con una politica industrial activa en México
que construya infraestructuras clave, identifique los nichos especificos en las cadenas
globales de valor (CGV) que el pais desea ocupar, atraiga la inversion extranjera directa
adecuada, apoye a las empresas locales en el desarrollo de las capacidades productivas y
tecnologicas necesarias, y aplique una estrategia de capital humano que cree la mano de
obra calificada necesaria para implementar esta estrategia.

. Las prioridades de los Estados Unidos en las cadenas productivas son especificas de cada producto
y los paises de nearshoring deben posicionarse en los nichos adecuados de estas cadenas.

. A menudo, la parte mas importante de una CGV no es el servicio o producto acabado, sino
los componentes clave o las materias primas.

o Las complejas interdependencias de las CGV aumentan las posibilidades de consecuencias
imprevistas, que pueden tanto ayudar como perjudicar a México.

. El nacionalismo de los recursos ofrece control, pero obstaculiza las asociaciones economicas
necesarias para ascender en la cadena de valor en un sector de alta tecnologia.
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Introduccion

A lo largo del dltimo decenio, la economia mundial ha sufrido una serie inusitada de grandes rupturas,
qgue ha contribuido a generar un mayor nivel de conciencia sobre la importancia de las cadenas
productivas (supply chains) transfronterizas de varios niveles:

un retroceso hacia un orden economico posglobalizacion en el que los flujos de comercio
internacional e inversion extranjera directa han experimentado fuertes fluctuaciones y se
han regionalizado mas (O'Neil, 2022);

un cambio hacia un escenario geopolitico mas dividido, contencioso y multipolar marcado
por numerosas tendencias: el ascenso de China como gran potencia tecnoldgica 'y economica;
el creciente peso econémico y politico de grandes economias emergentes como la India, el
Brasil e Indonesia; una nueva ola de nacionalismo economico en todas las regiones, incluida
la salida del Reino Unido de la Union Europea (Brexit), y la aparicion de lideres populistas y
nacionalistas en Ameérica del Norte, Europa y Asia; una serie de conflictos militares
transfronterizos, como la invasion rusa de Ucrania (febrero de 2022) y el conflicto entre Israel
y Hamas (desde octubre de 2023);

una crisis sanitaria mundial desencadenada por el brote de la pandemia por COVID-19 a
principios de 2020 que fragmento y debilitd las cadenas productivas globales de todos los
bienes y servicios durante varios afios (Gereffi, 2020); y

una revolucion digital que esta trastocando las industrias tradicionales de bienes y servicios
con la expansion arrolladora del comercio electronico, la inteligencia artificial (1A), la
fabricacion avanzada, la nube informatica (cloud computing), los medios sociales y otras
innovaciones que reconfiguran las transacciones econdmicas y sociales basicas en casi todos
los sectores (UNCTAD, 2017).

Todas estas rupturas pusieron a prueba los paradigmas establecidos para observar el orden
econdmico mundial y la forma en que los paises se desarrollan en este. Es mas facil entender las
industrias mundiales y el progreso tecnologico a través de la lente de las cadenas productivas globales
altamente complejas, mediante las que las empresas multinacionales han esparcido sus instalaciones
de abastecimiento, produccion y distribucion a lo largo de varios paises y regiones. Algunos paises de
diferentes tamanos, capacidades, orientaciones politicas y dotaciones de recursos han ocupado distintos
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nichos en esas cadenas y el liderazgo econdmico refleja las dinamicas de poder, conocimiento y laboral
(Dicken, 2015; Gereffi, 2018a; 2019; Janeway, 2024; Tett, 2024).

En este documento se analizaran las relaciones entre los Estados Unidos y México desde un punto
de vista especifico: el concepto de nearshoring. Algunos estudios recientes sobre globalizacion vy
desarrollo destacan el papel de las cadenas productivas globales como telon de fondo de la interaccion
entre las politicas gubernamentales y las estrategias de las empresas en las industrias mundiales. Los
paises se estan reposicionando en las cadenas globales de valor (CGV) con el fin de tratar de potenciar
sus posibilidades de escalamiento econdmico, social y medioambiental (Gereffi, 2018a y 2019). Para los
formuladores de politicas y los académicos, las rupturas causadas por la pandemia por COVID-19 y otros
acontecimientos recientes han afectado la estructura o configuracion de las CGV (Gereffi, Lim y Lee, 2021)
de diversas maneras, a saber:

o Offshoring: deslocalizacion de fabricas que producen bienesy servicios de regiones y paises
mas costosos a otros con costes mas bajos.

o Reshoring: reubicacion de fabricas previamente deslocalizadas por una empresa
multinacional de vuelta al territorio nacional de la empresa matriz.

) Nearshoring: traslado de las operaciones de fabricacion a un punto geografico mas cercano
al pais donde se venderan finalmente los bienes o servicios.

. Friendshoring: traslado de las operaciones de produccion y abastecimiento a paises
considerados aliados geopoliticos de los paises de origen o principales mercados de las
empresas multinacionales.

. Security-shoring: la politica recientemente articulada por los Estados Unidos desde
2022-2023 de redefinir la competencia con China en términos de objetivos de seguridad
nacional de los Estados Unidos, aplicable a terceros con los que los Estados Unidos
mantienen lazos econdmicos, politicos y diplomaticos (Dussel Peters, 2024).

El nearshoring es especialmente pertinente para México dado que las recientes iniciativas politicas
de los Estados Unidos priorizan aquellos esfuerzos encaminados a fortalecer las cadenas productivas
estadounidenses para hacerlas mas resilientes, inclusive mediante las alternativas de reshoring,
nearshoring vy friendshoring (Gereffi, 2023a y 2023b).

Con el objetivo de explorar las implicaciones que tendran las nuevas politicas industriales
estadounidenses para México, este documento se ha organizado de la siguiente manera: en el capitulo |
se repasan los vinculos anteriores de nearshoring de México con la economia estadounidense en la
posguerra, y en el capitulo Il se vinculan estos patrones de integracion economica regional con el
creciente interés académico y politico por las CGV como nuevo paradigma de desarrollo. En el capitulo Il
se aprovecha la prolifica investigacion sobre las CGV en el desarrollo industrial mexicano para analizar
cuatro casos de nearshoring entre los Estados Unidos y México, mientras que en el capitulo IV se exploran
las lecciones que pueden extraerse de las experiencias previas de nearshoring en México'. En el
capitulo V se evalla como las recientes politicas industriales de los Estados Unidos afectaran las
alternativas de nearshoring en México, y en el capitulo VI se analizan las implicaciones politicas de las
CGV del nearshoring en México.

' Ladiscusion historica del nearshoring en México y el analisis de los casos especificos de CGV utilizados para ilustrar las
variaciones de la experiencia de nearshoring de México se basan en gran medida en un articulo de proxima publicacion
de Gary Gereffi titulado “Las lecciones del nearshoring en México”, Foro Internacional, El Colegio de México.
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I. Laintegracion economica entre los Estados Unidos y México
en el contexto norteamericano de la posguerra

Los Estados Unidos y México han estado estrechamente relacionados durante las Gltimas décadas. En la
era posterior a la Segunda Guerra Mundial, varios programas han vinculado a las dos economias de
distintas formas, entre las que se cuentan los trabajadores migrantes, los acuerdos comerciales y la
inversion extranjera directa (IED).

El programa de maquiladoras comenzo en 1965 como el Programa de Industrializacion Fronteriza,
que permitia a las fabricas mexicanas ensamblar y exportar bienes y servicios utilizando insumos libres
de impuestos procedentes de los mercados extranjeros donde se consumen esos bienes (los Estados
Unidos, fundamentalmente). Con el tiempo, la escala y el alcance de las actividades de la maquila se
ampliaron drasticamente y las industrias primarias pasaron de las antiguas plantas maquiladoras de
bienes de consumo ligeros intensivos en mano de obra (como textiles y prendas de vestir, calzado y
articulos electronicos basicos, como radio transistores), situadas cerca de la frontera entre los Estados
Unidos y México, a las nuevas maquiladoras de bienes mas intensivos en capital y tecnologia (como
automoviles, ordenadores, equipo médico y productos electronicos avanzados) que se extendieron por
toda la economia mexicana (Gereffi, 1996; Carrillo y Lara, 2004).

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) de 1994 aumentd la integracion
transnacional entre las economias estadounidense y mexicana al facilitar la IED transfronteriza y el
comercio, y permitio el acceso libre de aranceles de los insumos estadounidenses y canadienses a las
plantas industriales establecidas en cualquier lugar de México. El impacto del TLCAN en la economia
mexicana se consolido con los avances logrados en una amplia gama de industrias durante la aplicacion
por parte del pais de una estrategia de desarrollo que fomentaba la industrializacion por sustitucion de
importaciones (ISI) entre 1950 y 1970 (Gereffi y Wyman, 1990). La adopcion de politicas de ISI, con relativo
éxito en México, tuvo numerosos beneficios economicos, incluida la atraccion de IED procedente de los
Estados Unidos, el Canada, Europa y el Japon, lo que contribuyd a crear industrias locales, un mayor
contenido local y transferencia de tecnologia, asi como a fomentar las empresas mixtas nacionales.
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El progreso industrial de México a través de las politicas de ISl no se mantuvo en los anos 1980 y
1990, debido al inicio de la crisis de la deuda latinoamericana a principios de la década de 1980?% que
desatd una década perdida en el desarrollo de América Latina. Como resultado, México y la mayoria de
los paises de América Latina abandonaron los enfoques centrados en el Estado como la ISl y adoptaron
un paradigma de desarrollo orientado al mercado conocido como el Consenso de Washington (Babb,
2013; Gereffi, 2014). Este nuevo modelo se basaba en reducir las barreras comerciales y las restricciones
a la IED asociadas a la ISI, adoptar reformas generalizadas de privatizacion y liberalizacion, y retornar a
una senda de crecimiento impulsado por las exportaciones tanto en el sector manufacturero como en el
basado en los recursos. Este nuevo modelo también motivd que México se enfrascara en una
competencia directa con China después del ano 2000 por el acceso al mercado estadounidense, rentable
y en vertiginoso crecimiento (Gereffi, 2018c).

México ha sido una plataforma habitual de nearshoring para la economia estadounidense en las
Gltimas décadas. Sin embargo, las caracteristicas y el grado de integracion de México en América del
Norte, asi como su capacidad para crear y captar rentas de valor e innovacion en sus principales
industrias nacionales, han variado con el tiempo. Para comprender mejor las ventajas y desventajas y
evaluar cuales son las opciones politicas de México de cara al nearshoring, se examinara el reciente
desarrollo econdmico de México desde la perspectiva de las CGV (Gereffi, 2018a).

2 Después de agosto de 1982, cuando el Ministro de Finanzas JesUs Silva Herzog declard que México ya no podria seguir
pagando su deuda, la mayoria de los bancos comerciales redujeron o interrumpieron la concesion de nuevos préstamos
a América Latina.
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Il. Las cadenas globales de valor como paradigma de desarrollo

Tradicionalmente, en la disciplina economica se han distinguido dos niveles fundamentales de analisis:
i) la macroeconomia, estudios de lo genérico a lo especifico (top-down) de sistemas amplios, como los
regimenes de comercio e inversion, y el comportamiento de agregados estadisticos, como el producto
interno bruto (PIB), la renta nacional y similares; y ii) la microeconomia, estudios de lo especifico a lo
general (bottom-up) de actores individuales, como empresas, consumidores, trabajadores e
inversionistas. Sin embargo, el espacio entre ambas se ha descuidado en gran medida. Ese descuido
ahora se esta corrigiendo gracias a la creciente atencion que se presta a la estructura y la dinamica de
las cadenas productivas industriales, que se sitlan entre la macro y la microeconomia. Algunos
economistas denominan a este nuevo campo mesoeconomia (Janeway, 2024; Tett, 2024).

