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Durante los siglos XIX y XX, la politica industrial constituy6 un ins-
trumento central para la transformacion estructural de las actualmente
economias desarrolladas. Lejos de ser producto del laissez-faire, la indus-
trializacién fue resultado de acciones deliberadas del Estado: proteccion
arancelaria, subsidios, inversion en infraestructura, educacién técnica y
adquisicion tecnoldgica (Chang, 2004; Juhasz et al., 2024). Esa estrategia
permitié construir ventajas competitivas, formar e integrar mercados
internos y reducir la dependencia de productos importados, ampliando
la brecha de desarrollo entre el centro y la periferia.

En América Latina, la propuesta de estrategia de industrializacién
por sustitucion de importaciones (ISI), impulsada por la Comisién Eco-
némica para América Latina (CEPAL) después de la IT Guerra Mundial
y liderada por Prebish y otros economistas, busco replicar ese modelo
a través del fortalecimiento del aparato productivo con la combinacion
de la planificacion estatal, empresas publicas y proteccion a industrias
nacientes (FitzGerald, 1998; Prebisch, 2017). Sin embargo, a partir de
los afios ochenta, el paradigma neoliberal propuesto en el Consenso de
Washington, promovid la liberalizacién comercial, la desregulacion y la
privatizacion, desplazando la politica industrial activa y reduciendo la
capacidad del Estado a politicas horizontales con caracter sélo indicativas
del desarrollo regional (Rodrik, 2006; Williamson, 2004, Samala 2012a).

Una de los efectos mas estudiados de esas politicas en los ultimos
afios, es la desindustrializacion prematura (Rodrik, 2016; Salama, 2012a),
terciarizacion, pérdida de complejidad productiva y debilitamiento del
tejido industrial (Calderén-Villarreal & Hernandez-Bielma, 2017; Mo-
reno-Brid et al., 2020; Sanchez-Juarez, 2013). En América Latina, uno
de los procesos derivados de las politicas neoliberales ha sido la repri-
marizacién de las economias