El estudio de las cadenas productivas industriales y conceptos afines como cadenas globales de
valor han recibido mucha atencion fuera del ambito de la economia durante décadas. Desde mediados
de la década de 1990 y principios de la de 2000, se ha publicado una vasta bibliografia de estudios de
desarrollo, sociologia economica, geografia economica y negocios internacionales que utilizan diversos
conceptos estrechamente relacionados:

. Cadenas productivas globales (CPG). Las cadenas productivas son el elemento basico de los
negocios internacionales. Se refieren a la estructura de entrada-salida (input-output)
(vinculos entre compradores y vendedores) en los que se basan las empresas para adquirir
y vender bienes y servicios en cualquier industria. Desde la década de 1980, las cadenas
productivas se han globalizado cada vez mas y uno de los principales objetivos de las
empresas multinacionales es reducir los costes logisticos y las barreras comerciales para
propiciar un acceso mas acelerado, barato y seguro a los mercados mundiales (Shih, 2020;
Gereffiy Lee, 2012).

. Cadenas globales de mercancias (CGM). Este enfoque surgio en la década de 1990, cuando
los investigadores empezaron a examinar las industrias mundiales de recursos naturales,
manufacturasy servicios que vinculaban a los paises en desarrollo con la economia global
(Gereffi y Korzeniewicz, 1994; Bair, 2005; 2009; Gereffi, 2022). Los estudios de las CGM (global
commodity chains) conllevaron una investigacion de campo basada en entrevistas con
conceptos fundamentados, como i) las estructuras de gobernanza, impulsadas por el
comprador y por el productor, mediante las cuales las empresas lideres de las industrias
mundiales y locales ejercen su poder en las cadenas productivas (Gereffi, 1994; 1999);

n
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y ii) las trayectorias de escalamiento (o degradacion) econdmico, social y medioambiental
que definen a ganadores y perdedores y a los efectos indirectos del proceso de desarrollo
a diversas escalas geograficas (Gereffi, 2018a y 2019b; Ponte, Gereffi, y Raj-Reichert, 2019).

o Redes globales de produccion (RGP). Los gedgrafos econdmicos fueron los primeros en llevar
a cabo abundantes investigaciones empiricas utilizando el concepto de RGP (global
production networks), en las que se ponia de relieve el papel del Estado y otras instituciones
locales en el proceso de desarrollo (Henderson y otros, 2002; Dicken, 2015; Coe y Yeung, 2015).
En una era de creciente nacionalismo econémico y politico, los sentimientos nacionalistas a
menudo determinan el comportamiento de las empresas multinacionales y las estrategias
empresariales para responder a estos sentimientos pueden tener un impacto significativo en
el desarrollo regional y nacional (Edman y otros, 2024).

. Cadenas globales de valor (CGV). Los abundantes estudios sobre las CGV (y los que siguen
llevandose a cabo) comenzaron con la Iniciativa de Cadenas Globales de Valor de la
Fundacion Rockefeller en 2000-2005 (Gereffi y Kaplinksy, 2001), y contribuyeron a ampliar
muchas de las ideas conceptuales y empiricas del enfoque de las CGV, prestando mayor
atencion a la creacion, captacion y retencion de diferentes tipos de valor (como habilidades,
empleos, exportaciones, beneficios, 1+D) a lo largo de las cadenas productivas globales
(Gereffi, 2018a y 2018b; Ponte, Gereffi, y Raj-Reichert, 2019; De Marchi y otros, 2020).

Los analisis estandar de CGV tienen seis dimensiones esenciales (Gereffi y Fernandez-Stark, 2016):
o la estructura de entrada-salida de una CGV?

. el ambito geografico

. la estructura de gobernanza (empresas lideres y organizacion de la industria)

o los niveles y tipos de escalamiento

o el contexto institucional

. las partes interesadas del sector

La pertinencia politica de la perspectiva de las CGV se vio enormemente reforzada al ser adoptada
por organizaciones internacionales como la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), el Banco Mundial
y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, 2013) como paradigma de
desarrollo tras la recesion mundial de 2008-2009, que precipitd el mayor colapso comercial del mundo
desde la Gran Depresion de los afios treinta del siglo XX (Baldwin, 2009). Para la OMC, la crisis econdmica
de 2008 supuso una amenaza existencial. Desde la creacion de la OMC en 1995, los paises en desarrollo
la han criticado por apoyar el libre comercio como motor del desarrollo. Debido a que el comercio
mundial se ralentizo drasticamente durante la recesion mundial, a la OMC le preocupaba que muchos
paises pudieran adoptar medidas proteccionistas que deshicieran anos de progreso hacia un comercio
mundial mas liberalizado (Mayer y Gereffi, 2019).

Pascal Lamy, Director General de la OMC de 2005 a 2013, creia que la OMC necesitaba una narrativa
diferente para demostrar la importancia de mantener los mercados abiertos. Lamy se convirtio
rapidamente en un defensor del concepto de CGV, que conectaba al viejo mundo del comercio del
siglo XX, en el que la produccion era en gran medida nacional, con el nuevo mundo del comercio del
siglo XXI, organizado en cadenas productivas globales en las que la produccion se fragmenta y se lleva a
cabo en 10 a 12 paises, y el volumen del comercio de productos intermedios a menudo supera el de
productos acabados (Lamy, 2018). La OMC adopt6 el andlisis de las CGV bajo el liderazgo de Lamy, lo que
se puso de manifiesto en su iniciativa Ayuda para el Comercio (Aid for Trade) con la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), que pretendia fomentar el comercio entre los paises en
desarrollo y, en especial, los menos desarrollados (OMC, 2013).

3 Esta estructura se elabord de manera conceptual y se justifica empiricamente empleando la metodologia denominada
mapeo de las CGV (Frederick, 2019).
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El Banco Mundial adoptd el enfoque de las CGV de manera similar a la de la OMC y la OCDE, ya
que ignoro en gran medida las CGV antes del inicio de la crisis financiera mundial de 2008-2009.
Sin embargo, el enfoque del Banco Mundial fue mas de lo especifico a lo general (bottom-up) pues
comenzo con los emprendedores de politicas que trabajaban en la Red sobre Reduccion de la Pobrezay
Gestion Econdomica del Banco Mundial, que proporcionaba asesoramiento politico y asistencia técnica a
los paises en desarrollo. Cuando estalld la crisis financiera de 2008, la primera reaccion de los
economistas de la Unidad de Comercio Internacional de la Red fue idéntica a los de la OMCy la OCDE:
temor al aumento del proteccionismo (Gereffi, 2019a, pags. 199-201).

Sin embargo, la crisis financiera abrid una brecha para un pensamiento menos convencional, ya
que las presiones a favor del proteccionismo no fueron tan fuertes como se preveia. Para explicar por
qué sucedio asi, el Banco Mundial adoptd publicamente el enfoque de las CGV en un nuevo libro, Global
Value Chains in a Postcrisis World: A Development Perspective (Cattaneo, Gereffi y Staritz, 2010), en el que
se destacaba la resistencia de una economia mundial organizada en torno a las CGV debido, en parte, a
la creciente importancia de las cadenas productivas que vinculan a productores y mercados en el
comercio Sur-Sur, asi como en el comercio y la inversion mas tradicionales Norte-Sur.

Aunque la nocion de las CGV ha florecido tanto en los circulos académicos como en numerosas
organizaciones internacionales, como la OMC, el Banco Mundial, la Organizacion Internacional del Trabajo
(0IT), la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) y la UNCTAD (Gereffi,
2019a; Gereffi y Mayer, 2019), también ha tenido un gran impacto a nivel nacional. La bibliografia
académica esta repleta de estudios sobre las CGV realizados por los paises (De Marchiy otros, 2020; Kano,
Tsang y Yeung, 2020), y los formuladores de politicas nacionales y los organismos multilaterales de
desarrollo, asi como distintos actores, han elaborado informes centrados en la competitividad
internacional y el escalamiento (upgrading) econdmico, social y medioambiental en una amplia gama de
industrias globales®.

“ LaGlobal Value Chains Initiative de la Universidad de Duke cuenta con una amplia cartera de estudios de CGV realizados
para una amplia gama de clientes, incluidos paises, organizaciones internacionales y organizaciones no gubernamentales
(ONG) [en linea] https://www.globalvaluechains.org/. Algunos estudios representativos incluyen “Chile’s offshore
services value chain” (Fernandez-Stark, Bamber y Gereffi, 2010); “Costa Rica in global value chains: Medical devices,
electronics, aerospace and offshore services” (Gereffi y otros, 2013); asi como varios estudios sobre distintas CGV de
Filipinas, que incluyen la construccion naval, el caucho, el cacao-chocolate, el café, los mangos, el papel, los productos
quimicos, la electronica y la electricidad, la automotriz y la aeroespacial [en linea] https://www.globalvaluechains.org/
cggcproject/philippines/.
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Ill. Nearshoring entre los Estados Unidos y México: cuatro casos
desde la perspectiva de las cadenas globales de valor

México es un rico repositorio de investigacion sobre las CGV, sobre todo teniendo en cuenta que uno de
los creadores de las nociones de las CGM y las CGV, Gary Gereffi, ha estudiado exhaustivamente el pais
desde que realizara su investigacion de tesis doctoral sobre la industria farmacéutica mexicana a finales
de la década de 1970 (Gereffi, 1983 y 2022). En el capitulo Il se destacan cuatro casos de desarrollo
industrial en México que se basaron en la interaccion de las politicas gubernamentales y el analisis de
empresas como punto de referencia para comparar los desafios y oportunidades de la agenda actual de
nearshoring con las del pasado mexicano reciente.

En esta seccion se resumen brevemente cuatro estudios de caso de CGV recientes en México,
haciendo énfasis en las industrias y los productos, los periodos de tiempo, el papel de las estrategias de
las empresas y las redes interempresariales, las principales politicas mexicanas y estadounidenses
empleadas y los resultados y lecciones de desarrollo mas significativos para México. En estos casos se
utiliza el marco de CGV orientado a la empresa que se describe en la capitulo Il para analizar el impacto
de las estrategias de desarrollo mexicanas a nivel nacional, local y transnacional. En los capitulos IVy V
se evalla la capacidad de México para sacar provecho de las nuevas politicas industriales de los Estados
Unidos de principios de la década de 2020 de la administracion Biden.

A. Los productos farmacéuticos y el régimen ISI en México

Industria/producto; periodo: productos farmacéuticos/hormonas esteroides; 1950-1970

Importancia del caso. En la década de 1950, México emergio como el principal productor mundial de una
nueva categoria de medicamentos “milagrosos” llamados hormonas esteroides, que incluian la cortisona
(un medicamento antiinflamatorio que aliviaba drasticamente los sintomas de la artritis reumatoide), asi
como el ingrediente activo de la primera generacion de anticonceptivos orales. A finales de los anos
cincuenta, México controlaba entre el 80% y el 90% de la produccion mundial de hormonas esteroideas.
En 1975, los esteroides representaban mas del 60% de todas las exportaciones farmacéuticas de México
(Gereffi, 1978; 1983).

Empresas clave. Syntex era una empresa mexicana creada a mediados de la década de 1940 que
procesaba materias primas mexicanas (una planta llamada barbasco) para dominar la produccion de
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productos intermedios a granel (principalmente diosgenina) utilizados para fabricar cortisona y sus
derivados. Un oligopolio de seis empresas multinacionales europeas y estadounidenses controlaba la
I+D y la comercializacion de hormonas esteroideas hacia los mercados estadounidense y europeo, y en
1975 se cred una empresa estatal mexicana (Proquivemex) para controlar el suministro de barbasco a las
empresas multinacionales europeas y estadounidenses.

Politicas fundamentales. El Presidente Luis Echeverria (1970-1976) fue el arquitecto de la fase mas
ambiciosa de la formulacion de politicas de ISI en México. El objetivo de la estrategia IS| era estimular a
las empresas multinacionales a invertir en México para crear industrias locales y, a cambio, el Estado
garantizaba a las empresas multinacionales el acceso al mercado mexicano protegido. En el caso de la
hormona esteroidea, Echeverria esperaba utilizar Proquivemex para renegociar la dependencia de México
de las empresas multinacionales mediante la imposicion de tres nuevas condiciones para su acceso al
barbasco: i) las empresas multinacionales pagarian un precio mucho mas alto por el barbasco procesado
de Proquivemex; ii) las empresas multinacionales dedicarian cierto porcentaje de su capacidad instalada
para fabricar hormonas esteroideas terminadas para Proquivemex (para exportarlas o venderlas en el
mercado interno); y iii) el Gobierno deseaba mecanizar (tener el control local mayoritario) de las seis
subsidiarias de la empresa multinacional en la industria, que eran de propiedad extranjera (Gereffi, 1978,
pags. 275-276).

Resultados economicos. Por diversas razones, los planes propuestos por el Estado mexicano para
reducir la dependencia de México de las empresas multinacionales en la industria de las hormonas
esteroideas fracasaron. En 1955, Syntex traslado su sede de México a Palo Alto, California, para tener
mayor acceso al talento cientifico estadounidense, con lo que México perdio su Unica empresa lider en
tecnologia en este campo (Gereffi, 1983, pags. 109-114). Ademas de esta desercion, el Gobierno de los
Estados Unidos intervino a instancias de las empresas multinacionales estadounidenses y obligo al
Estado mexicano a dejar de proteger a los productores nacionales de productos intermedios de
esteroides o, de lo contrario, los Estados Unidos bloquearian la venta de las exportaciones de esteroides
de México al mercado estadounidense.

Lecciones del caso. Utilizar una empresa estatal como Proquivemex para promover el desarrollo
industrial de la industria mexicana de hormonas esteroideas fue desacertado por varias razones: i)
México seguia dependiendo tecnologicamente de las empresas multinacionales para la gran mayoria de
los ingredientes activos utilizados en las hormonas esteroideas y otros productos farmacéuticos de
consumo nacional; ii) México dependia economicamente de los Estados Unidos como mercado principal
para sus exportaciones farmacéuticas; y iii) Proquivemex dependia politicamente del apoyo continuo del
gobierno para llevar a cabo sus reformas. Tanto los conflictos burocraticos durante el mandato de
Echeverria como el cambio sexenal a un nuevo presidente (José Lopez Portillo, 1976-1982) socavaron el
apoyo politico nacional a Proquivemex.

B. Elimpacto del TLCAN en la profundizacion industrial en México

Industria/producto; periodo: textiles y prendas de vestir/pantalones vaqueros
de mezclilla; década de 1990

Importancia del caso. México se convirtio en un actor de primer orden entre los exportadores mundiales
de textiles y prendas de vestir durante la segunda mitad de la década de 1990. En 1991, México era el
séptimo mayor exportador de ropa a los Estados Unidos. A finales de la década, México habia desplazado
a China y ocupaba el primer puesto en el mercado estadounidense. El valor de las exportaciones
mexicanas de ropa se multiplicé por mas de siete, pasando de 1.200 millones de dolares en 1990 a 8.800
millones en 1999 (Bair y Gereffi, 2001, pag. 1889). Los pantalones vaqueros de mezclilla fueron el principal
articulo del repertorio de exportacion de prendas de vestir de México, representando el 34% de las
exportaciones de prendas de vestir de México a los Estados Unidos en 1999. Asimismo, la ciudad de
Torredn, en el norte de México, superd a El Paso, Texas, como principal agrupacion exportadora de
pantalones vaqueros del mundo.

Empresas clave. En este caso lo significativo desde el punto de vista de las CGV fue el cambio en
la estructura de la industria mexicana de confecciones, que paso de depender de las plantas de
ensamblaje en zona franca en el sector de la maquila, que florecid a lo largo de la frontera durante los
anos ochenta y principios de los noventa del siglo pasado, al auge de proveedores de confecciones de
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paquete completo® que surgieron tras la aprobacion del TLCAN en 1994 (véanse los diagramas 1y 2). En
1993, los principales clientes estadounidenses de los pantalones vaqueros de mezclilla hechos en
Torredn eran cuatro grandes fabricantes: Levi Strauss, Wrangler, Farah y Sun Apparel. En el ano 2000, a
estas empresas se unieron las principales cadenas minoristas de los Estados Unidos (JC Penney, Sears,
Kmart, Wal-Mart y Target), los dos principales minoristas de ropa especializada (Gap y Limited) y los
vendedores de una amplia gama de marcas de moda (por ejemplo, Liz Claiborne, Donna Karan, Tommy
Hilfiger, Calvin Klein y Polo/Ralph Lauren) (Bair y Gereffi, 2001, pag. 1892).

Diagrama 1
Redes de maquiladoras en Torredn previo al TLCAN
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de J. Bair y G. Gereffi, “Local clusters in global chains: the causes and consequences
of export dynamism in Torreon’s blue jeans industry”, World Development, vol. 29, N° 11, 2001, pag. 1893.

Politicas fundamentales. Las politicas de ISI en México se abandonaron en gran medida después de
la década de 1970 con el inicio de la crisis de la deuda a principios de la década de 1980y la promocion del
modelo de desarrollo neoliberal del Consenso de Washington. La aprobacion del TLCAN en 1994 marco el
comienzo de la nueva estrategia de México orientada a la exportacion, mediante la cual las exportaciones
aumentaron a mas del triple, pasando de 52.000 millones de dolares en 1993 a 166.000 millones en 2000
(Bair y Gereffi, 2001, pag. 1885). Gracias al TLCAN, el clister local de pantalones vaqueros de Torredn
experimentd un cambio cualitativo en el tipo de redes que conectaban a las empresas locales con los
mercados de exportacion. En términos de las CGVY, el TLCAN permitio pasar de una industria de ensamblaje
de bajo valor agregado a una cadena altamente dinamica impulsada por los compradores comerciales que
fomento diversos tipos de escalamiento local. En consonancia con el Consenso de Washington, las politicas
plblicas se centraron en la apertura de la economia y en la creacion de un entorno politico y econdmico
estable propicio para la inversion extranjera.

El auge de las CGV impulsado por los compradores en la industria textil mundial facilito el paso del ensamblaje de
insumos importados para confeccionar las prendas terminadas (asociadas tradicionalmente con las zonas francas y
el sector de la maquila en México) a una forma de exportacion mas integrada a nivel nacional y de mayor valor
agregado que se dio a conocer como suministro de paquete completo. La produccion de paquete completo fue una
de las claves del éxito del sector de exportaciones de bienes de consumo altamente dinamico de Asia Oriental en
economias como las de Hong Kong (China), la RepUblica de Corea, la provincia china de Taiwan y China en las décadas
de 1970 a 1990 (Gereffi, 1999). En México, Centroamérica y el Caribe, la produccion de paquete completo se propicid
mediante tratados comerciales regionales como el TLCAN y el TLC entre la Replblica Dominicana y Centroameérica
(Gereffi, Spener y Bair, 2002).
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Diagrama 2
Redes de paquete completo en Torredn después del TLCAN
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consequences of export dynamism in Torreon’s blue jeans industry”, World Development, vol. 29, N° 11, 2001, pas. 1893.

Resultados economicos. El TLCAN generd un crecimiento impresionante en el sector de los
pantalones vaqueros de Torredon. Entre 1993 (el afo anterior a la adopcion del TLCAN) y 2000, la
produccion de vaqueros de mezclilla de Torredn crecid de 500.000 a 6 millones de prendas semanales,
el empleo aumento de 12.000 a 75.000 trabajadores y el porcentaje de mezclilla mexicana utilizada en la
produccion de exportacion de Torredon aumentd de entre un 1% y un 2% al 15%, dado que el TLCAN
permitio el uso libre de impuestos de insumos mexicanos (Bair y Gereffi, 2001, pag. 1889). El crecimiento
del sector de la maquila en México se vio acelerado por la devaluacion del peso mexicano en diciembre
de 1994 entre un 13% y un 15%, con lo cual se abaratd alin mas la mano de obra mexicana para las
empresas estadounidenses.

Lecciones del caso. El nuevo conjunto de compradores extranjeros que empezaron a abastecerse
directamente de México tras el TLCAN establecio redes de paquete completo, en contraste con el mero
ensamblaje, lo que promovio el escalamiento local a distintos niveles. A nivel industrial, el TLCAN fomento
que en México se realizaran mas actividades de la cadena de produccion basica de la confeccion como
la produccion textil, el corte, la lavanderia y la distribucion, aunque las actividades de mayor valor
agregado, como el diseno y la comercializacion, permanecieron en los Estados Unidos. A nivel
empresarial, los fabricantes de primer nivel de Torredn desarrollaron las capacidades y el capital
necesarios para coordinar redes de paquete completo y se produjo una cierta mejora de las habilidades
locales, pero los pequenos subcontratistas de nivel inferior por lo general tenian peores condiciones
laborales y salarios mas bajos (Bair y Gereffi, 2001, pags. 1894-1898).

C. Larivalidad entre México y China por el mercado estadounidense

Industria/producto; periodo: exportaciones de manufacturas (ropa y calzado; muebles;
automoviles y autopartes; maquinaria eléctrica; equipos de telecomunicaciones;
ordenadores): 2000-2014

Importancia del caso. Tras el TLCAN, México diversifico su estructura exportadora para abarcar una amplia
gama de productos manufacturados, mas bien de tecnologia baja como prendas de vestir, calzado y
muebles, pasando por industrias de tecnologia de nivel media como la automotriz y la de maquinarias
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eléctricas, hasta productos de tecnologia avanzada como equipos de telecomunicaciones, ordenadores
y televisores de pantalla plana. En 2000, México era el principal exportador al mercado estadounidense
en la mayoria de estas categorias de productos. En 2014, sin embargo, China desplazd a México como
principal exportador a los Estados Unidos en casi todas las industrias. En este caso se explora la forma
en que se produjo ese desplazamiento y sus causas.

Empresas clave. Al igual que en el clister de pantalones vaqueros de Torreon, el papel de las
cadenas productivas impulsadas por los compradores fue determinante en la capacidad de China para
conquistar los mercados mundiales de exportacion en una amplia gama de bienes de consumo. Los
minoristas gigantes como Wal-Mart se convirtieron en socios predilectos de China y facilitaron el éxito
de este pais como lider exportador de mdltiples productos de bienes de consumo, todos ellos
procedentes de un nicleo de minoristas mundiales y marcas populares como Nike y Adidas (Gereffi y
Christian, 2009). A diferencia de sus rivales exportadores de Asia Oriental, la Repiblica de Corea y el
Japon, China acogio a inversores extranjeros en su economia para promover el aprendizaje rapido en
nuevas industrias, con el potencial de acceder también al vasto mercado nacional chino. Asi, las empresas
multinacionales lideres en cadenas impulsadas por los productores como Apple en ordenadores
personales y teléfonos inteligentes, también favorecieron a China como plataforma de exportacion para
sus productos de alta tecnologia (Duhigg y Bradsher, 2012; Barboza, 2016; McGee, 2023).

Politicas fundamentales. El auge de China como exportador mundial dominante se atribuye a
menudo a su abundante oferta de mano de obra barata y al papel de las economias de escala a la hora
de permitir a China convertirse en un productor de bajo coste, pero los factores institucionales son tanto
0 mas importantes. La incorporacion de China a la OMC en 2001 fue decisiva para los exportadores chinos;
le otorgo el trato de nacion mas favorecida, lo que mejoro su acceso a los mercados extranjeros, y senalo
las reformas chinas para reducir las restricciones de mercado y reformar su sector de empresas estatales.
Quizas la principal ventaja de China fue el papel activo del Estado chino en la formulacion y aplicacion
de una estrategia de escalamiento coherente y multidimensional para diversificar y anadir actividades
de alto valor a su sector exportador (Gereffi, Bamber y Fernandez-Stark, 2022).

Resultados economicos. En su renida competencia de exportacion con México, el dominio de China
se establecio de forma rapida y firme. En el sector de confecciones textiles, la cuota de mercado de las
exportaciones chinas a los Estados Unidos paso del 13,2% en 2000 al 33,4% en 2007 y al 37,9% en 2014. En
los muebles se observd un patron similar: el 23,6% de cuota de mercado estadounidense en 2000, el
47,7% en 2007 y el 46,3% en 2014. En maquinaria eléctrica, la cuota de exportacion de China a los Estados
Unidos aumento del 11,9% en 2000 al 33,2% en 2014; en equipos de telecomunicaciones, del 10,3% en
2000 al 58% en 2014; y en maquinas automaticas para procesamiento de datos, la cuota de China en el
mercado estadounidense se disparo del 11,3% en 2000 al 49,3% en 2007, y al 65,7% en 2014. En todas las
industrias, excepto en la del mueble, la cuota de mercado de México en los Estados Unidos era superior
a la de China en 2000, pero en 2007 China ya superaba a México por un amplio margen y su ventaja crecio
aln mas en 2014. México se mantuvo por delante de China en la cuota de mercado solamente en el sector
de las piezas de repuesto para automoviles, pasando del 16,3% de la cuota de mercado de los
Estados Unidos en 2000 al 30,4% en 2014 (véase el cuadro 1).

Lecciones del caso. Dado que China se ha convertido en el lider indiscutible de las exportaciones
de manufacturas en las dos Gltimas décadas, comprender las fuentes de su éxito resulta aleccionador.
Mientras que el modelo del Consenso de Washington animaba a las economias en desarrollo a restringir
el papel del Estado en su desarrollo econdmico, China (al igual que sus vecinos de Asia Oriental, el Japon,
la Repiblica de Corea, la provincia china de Taiwan y Singapur) ha avanzado en la direccion opuestay ha
adoptado un Estado desarrollista fuerte con una estrategia orientada a la exportacion que se
compromete con la IED y busca no solo el liderazgo en costos, sino también en tecnologia. Sin embargo,
el exito de las exportaciones y las ambiciones tecnologicas de China han provocado un gran rechazo por
parte de las economias capitalistas avanzadas, incluidos los Estados Unidos, la Unidn Europea y el Japon.
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Cuadro 1
Exportaciones de México y China que compiten en el mercado estadounidense, 2000-2014
2000 2007 2014 Cambio de Cambio de
Categoria Producto valor Cuotaenel Valor Cuotaenel Valor Cuotaenel CUOtaen — cuotaen
cuci (En miles mercado de (En miles mercado de (En miles mercado de Mercado  mercado
de millones) los EE.UUU. de millones) los EE.UU. de millones) los EE.UU. 2000-2007 2000-2014
752 Maquinas México 6,4 15 56 9,6 135 16,6 1,9 7,0
automaticas .
de China 6,3 1.3 28,6 493 53,3 65,7 38,0 16,4
procesamiento ro ppyy. 559 57,9 811
de datos
764 ) México 9,1 20,6 10,8 13,6 12,1 10,2 7,0 34
Equipos de
telecomuni-  China 4,6 10,3 29,6 373 68,7 58,0 26,9 20,8
cacion Total EEUU. 443 79,5 18,4
778 México 31 18,3 5,0 21,8 7,2 21,4 3,5 -0,4
Maquinaria China 20 1,9 6,1 26,6 1,2 332 14,7 6,6
eléctrica
Total EE.UU. 171 231 33,7
784 México 4,6 16,3 10,2 22,2 19,1 30,4 538 8.2
Piezas de China 04 15 36 78 83 132 62 54
autos
Total EE.UU. 28,4 46,2 62,9
821 México 3.2 16,9 4,6 13,6 7,6 18,3 -3,3 4,7
Muebles China 4,5 23,6 16,2 47,7 19,2 46,3 24,1 -1,4
Total EE.UU. 18,9 33,9 41,5
84 México 8,7 13,6 4,7 58 4,0 4.4 -7,8 14
Ropay
prendas de China 8,5 13,2 271 33,4 34,2 37,9 20,2 4,5
vestir TotalEEUU. 643 812 9022

Source: Elaboracion propia, sobre la base de G. Gereffi, “Development models and industrial upgrading in China and Mexico”,
Global Value Chains and Development: Redefining the Contours of 215t Century Capitalism, Cambridge, Reino Unido, Cambridge
University Press, 2018¢, pag. 215.

Nota: EE.UU.= Estados Unidos.

D. Laguerra comercial de los Estados Unidos con Chinay las cadenas
regionales de valor

Industria/producto; periodo: importaciones estadounidenses procedentes de China,
el Canada, México y la Union Europea (acero; semiconductores; manufacturas diversas;
productos agricolas): 2016-2020

Importancia del caso. Dado el espectacular ascenso de China como exportador mundial en el siglo XXI 'y
el rapido crecimiento de su cuota de mercado en numerosas industrias estadounidenses, era previsible
una fuerte respuesta proteccionista de los Estados Unidos. De hecho, el Presidente Donald Trump gano
las elecciones presidenciales estadounidenses en 2016 con una agenda de los Estados Unidos primero,
y a principios de 2018, la administracion Trump impuso una serie de aranceles de importacion haciendo
especial énfasis en el caso de China porque es el pais al que consideran como la mayor amenaza para
los empleos y las industrias estadounidenses.

El 8 de marzo de 2018, el presidente Trump impuso un arancel del 25% sobre las importaciones
de acero y un arancel del 10% sobre las importaciones de aluminio, con exenciones para México y el
Canada. A principios de abril, Trump intensifico la guerra comercial con China, incluyendo mas de 1.300
bienes importados por valor de unos 50.000 millones de dolares en una lista de productos sujetos a
un arancel estadounidense del 25%, incluidos televisores de pantalla plana, dispositivos médicos y
piezas de aviones (Departamento de Comercio de los Estados Unidos, 2018). China contraataco
inmediatamente con sus propios aranceles, también por valor de 50.000 millones de dolares, sobre
106 tipos de bienes estadounidenses con particular hincapié en los productos agricolas, incluida la
soja, el maiz, el algodon, el tabaco y el whisky (Bradsher y Myers, 2018). La guerra comercial entre
los Estados Unidos y China habia comenzado.
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Empresas clave. Las politicas proteccionistas pueden afectar a una amplia gama de industrias y a
muchos tipos diferentes de proveedores. Para comprender el impacto sistematico de estas politicas, se
necesita un marco analitico que examine la interaccion dinamica y la coevolucion entre las politicas
comerciales orientadas a las CGV, las estrategias de las empresas y las configuraciones de las CGV
(geograficasy organizativas) a lo largo del tiempo. Este marco se aplica en un estudio reciente de tres grandes
CGV (confecciones textiles, automotriz y electronica) en los Gltimos 50 anos, en el que se hace hincapié en
dos tipos de estrategias empresariales que median entre las politicas comerciales de los gobiernos (ya sean
restricciones o acuerdos comerciales) y la organizacion de las industrias globales (denominadas
configuraciones de las CGV) (Gereffi, Lim y Lee, 2021; véanse el cuadro 1y la figura 2, pags. 515-517).

Una estrategia es la de cambio, en virtud de la cual las empresas pueden i) cambiar la
produccion (trasladar la produccion a otros paises no afectados por las restricciones —por ejemplo,
de China a Viet Nam—, o trasladar la produccion a paises que se benefician de los tratados comerciales
—por ejemplo, de China a México para aprovechar el TLCAN o tratados sucesores); ii) cambiar de
mercado (vender productos en mercados no afectados por las restricciones; por ejemplo, las empresas
chinas pueden pasar de los mercados de exportacion a su mercado nacional); vy iii) cambiar de
proveedor (las empresas pueden cambiar sus socios proveedores para eludir una restriccion, como la
prohibicion estadounidense contra Huawei y sus proveedores). Otra estrategia es la de escalamiento,
mediante la cual las empresas intentan eludir las restricciones captando mas valor a través del
escalamiento del producto o del proceso, o pasando a segmentos de mayor valor agregado de una CGV
(escalamiento funcional)®.

Politicas fundamentales. Los responsables de las politicas estadounidenses han tratado de
solucionar los desequilibrios comerciales a través de varias medidas proteccionistas. A principios de la
década de 1980, los Estados Unidos gestionaron el gran superavit comercial del Japon con los Estados
Unidos mediante restricciones voluntarias a la exportacion (VER), que imponian un limite cuantitativo a las
importaciones japonesas de automoviles en los Estados Unidos (por ejemplo, 1,7 millones de autos en 1981).
Las restricciones voluntarias a la exportacion se mantuvieron hasta mediados de los noventa del siglo
pasado. Sin embargo, en un mundo de cadenas productivas, las restricciones comerciales nacionalistas
suelen tener consecuencias imprevistas.

En el caso de las restricciones a la exportacion, esa politica llevd a muchos fabricantes de
automoviles japoneses (y mas tarde europeos y surcoreanos) a construir fabricas en los Estados Unidos
para eludir las restricciones a la exportacion impuestas por los Estados Unidos (Gereffi, Lim y Lee, 2021,
pags. 510-511). En términos mas generales, las distintas restricciones comerciales en las CGV de confecciones
textiles, automotriz y electronica impuestas desde la década de 1970 hasta principios de la de 2020 apenas
consiguieron frenar las importaciones de las empresas seleccionadas. En todo caso, lograron acelerar las
estrategias de cambio y escalamiento de las empresas exportadoras, lo que condujo a la reconfiguracion
geografica de las CGV (Gereffi, Lim y Lee, 2021).

Resultados economicos. Los aranceles elevados que uso el Presidente Trump para restringir las
importaciones no solo de China, sino también de otros socios comerciales importantes de los Estados
Unidos, como México, el Canaday la Unidn Europea, generaron resultados contradictorios. Por ejemplo,
en la industria automotriz norteamericana regionalmente integrada con arreglo al TLCAN, muchas
exportaciones de autopartes estadounidenses regresan a los Estados Unidos como vehiculos
automotores importados o subconjuntos. Asi, las importaciones estadounidenses de automoviles
procedentes de México contienen alrededor de un 40% de contenido estadounidense y las importaciones
procedentes del Canada tienen un 25% de contenido estadounidense en valor. En cambio, las
importaciones procedentes de China solo contienen un 4% del valor estadounidense. Por lo tanto, no
todas las importaciones son iguales en lo que respecta a la posible repercusion que tendran en los
productores, trabajadores y consumidores estadounidenses. Es mucho mas probable que los
proveedores estadounidenses salgan mas perjudicados con una respuesta proteccionista a los socios
del TLCAN que a China (Gereffi, 2018d, pag. 436).

® El escalamiento economico puede ser de distintos tipos. Con el escalamiento de productos se hacen productos mas
sofisticados con valor unitario superior; en el escalamiento de los procesos se transforman los insumos en productos de
manera mas eficiente a menudo empleando tecnologia mas avanzada); en el escalamiento funcional se adquieren nuevas
funciones y por lo general se incrementa el grado de especializacion de las actividades; y en el escalamiento de la cadena
se diversifica a nuevos sectores aprovechando las habilidades adquiridas en una cadena especifica (Gereffi, 2019b, pag. 241).
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Lecciones del caso. Dada la estrecha relacion entre las cadenas productivas norteamericanas y
globales, las politicas proteccionistas como los aranceles o las cuotas de importacion no son
necesariamente convenientes para las empresas, los trabajadores o la seguridad nacional de los
Estados Unidos. Muchas de las empresas manufactureras estadounidenses de tecnologia media y avanzada
de sectores como el automovilistico, el de los dispositivos médicos, los productos farmacéuticos, el de la
electronica y la aviacion utilizan cadenas productivas regionales y globales para fabricar productos
acabados con piezas importadas. En ninguna de estas industrias es factible comprar todas las piezas
necesarias a fuentes nacionales. Esto sugiere que las actuales disputas comerciales entre los
Estados Unidos y China, las dos economias mas grandes y dinamicas del mundo, son el presagio de una
competencia estratégica mucho mas profunda sobre las tecnologias del futuro (por ejemplo, fabricacion
avanzada, energia limpia, inteligencia artificial y computacion cuantica (quantum computing)).

El control centralizado de la economia china y los ambiciosos planes nacionales quinquenales,
sobre todo bajo la presidencia de Xi Jinping —quien se convirtio en Secretario General del gobernante
Partido Comunista Chino en 2012 y se reeligio como Presidente para un tercer mandato quinquenal en
marzo de 2023 (hecho sin precedentes)— han cambiado la percepcion estadounidense de su rivalidad
con China, que ha pasado de ser un adversario economico a una posible amenaza a la seguridad nacional
(Pence, 2018; Blinken, 2023). Sin embargo, dadas las dificultades harto demostradas que entrafiaria
desvincularse de China y lograr una mayor resiliencia en las cadenas productivas globales (Farrell y
Newman, 2020; Shih, 2020), los lideres internacionales han comenzado a abogar por una nocion
alternativa de reduccion de riesgos para hacer frente a una China cada vez mas fuerte (Ciuriak, 2023).

La Presidenta de la Comision Europea, Ursula von der Leyen, introdujo por primera vez el término
en un discurso pronunciado el 30 de marzo de 2023: “Creo que no es viable —ni conviene a los intereses
de Europa— desvincularse de China. Nuestras relaciones no son en blanco y negro, y nuestra respuesta
tampoco puede serlo. Por eso debemos centrarnos en la reduccion de riesgos, y no en la desvinculacion”
(Cave, 2023). El asesor de Seguridad Nacional de Estados Unidos, Jake Sullivan, reforzo la distincion entre
reduccion de riesgos y desvinculacion unas semanas mas tarde, en un discurso en el que expuso la nueva
doctrina estadounidense respecto a China:

“Como dijo recientemente la presidenta von der Leyen, estamos a favor de la reduccion de
riesgos y la diversificacion, no de la desvinculacion. Seguiremos invirtiendo en nuestras
capacidades y en cadenas productivas seguras y resilientes.. No estamos rompiendo
nuestros lazos comerciales.. Competimos con China en muchas dimensiones, pero no
buscamos la confrontacion ni el conflicto. El presidente Biden ha dejado claro que los
Estados Unidos y China pueden y deben trabajar juntos en la solucion de problemas
mundiales como el clima, la estabilidad macroeconomica, la seguridad sanitaria y la
seguridad alimentaria” (Sullivan, 2023).

En conjunto, estos cuatro casos de desarrollo industrial mexicano ponen de relieve no solo la
importancia de los cambios en las politicas comerciales a lo largo del tiempo (tanto en México como en
los Estados Unidos y China), sino también la necesidad de especificar tanto el contexto de la industria
como en el de las cadenas productivas globales para comprender las ventajas y las limitaciones de cada
situacion. Los resultados econdmicos de México estan profundamente condicionados tanto por sus
politicas piblicas como por su grado y tipo de integracion con los Estados Unidos en el entorno
norteamericano, asi como por grandes competidores mundiales como China. El nearshoring es intrinseco
a la economia mexicana debido a su proximidad a los Estados Unidos, pero las opciones politicas de
México para hacer frente a la era actual del nearshoring estan inevitablemente limitadas por las
restricciones del security-shoring que los Estados Unidos estan imponiendo a terceros que tratan con
China (Dussel Peters, 2024). Si bien una considerable desvinculacion de los Estados Unidos de China seria
en extremo complicada para cualquiera de los dos paises, México tendra que encontrar su propio camino
para decidir como se relacionara con ambas superpotencias mundiales.
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IV. Principales conclusiones de experiencias previas de nearshoring
en México

La trayectoria de estos cuatro casos de nearshoring en México pone de manifiesto diferencias obvias,
pero también lecciones clave que se aplican a la actual coyuntura de nearshoring para México. Las
industrias implicadas son diversas, e incluyen tanto cadenas impulsadas por los productores (como la
industria farmacéutica y la automovilistica) como cadenas impulsadas por los compradores
(confecciones textiles y muebles). La cronologia de los cuatro casos es secuencial y abarca mas de cinco
décadas de desarrollo en México —desde el uso de una empresa estatal para tratar de limitar la
dependencia de México en la industria de hormonas esteroides en la década de 1970, hasta las rupturas
causadas por la pandemia por COVID-19 a principios de la década de 2020. Ademas, las politicas estatales
mexicanas muestran contrastes sobresalientes, desde la estrategia de desarrollo ISI de la presidencia de
Echeverria (1970-1976) hasta el lanzamiento del TLCAN en 1994, y mas recientemente la competencia entre
México y China por las cuotas en el mercado estadounidense en las décadas de 2000 y 2010, y la guerra
comercial entre los Estados Unidos y China después de 2016.

Desde la perspectiva de México, la naturaleza del nearshoring ha evolucionado con el tiempo. En
el periodo de la ISl, el nearshoring era resultado de la proximidad de México al mercado estadounidense,
que constituia la principal fuente tanto de innovaciones tecnoldgicas como de la creciente demanda de
la nueva generacion de medicamentos “milagrosos” que revolucionaron el sector farmacéutico. El
principal mecanismo de integracion economica transnacional de México en el régimen ISI fue la IED de
los Estados Unidos y Europa, y sus exportaciones a granel de un producto intermedio clave (diosgenina)
utilizado para fabricar cortisona y anticonceptivos orales en los Estados Unidos y Europa.

El impacto del TLCAN a mediados de la década de 1990 fue diferente. El nearshoring estaba
vinculado a la participacion de México en un acuerdo comercial regional. La politica comercial fue el
motor clave y la IED no tardd en seguirle. En la industria de pantalones vaqueros de Torreon, la IED
estadounidense en textiles, lavanderia, acabados y distribucion condujo a una actualizacion funcional y
una profundizacion industrial en México (véanse los graficos 1y 2), lo que aumentd el valor econdmico
agregado del pais. Para el ano 2000, el TLCAN habia promovido la diversificacion industrial en México y
aumentado las exportaciones en una amplia gama de industrias (véase el cuadro 1).

El éxito de China en hacerse con una cuota dominante del mercado estadounidense en 2014
desencadeno una guerra comercial con los Estados Unidos. Los elevados aranceles de los Estados Unidos
y otras restricciones a la importacion pusieron de manifiesto la doble cara de las repercusiones de la
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politica comercial sobre el desarrollo, ya que la integracion de la cadena productiva generd numerosas
consecuencias imprevistas en materia de restricciones comerciales (Gereffi, Lim y Lee, 2021). Los
Estados Unidos descubrieron que intentar imponer aranceles a las importaciones de México y el Canada
era contraproducente, ya que incluian altos porcentajes de contenido estadounidense, dado el éxito del
TLCAN en crear una economia norteamericana altamente integrada (Gereffi, 2018d). El nearshoring a
través del TLCAN atenu0 las restricciones arancelarias sobre México y el Canada, pero no les permitio a
estos paises prevalecer sobre la escala superior, los costes mas bajos y la estrategia de desarrollo
orientada a la exportacion mas coherente de China.

A pesar de estas diferencias, hay lecciones positivas de las experiencias de México con el
nearshoring. En el caso de las hormonas esteroides, México tuvo un gran éxito en atraer IED
estadounidense y europea que aportd nueva tecnologia y capital y transformd una materia prima
mexicana, el barbasco, en un insumo intermedio esencial para los productos farmacéuticos acabados
fabricados en los Estados Unidos. Sin embargo, la decision de México de utilizar una empresa estatal,
Proquivemex, para monopolizar la recoleccion y venta de barbasco a las empresas multinacionales fue
corta de miras, ya que perdid su ventaja tecnologica después de que Syntex se trasladara a los
Estados Unidos en 1955. Asi, la dependencia de México del mercado estadounidense para las ventas de
diosgenina lo hizo vulnerable a la presion del Gobierno de los Estados Unidos para revertir el mandato
del Gobierno mexicano que otorgaba a Proquivemex el control sobre el suministro nacional de barbasco.

Sin embargo, la estrategia de ISI de México en la década de 1970 tuvo mas éxito en sectores
basados en cadenas productivas diversificadas y ventas al mercado nacional, como la industria del
automovil. Al igual que el Brasil en América Latina, y la RepUblica de Coreay la provincia china de Taiwan
en Asia Oriental, la industrializacion dirigida por el Estado en México desde la década de 1950 creod un
Estado desarrollista con gran capacidad burocratica para disenar y aplicar politicas relacionadas tanto
con la sustitucion de importaciones como con estrategias de desarrollo orientadas a la exportacion
(Gereffi y Wyman, 1990). En el caso de México, esto implico el fortalecimiento de las instituciones clave
responsables para registrar y regular la IED en la que se baso la ISI, para establecer muchas industrias
nuevas en el pais (por ejemplo, automoviles, maquinaria eléctrica y no eléctrica, productos petroquimicos
y farmacéuticos).

Cuando México desmantelo su estrategia de ISI en la década de 1980, desechd muchas de las
herramientas de recopilacion de informacion y de politica que utilizaba para gestionar la economia que,
por el contrario, siguen siendo fuertes en economias del este asiatico como el Japon, la Republica de
Corea, la provincia china de Taiwan, Singapur y China (Wade, 2018; Gereffi, Bamber y Fernandez-Stark,
2022). La leccion es que crear la capacidad estatal necesaria para implementar politicas de desarrollo
proactivas requiere un esfuerzo considerable y debe ser una prioridad en los esfuerzos actuales por crear
politicas industriales para el siglo XXI.

El caso de Torredn ilustra como México fue capaz de construir un clUster de exportacion de
categoria mundial en la CGV de los pantalones vaqueros a finales de la década de 1990, utilizando las
politicas del TLCAN para pasar del modelo de maquila orientado al ensamblaje a una produccion de
paquete completo mas integrada verticalmente. En el ano 2000, en Torredn operaban 350 fabricas de
confecciones textiles que fabricaban unos 6 millones de pantalones vaqueros a la semana. En la década
siguiente, China supero a México y se convirtio en el lider indiscutible de las exportaciones mundiales de
bienes de consumo ligeros, como las confecciones textiles. Esto no resta importancia a los significativos
logros en el escalamiento economico del sector textil y de confecciones alcanzados por México en el
marco del TLCAN, que permitieron a las empresas mexicanas desarrollar una amplia gama de
capacidades en la produccion de paquete completo que las situaron muy por encima de sus
competidores centroamericanos y caribenos orientados al ensamblaje, que también enviaban prendas
de vestir al mercado estadounidense, pero con menos vinculos hacia adelante y hacia atras (Bair y Gereffi,
2003; Gereffi, Spener y Bair, 2002).

La capacidad de China para situarse muy por delante de México en la mayoria de las industrias
exportadoras dirigidas al mercado estadounidense en el periodo 2000-2014 (véase el cuadro 1) es el
resultado de estrategias nacionales de desarrollo opuestas. El modelo de desarrollo de China tras su
adhesion a la OMC en 2001, se sustentd en una combinacion Unica de factores: abundante mano de obra
de bajo coste; agresiva atraccion de IED; apertura de su enorme mercado interno al exterior; reduccion
de los tramites burocraticos; fomento de la calidad de su mano de obra a través de la educacion y la
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capacitacion; el escalamiento de sus capacidades logisticas y rapido ascenso en la cadena de valor
tecnologica (Gereffi, 2018c). También se centro en industrias especificas que establecieron centros de
exportacion en gigantescas fabricas de empresas integradas verticalmente ubicadas en las ciudades de
las cadenas productivas (supply chain cities) de China, que crearon ecosistemas industriales completos
para facilitar las economias de escala para una amplia gama de productos, desde simples articulos de
vestir como calcetines, corbatas y ropa interior (Barboza, 2004) hasta productos complejos como iPhones
(Duhigg y Bradsher, 2012; Barboza, 2016).

La estrategia de desarrollo de México en la década de 1980 pasd del modelo ISl centrado en el
Estado al enfoque mas orientado al mercado o neoliberal del Consenso de Washington. Mientras que las
reformas iniciales que siguieron a la crisis de la deuda incluyeron programas de estabilizacion para
reducir el gasto publico, privatizaciones generalizadas, la reduccion de las barreras comerciales y la
liberalizacion de las normas que rigen la IED, la adopcion del TLCAN a mediados de los noventa supuso
para México una asociacion mas explicita con los Estados Unidos y cred mayores niveles de
interdependencia regional tanto en términos de comercio como de IED. Aunque el TLCAN parecia una
apuesta segura para México en sus primeras décadas, el auge del nacionalismo econdémico presagiado
por el Brexit en 2016 fue un precursor de sentimientos proteccionistas mas amplios asociados a la
campana “América primero” del Gobierno de Trump.

Presagiando su escepticismo respecto a los acuerdos comerciales megarregionales, la primera
orden ejecutiva del Presidente Trump, del 23 de enero de 2017, fue retirarse de las negociaciones del
Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Economica (TPP), un amplio acuerdo comercial entre 12 paises
que representaban el 40% del PIB mundial y que, segin Trump, acababa con el empleo en los
Estados Unidos. Poco después, Trump amenazé con retirarse también del TLCAN y finalmente acepto una
version renovada del TLCAN —el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC)— firmado el 30
de noviembre de 2018 (Gereffi, 2018d). Entre los principales cambios del T-MEC se encuentran algunas
normas de origen mas estrictas para determinadas industrias (por ejemplo, el 75% de cada vehiculo
producido en el sector automovilistico debe proceder de los paises miembros); una mejor aplicacion de
las protecciones medioambientales y disposiciones laborales adicionales para promover salarios mas
altos al exigir que entre el 40% vy el 45% del contenido de los automoviles sea fabricado por trabajadores
que ganen al menos 16 dolares por hora. El T-MEC fue también el primer acuerdo comercial en incluir un
capitulo sobre comercio digital. El enfoque mas nacionalista de Trump hacia el comercio desencadeno
la guerra comercial entre los Estados Unidos y China, que utilizo aranceles elevados y progresivos para
reducir las importaciones estadounidenses procedentes de China.

La transicion al Gobierno estadounidense del presidente Joe Biden (2020-2024) plantea un
conjunto diferente de oportunidades y desafios del nearshoring para México. En el capitulo V se esbhoza
como la nueva estrategia industrial estadounidense afectara las opciones de nearshoring en Méxicoy en
el capitulo VI se exponen las principales implicaciones politicas si México desea utilizar el nearshoring
con los Estados Unidos para promover el desarrollo econdmico nacional.
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V. Las actuales politicas industriales estadounidenses
y el nearshoring en México

Tras la pandemia mundial por COVID-19 que asold la economia mundial en 2020-2022, tanto la politica
industrial como la seguridad nacional de los Estados Unidos se estan vinculando a una mayor resiliencia
de las cadenas productivas globales (Gereffi, 2020, 2023a y 2023b; Gereffi, Pananond y Pedersen, 2022;
Janeway, 2024). Ademas, se hace hincapié en la regionalizacion (nearshoring) de las cadenas productivas
estadounidenses hacia economias vecinas amistosas y capaces, como México y el Canada (Garrido, 2022;
Kiy y Zapata, 2023). Sin embargo, las implicaciones de las recientes politicas industriales estadounidenses
para sus socios de nearshoring pueden ser bastante complejas.

Las politicas industriales modernas exigen pasar de la formulacion de politicas pasivas a la
formulacion de politicas activas, tanto en las economias avanzadas como en las menos industrializadas.
Las politicas pasivas se basan en inversiones que aprovechan las ventajas comparativas estaticas, como los
recursos naturales, la mano de obra barata o el tamano del mercado, mientras que las politicas activas son
mas selectivas. Por el contrario, las politicas activas buscan crear ventajas competitivas dinamicas mediante
una estrategia de desarrollo mas amplia que se centra en elementos integrados como la atraccion de IED,
la superacion del capital humano de manera focalizada, la inversion en capacidades productivas y
tecnologicas, y la creacion de marcos institucionales mas sofisticados y unidades de politicas coordinadas
para los objetivos de desarrollo sostenible (CEPAL, 2024, pag. 12).

En economias regionales integradas como la de América del Norte, todos los paises participantes
necesitan politicas productivas activas, ya que las economias lideres de una region global suelen invertir
en manufactura avanzada y nuevas tecnologias digitales que requieren fabricas nuevas o modernizadas
y competencias adecuadas del capital humano para esta reestructuracion industrial. Ademas, todos los
socios regionales necesitan contar con una mayor capacidad estatal y burocratica para llevar a cabo la
planificacion, coordinacion de politicas y ejecucion necesarias para que los complejos ecosistemas
regionales funcionen a un alto nivel.

A. Potenciar la resiliencia de las cadenas productivas estadounidenses

La pandemia por COVID-19 puso de manifiesto la vulnerabilidad de las cadenas productivas basadas
exclusivamente en la minimizacion de costes (Gereffi, 2020). Las redes productivas eran demasiado
rigidas y dependian de un pequeno nimero de centros en el extranjero, sobre todo en China. Lograr que
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las cadenas productivas estratégicas sean mas resilientes fue un tema central en la revision de las
cadenas productivas en un periodo de 100 dias implementada por el gobierno del Presidente Biden, que
se centr6 en semiconductores, baterias para vehiculos eléctricos, ingredientes activos para
medicamentos esenciales y minerales criticos (Casa Blanca, 2021). Las investigaciones sobre las CGV
muestran que la resiliencia tiene diversos significados a diferentes niveles: empresas individuales
(eficiencia operativa); industrias globales (gestion de la participacion de las empresas en cadenas
productivas geograficamente cambiantes y organizacionalmente complejas); y paises (seguridad
nacional) (Gereffi, Pananond y Pedersen, 2022).

La administracion Biden impulsd una audaz estrategia industrial estadounidense moderna
(Sullivan, 2023) que consolidd el impulso para reconstruir las cadenas productivas estratégicas de los
Estados Unidos en tres grandes proyectos de ley, cada uno de ellos dirigido a industrias clave
(Gereffi, 2023b):

. Ley Bipartidista de Infraestructuras (BIL), 26 de noviembre de 2021; 840.000 millones de ddlares.
e Leyde CHIPSy Ciencia (Ley CHIPS), 9 de agosto de 2022; 53.000 millones de dolares.
. Ley de Reduccion de la Inflacion (IRA), 16 de agosto de 2022; 738.000 millones de délares.

En China, el llamamiento del Presidente Xi Jinping para hacer realidad el “suefio chino” (es decir,
el gran rejuvenecimiento de la nacion china) ha impulsado la incesante carrera de China por convertirse
en una superpotencia tecnologica, con un rapido desarrollo de la fabricacion avanzada, los vehiculos
eléctricos, la energia limpia y las tecnologias digitales. El lanzamiento de las iniciativas chinas a largo
plazo patrocinadas por el Estado, por ejemplo, “Hecho en China 2025, la Iniciativa de la Franja y la Ruta
(BRI, Belt and Road Initiative) y el modelo de doble circulacion de China (Ciuriak, 2023), son maniobras
estratégicas para que China ocupe una posicion dominante en la fabricacion mundial de alta tecnologia
y, al mismo tiempo, se centre en la demanda interna y la innovacion autoctona. La rivalidad entre los
Estados Unidos y China es cada vez mayor y los retos para las politicas comerciales e industriales en las
CGV son abrumadores (Gereffi, Bamber y Fernandez-Stark, 2022).

En respuesta a estas multiples amenazas relacionadas con las cadenas productivas globales vy la
seguridad nacional, el Secretario de Estado de los Estados Unidos, Anthony Blinken, y la Secretaria de
Comercio, Gina Raimondo, organizaron la Reunidon Ministerial 2022 sobre las Cadenas Productivas con la
participacion de 17 economias asociadas y la Union Europea los dias 19 y 20 de julio, con el fin de elevar la
resiliencia mediante una mayor cooperacion internacional (Departamento de Estado de los Estados Unidos,
2022). Un tema central fue como hacer que las cadenas productivas globales sean mas resilientes para
reducir los riesgos de fragmentacion y vulnerabilidad de las cadenas productivas. Los paises y las empresas
pueden elevar la resiliencia de las cadenas productivas globales de cuatro maneras (Gereffi, 2023a):

. hacerlas mas nacionales (por ejemplo, relocalizacion, reservas);

o hacerlas mas cortas (por ejemplo, nearshoring o reduccion de las distancias recorridas por
las cadenas productivas mediante la produccion regionalizada, como México y Centroameérica
para los Estados Unidos);

o que sean mas diversificadas (por ejemplo, reducir la dependencia de un o unos pocos paises), y

. que sean mas digitales (por ejemplo, versiones digitales de productos reales y uso de
tecnologia digital para hacer un mejor seguimiento de la cadena productiva).

B. Evaluacion de la preparacion de México para aprovechar las actuales
oportunidades de nearshoring en los Estados Unidos

El nearshoring es una oportunidad crucial para México, pero también conlleva grandes retos en cuanto
a la preparacion y capacidad de México para explotar esta oportunidad en un entorno global
hipercompetitivo (Lilly, 2024). Si México no se prepara activamente para explotar la actual coyuntura de
nearshoring con los Estados Unidos, podria quedar excluido a medida que otros paises den un paso
adelante para llenar el vacio (Castafieda, 2024). La IED y el suministro de minerales esenciales son dos
factores clave en este escenario, que se completan con importantes limitaciones en infraestructuras
como el abastecimiento de agua y la energia eléctrica, que se convierten en importantes barreras al
crecimiento en multiples regiones.
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México se situd como el segundo mayor receptor de IED en América Latina y el Caribe en 2023,
representando el 16,4% de las inversiones totales en la region con un importe de 30.200 millones de
dolares, un descenso del 23% con respecto a 2022 (debido principalmente a los cambios registrados en
el sector de los servicios). El sector manufacturero recibio el 50% del total de entradas de IED en México,
y los flujos de entrada crecieron un 29% hasta alcanzar su nivel mas alto para el sector desde 2016.
Destaca el sector de equipos de transporte, que representd el 41% de las entradas totales de IED en el
sector manufacturero mexicano en 2023, lo que representa un aumento del 58% en comparacion con
2022 (CEPAL, 2024, pag. 52).

El sector automotriz pone de relieve tanto el gran potencial como los escollos igualmente
significativos del actual contexto de nearshoring. Para satisfacer la demanda del mercado
estadounidense en industrias de alta prioridad, se aumenta el nimero de anuncios de megaproyectos
de IED, particularmente en sectores como energia renovable, petroleo y gas, metales y minerales, y
automotriz y autopartes (CEPAL, 2024, pag. 11). Uno de estos megaproyectos fue la inversion propuesta
por Tesla de entre 10.000 y 15.000 millones de dolares para construir una gigafabrica de vehiculos
eléctricos cerca de Monterrey (México), con una produccion de nuevos vehiculos prevista a partir de 2026.
Sin embargo, en julio de 2024, Tesla dejo en suspenso la construccion de la Giga Fabrica México hasta
después de las elecciones presidenciales estadounidenses de 2024, ya que el expresidente Trump
prometio anadir aranceles a los automoviles fabricados en México (Revell, 2024).

Ademas de la preocupacion por los posibles aranceles de Trump, se ha producido una disminucion
mundial de la demanda de vehiculos eléctricos, ya que el aumento de los tipos de interés ha encarecido
los préstamos para automoviles y sorprendentemente, los coches de gasolina, vuelven a estar de moda.
La politica nacional también influye. La Presidenta entrante de México, Claudia Sheinbaum, ha expresado
Su preocupacion por que la gigafabrica de Tesla agrave las sequias en la region donde se construye
(Brandom, 2024).

Aunque la condicion de miembro de México en el T-MEC es, en términos generales, un importante
activo politico para atraer IED, también puede ser un lastre. Dos de los mayores inversionistas extranjeros
en el sector automotriz de México son las ensambladoras chinas, SAIC Motor y Beijing Automotive Industry
Holding, con anuncios combinados de proyectos de inversion en 2023 por 2.750 millones de doélares para
la fabricacion de vehiculos, incluidos camiones eléctricos (CEPAL, 2024, pag. 52). China se ha convertido
en la fuente de IED de mas rapido crecimiento en México (Lilly, 2024, pag. 17), especialmente en el sector
automotriz de vehiculos eléctricos. Sin embargo, es poco probable que esto facilite el nearshoring en
México, ya que las autoridades estadounidenses estan decididas a impedir que los inversionistas chinos
utilicen México como puerta trasera al mercado estadounidense.

México tiene ventajas como proveedor potencial de minerales criticos (por ejemplo, litio) que son
ingredientes esenciales en las baterias de los vehiculos eléctricos, asi como productos electronicos de
vanguardia como los teléfonos inteligentes. El Presidente mexicano Andrés Manuel Lopez Obrador
nacionalizd la industria del litio en abril de 2022 y la puso a cargo de una empresa estatal, LitioMx
(Copeland, 2023; Pulice, 2023), pero carece de las capacidades tecnoldgicas para extraer o procesar este
litioy mucho menos para transformarlo en los componentes necesarios para las baterias de los vehiculos
eléctricos y los dispositivos electronicos.

Como se senald en el analisis sobre Proquivemex en el caso mexicano de las hormonas esteroides
(véase la seccion Ill.A), es bastante dificil para una empresa estatal competir en un sector
tecnolégicamente dinamico como el de las baterias para vehiculos eléctricos sin un socio tecnologico
fuerte y un acceso garantizado a un gran mercado de productos fabricados a partir de este recurso
natural. Las empresas chinas son lideres mundiales en tecnologia de baterias para vehiculos eléctricos,
pero no podran exportar productos de este tipo desde México al mercado estadounidense sin la
aprobacion del Gobierno estadounidense. Asi pues, la nacionalizacion del litio en México sera
probablemente un gesto simbdlico mas que una ventaja estratégica, a menos que México encuentre un
socio tecnoldgico que no sea chino.

La guerra comercial de los Estados Unidos con China permitio que México sobrepasara a China en
2023 para convertirse en el principal exportador hacia los Estados Unidos por primera vez en dos décadas,
con mas de 475.000 millones de dolares (aproximadamente la misma cifra que en 2022) en exportaciones
mexicanas a los Estados Unidos, mientras que las exportaciones chinas descendieron un 20% con
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respecto al afo anterior, a 427.000 millones de dolares en 2023 (véase el grafico 1). En 2023, México y
el Canada fueron los principales destinos de exportacion de los Estados Unidos. El comercio bilateral de
bienes de los Estados Unidos con México alcanzd los 799.000 millones de dolares y los 774.000 millones
de dolares con el Canada (en comparacion con los 575.000 millones de dolares del comercio bilateral de
bienes entre los Estados Unidos y China, mas de un 15% menos que en 2022) (Lilly, 2024, pag. 9).
El crecimiento de los flujos comerciales mexicanos con los Estados Unidos que superan a los de China
pone de relieve la importancia de México, como parte de la region de América del Norte, para
contrarrestar a China, pero por si solo no desafia el ascenso tecnologico de China ni mejora la
competitividad de los Estados Unidos.

Grafico 1
Cambios en los principales socios comerciales de los Estados Unidos, 2000-2023
(En millones de délares)

Las importaciones de China descendieron el aho pasado
Importaciones estadounidenses de bienes por origen
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Fuente: Sobre la base de A. Swanson y S. Romero, “For first time in two decades, U.S. buys more from Mexico than China”,
New York Times, 7 de febrero de 2024.

Lo que México debe hacer para promover su escalamiento industrial y aumentar la competitividad
internacional de las industrias clave de América del Norte es definiry llevar a cabo una ambiciosa politica
de desarrollo proactivo acorde con la agenda actual de grandes aliados estratégicos como los
Estados Unidos. Durante la administracion del Presidente Lopez Obrador, México no ha impulsado una
estrategia integral de desarrollo industrial que le permita ser competitivo internacionalmente en
industrias como la de semiconductores, vehiculos eléctricos y baterias, farmacéutica o minerales
esenciales. México tiene serias limitaciones en infraestructuras fundamentales como la energia eléctrica,
los puertos, las carreteras y el suministro de agua, que no permitirian a México competir de forma mas
eficaz con China (Goodman, 2023; McNeese, 2023).

En el contexto de las actuales oportunidades de nearshoring en los Estados Unidos, las inversiones
a gran escala y especificas son fundamentales. En el mapa 1 se muestran los planes anunciados
recientemente para ampliar la fabricacion de semiconductores en los Estados Unidos. En el mapa
aparecen todas las grandes empresas mundiales de chips (por ejemplo, TSMC, Samsung, Intel, Micron,
Texas Instruments), y las inversiones previstas por cada una de ellas oscilan entre 20.000 vy
40.000 millones de dolares. Entre 2020 y 2022, se han comprometido inversiones privadas muy superiores
a 105 200.000 millones de doélares para ampliar la capacidad de fabricacion nacional estadounidense de
semiconductores (Kiy y Zapata, 2023, pag. 8). Si México quiere desempefar un papel significativo en
sectores dinamicos y de gran intensidad de capital como el de los semiconductores, un enfoque pasivo
0 reactivo basado en las empresas existentes en México para complementar estas megacompras en los
Estados Unidos no dara los resultados esperados. El Gobierno mexicano tiene que catalizar la respuesta
del sector privado.
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Mapa 1

Mapa de los planes anunciados para ampliar la fabricacion de semiconductores en los Estados Unidos
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Fuente: Sobre la base de R. Kiy y A. Zapata, U.S. Industrial Policy: Impacts on the Geography of EV/semiconductors Re-Shoring
and its Influence on Sub-National Investment and Job Growth, North American Competitiveness Working Group, UCSD Center
for US-Mexico Studies, 9 de agosto de 2023, figure 3, pag. 9 [en linea] https:/ /iamericas.org/wp-content/uploads/2023/11/U.S.-
INDUSTRIAL-POLICY-Kiy-Zapata_compressed.pdf.

Nota: Los planos anunciados que figuran en este mapa son ilustrativos y no exhaustivos. Es posible que no todas las
inversiones previstas se lleven a cabo y se traduzcan en la construccion/ampliacion real de fabricas.

Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

@ Micron ha anunciado inversiones por valor de 100.000 millones de dolares en instalaciones de manufactura en Nueva York
durante los proximos 20 anos 0 mas; aqui solo se muestra la inversion especificada a lo largo de esta década hasta 2030.

Los Estados Unidos, México y el Canada tienen cadenas productivas entrelazadas, pero para que
la region de América del Norte desarrolle todo su potencial, México necesita atraer el tipo adecuado de
IED para potenciar las capacidades de sus empresas nacionales. Ademas, tendra que coordinar sus
esfuerzos de forma mas explicita con los de los Estados Unidos y el Canada para complementar la IED
que esta llegando a la region como resultado de las politicas industriales de los Estados Unidos, como
la Ley CHIPS, la Ley de Reduccion de la Inflacion y la Ley Bipartidista de Infraestructuras (Lilly, 2024; Kiy y
Zapata, 2023; Kiy, 2023). Para competir con las subvenciones estadounidenses a los productores de
baterias de vehiculos eléctricos, el Canada y la provincia de Ontario ofrecieron a Volkswagen una
subvencion de 1.000 millones de dodlares canadienses (unos 750 millones de dolares estadounidense)
para establecer una fabrica de baterias de 7.000 millones de doélares, con subvenciones de entre 8.000 y
10.000 millones de dodlares canadienses durante la proxima década para igualar los beneficios que
Volkswagen habria recibido con la Ley de Reduccion de la Inflacion si hubiera instalado su fabrica en
los Estados Unidos (Austen, 2023).

Ademas de considerables recursos financieros, centrarse en una politica industrial requiere un
desarrollo sustancial de las capacidades burocraticas como el que tuvieron México y el Brasil en su fase
de desarrollo de la ISI (Gereffi y Wyman, 1990). Los Estados Unidos son un buen ejemplo de lo que esto
implica en el caso de su recientemente aprobada Ley de CHIPS y Ciencia, que autorizo la asignacion de
53.000 millones de dolares para la fabricacion de semiconductores en los Estados Unidos. El programa
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CHIPS es gestionado por el Departamento de Comercio de los Estados Unidos, dirigido por la Secretaria
Gina Raimondo, quien ha establecido una plantilla de 200 personas para identificar y seleccionar a las
empresas que recibiran fondos para fabricar chips en los Estados Unidos, asi como importantes
inversiones en el acceso a la banda ancha y la creacion de casi tres docenas de nuevos centros
tecnologicos en todo el pais. Como resultado de la Ley CHIPS, el presupuesto del Departamento de
Comercio ha pasado de 9.000 a 150.000 millones de délares (lyengar, 2024). Los Estados Unidos han
atraido importantes inversiones de los cinco principales fabricantes de semiconductores del mundo (las
empresas estadounidenses Intel y Micron, la Taiwan Semiconductor Manufacturing Company (TSMC) y las
surcoreanas Samsung y SK Hynix); ninguna otra economia del mundo cuenta con inversiones de mas de
dos de estas empresas (Swanson y Ngo, 2024).
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VI. Implicaciones politicas del nearshoring en México

El nearshoring ha recibido mucha atencion en los circulos politicos estadounidenses y mexicanos. La
cuestion para México es si esta plenamente preparado para aprovechar esta oportunidad. Varias
ensenanzas extraidas de la investigacion sobre las CGV son especialmente pertinentes para mejorar la
resiliencia de las cadenas productivas en el escenario de América del Norte.

El exito del nearshoring requiere un compromiso con una politica industrial activa en Meéxico que
construya infraestructuras clave, identifique los nichos especificos en las CGV que el pais desea ocupar,
atraiga la IED adecuada, apoye a las empresas locales en el desarrollo de las capacidades productivas y
tecnologicas necesarias, y aplique una estrategia de capital humano que cree la mano de obra
cualificada necesaria para implementar esta estrategia.

Como parte de los esfuerzos del Gobierno de Biden por fortalecer las cadenas productivas
estadounidenses, tanto a escala nacional como internacional, el Presidente Biden firmo una orden
ejecutiva el 24 de febrero de 2021 por la que se encargaba a todo el gobierno realizar una evaluacion
tanto de las vulnerabilidades como de los planes para crear resiliencia en las cadenas productivas
estadounidenses. Sobre la base de dicha evaluacion, el Gobierno de Biden anuncio un plan de accion
para revitalizar la industria manufacturera estadounidense y fortalecer la resiliencia a largo plazo de las
cadenas productivas fundamentales (McNeese, 2023, pags. 16-17). El liderazgo de China en los sectores de
vehiculos eléctricos y baterias para vehiculos eléctricos refleja una estrategia a largo plazo de formar a
los estudiantes chinos en ciencias, matematicas e ingenieria, lo que ha permitido a los investigadores
chinos situarse a la cabeza del mundo en la publicacion de articulos ampliamente citados en 52 de las
64 tecnologias esenciales. En baterias para vehiculos eléctricos, casi dos tercios de los articulos técnicos
mas citados pertenecen a investigadores chinos, mientras que solo un 12% corresponden a
investigadores estadounidenses (Bradsher, 2024).

Las prioridades de los Estados Unidos en las cadenas productivas son especificas de cada producto y los
paises de nearshoring deben posicionarse en los nichos adecuados de estas cadenas.

El gobierno de Biden se ha centrado en un pufiado de industrias clave (Casa Blanca, 2021). Una de
ellas es la de los semiconductores, que recibe importantes fondos de la Ley CHIPS. Los cinco principales
fabricantes de chips del mundo se han comprometido a construir nuevas e importantes instalaciones de
produccion de chips en los Estados Unidos, utilizando unos 30.000 millones de dolares de los
39.000 millones de dolares de incentivos a la inversion que se ofrecen conforme a la Ley CHIPS (Swanson
y Ngo, 2024). Estas plantas de semiconductores requieren de mucho capital (cuestan un minimo de 20.000
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a 25.000 millones de dolares cada una) y utilizan tecnologia de punta para fabricar los chips mas
sofisticados (por ejemplo, nodos de proceso de tres nanometros) empleados en inteligencia artificial,
plataformas digitales y aplicaciones de la industria de defensa.

Para participar en los planes estadounidenses de semiconductores en régimen de nearshoring, se
esta instando a México a impulsar su produccion de chips en los proximos dos anos, particularmente en
el ensamblaje y las pruebas de chips heredados mas maduros (mayores de 14 a 16 nanometros) utilizados
en otros sectores manufactureros como los productos automotrices, los electrodomésticos y la
electronica de consumo, que pueden producirse en fabricas del norte de México (por ejemplo,
Baja California y Jalisco) (Ayerbuch, 2024). La compensacion para México es ocupar un peldafio de valor
relativamente bajo en una CGV estratégica y de alta tecnologia.

A menudo, la parte mas importante de una CGV no es el servicio o producto acabado, sino los
componentes clave o las materias primas.

Como se ha visto en el caso de las hormonas esteroides (véase la seccion IIl.A), el papel
prominente de México en la industria farmacéutica se deriva de una materia prima de origen vegetal
(barbasco) y de un producto intermedio clave de la hormona esteroidea (diosgenina) utilizado para
fabricar cortisona y otros medicamentos “milagrosos”. La industria farmacéutica vuelve a estar en el
punto de mira mundial. Durante la pandemia por COVID-19, se crearon nuevas vacunas revolucionarias
en varios paises del mundo, entre ellos India y China (Gereffi, Pananond y Pedersen, 2022), pero la
prioridad actual de los Estados Unidos es producir los principios activos de productos farmacéuticos
acabados clave. México perdio ese liderazgo tecnologico cuando Syntex se traslado a los Estados Unidos
en 1950. En la actualidad, India y China son las principales economias en desarrollo para productos
farmacéuticos intermedios.

Las complejas interdependencias de las CGV aumentan las posibilidades de consecuencias imprevistas,
que pueden tanto ayudar como perjudicar a México.

Los vehiculos eléctricos (VE) y las baterias para VE son productos estratégicos para la actual
politica industrial estadounidense y la Ley de Reduccion de la Inflacidbn proporciona importantes
incentivos para ampliar la cadena productiva de VE en los Estados Unidos. Sin embargo, China es
actualmente el principal productor de VE y baterias para VE en el mundo, incluidos los dos mayores
fabricantes de baterias para coches eléctricos, CATL y BYD (Bradsher, 2024). Los fabricantes chinos de VE
han estado invirtiendo en México en los Gltimos anos para aprovechar la mano de obra cualificada del
pais, la infraestructura automovilistica existente y la posibilidad de utilizar el T-MEC para evitar los
aranceles estadounidenses y vender vehiculos eléctricos de bajo precio en el mercado estadounidense.
Sin embargo, el Gobierno estadounidense esta ejerciendo presion para que México ponga fin a los
incentivos que ofrece a las empresas chinas fabricantes de VE (Oré, 2024). Aunque el T-MEC, al igual que
el TLCAN, tiene como objetivo mejorar las exportaciones y la profundizacion industrial de México, las
autoridades estadounidenses han dejado claro que no quieren que los fabricantes de automoviles chinos
utilicen el T-MEC como una puerta trasera para acceder al mercado estadounidense desde México sin
pagar los elevados aranceles estadounidenses sobre los productos chinos, que actualmente se sitan en
el 27,5% (Padilla, 2024).

El nacionalismo de los recursos ofrece control, pero obstaculiza las asociaciones econdmicas necesarias
para ascender en la cadena de valor en un sector de alta tecnologia.

La cadena productiva de los VE incluye uno de los minerales esenciales, el litio, utilizado para
fabricar las baterias de iones de litio que alimentan los VE (Tokuoka y otros, 2010). En abril de 2022, el
gobierno del Presidente Andrés Manuel Lopez Obrador en México aprobd una ley para nacionalizar la
industria del litio y ponerla bajo el control de una empresa estatal, LitioMx. El nacionalismo de los
recursos ha sido una estrategia popular entre los paises que poseen materias primas estratégicas, y
México ha nacionalizado otras industrias de recursos naturales en el pasado, como el petréleo en 1938
(bajo la égida de la empresa estatal Pemex) y el barbasco en 1975 (controlado por Proquivemex). El gran
problema de este enfoque es que el recurso natural solo genera valor una vez que se extrae, procesa y
son convertidos en productos intermedios y finales por actores (normalmente empresas privadas)
situados mas adelante en la cadena productiva. En el caso de México, sus yacimientos de litio se
encuentran en suelos arcillosos del estado de Sonora y se necesita tecnologia innovadora para extraerlo.
El dilema del Presidente Lopez Obrador fue evitar que empresas extranjeras de China, los Estados Unidos
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y otros paises exploten este recurso, pero sin la participacion del sector privado, México tiene pocas
posibilidades de beneficiarse vinculando su litio a actividades de mayor valor mas adelante en la cadena
productiva global de vehiculos eléctricos (Copeland, 2023; Pulice, 2023).

La realidad de la politica industrial del siglo XXI es que la autosuficiencia nacional es un objetivo
inalcanzable, incluso para economias grandes y tecnologicamente avanzadas como la estadounidense.
En la medida en que las cadenas productivas globales siguen desplazandose y fragmentandose, las
regiones cobran mayor importancia (O'Neil, 2022). Los casos analizados en este documento ilustran como
las politicas orientadas a las CGV vinculan el comercio y la produccion de multiples maneras, y que la
coordinacion de politicas y las asociaciones internacionales entre paises afines son esenciales. Para que
México aproveche las recientes politicas industriales estadounidenses que hacen hincapié en la
resiliencia de las cadenas productivas y las opciones de nearshoring, necesita desarrollar una politica
industrial complementaria que desarrolle sus capacidades burocraticas, del sector privado, tecnologicas
y de capital humano para promover sus propios objetivos en asociaciones internacionales y publico-
privadas eficaces de la cadena productivas.

El 1 de octubre de 2024 se inauguro el nuevo gobierno de la Presidenta Claudia Sheinbaum en
México. Segin todas las fuentes, se concedera gran prioridad a la aceleracion del nearshoring en México.
Nuestro analisis sugiere que una agenda politica ambiciosa y proactiva tendra las mayores posibilidades
de éxito. Otros topicos de gran interés internacional incluyen el desarrollo sostenible y la politica
industrial ecologica para el Sur Global” que también puede vincularse a la agenda de nearshoring. Queda
por saber si México decide o no asumir estos objetivos y como los asumiria. Existe un gran interés por el
nearshoring y una gran expectativa por saber como aprovechara México esta oportunidad.

En los Estados Unidos, Donald Trump fue electo en noviembre de 2024 para un segundo mandato
presidencial y tomara posesion el 20 de enero de 2025. Algunas declaraciones recientes sugieren que ha
comenzado una nueva era de guerra por las cadenas productivas. El 25 de noviembre de 2024, el
Presidente electo Trump anuncid que impondria aranceles a todos los productos de México y el Canada
importados a los Estados Unidos “hasta que se detenga la entrada de drogas y migrantes a través de la
frontera” (Swanson, Stevis-Gridneff y Romero, 2024). Claudia Sheinbaum, la Presidenta mexicana,
reaccion6 diciendo que su pais podria responder con aranceles en represalia, aunque advirtio que “la
mejor via es el dialogo” (Romero, 2024). De igual modo, China ha anunciado que esta preparado para
intensificar sus respuestas a futuros aranceles estadounidenses mediante la imposicion de sanciones a
las empresas que socaven sus intereses nacionales minerales como el litio y a componentes clave como
baterias para dronesy automoviles eléctricos (Stevenson y Mozur, 2024).

Si bien es probable que los conflictos por las cadenas productivas proliferen en el futuro
inmediato, un creciente cimulo de pruebas y una amplia gama de herramientas politicas demuestran
que las CGV pueden convertirse en alternativas confiables de desarrollo. Las interdependencias globales
pueden mitigarse, pero son irreversibles. Las politicas de desarrollo productivo que potencien las CGV y
sean conscientes de su dinamica seran vitales para todos los paises, independientemente de su nivel de
desarrollo, para prosperar en este mundo cada dia mas multipolar e inestable.

7 En el ambito de las CGV existe un gran interés por las opciones de desarrollo sostenible en la economia mundial actual
(De Marchi y Gereffi, 2023). Una de las ONG activas en este campo es la Open Society Foundations, que ha anunciado
recientemente que destinara 400 millones de doélares en un plazo de ocho anos para apoyar politicas industriales
ecologicas que contribuyan al crecimiento econémico en el Sur Global (Open Society Foundations, 2024).
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"

México ha sido una plataforma habitual de nearshoring
para la economia estadounidense en las dltimas décadas.
Sin embargo, las caracteristicas y el grado de integracion
de México en América del Norte, asi como su capacidad
para crear y captar rentas de valor e innovacion en sus
principales industrias nacionales, han variado con el tiempo.
Ejemplos previos de nearshoring en México en las industrias
automotriz, textil y de confecciones, asi como acuerdos
comerciales regionales como el TLCAN y el T-MEC y conflictos
comerciales internacionales como la guerra comercial entre
los Estados Unidosy China, han convertido a México en posible
candidato para aprovechar las recientes politicas industriales
de los Estados Unidos dirigidas a fortalecer las cadenas de
suministroproductivas estratégicas estadounidenses.

Las actuales oportunidades de nearshoring de los
Estados Unidos en industrias como los semiconductores, los
vehiculos eléctricos, los ingredientes farmacéuticos activos
y los minerales de tierras raras como el litio, requeriran
politicas industriales activas en México relacionadas con la
infraestructura (por ejemplo: puertos, electricidad, agua),
la atraccion de inversion extranjera directa adecuada, el
desarrollo de capacidades en las empresas locales y de una
mano de obra calificada para las nuevas industrias. Si bien
en México se estan realizando algunas inversiones a nivel
subnacional, unarespuesta nacional mas centrada multiplicara
los beneficios potenciales del nearshoring para México.
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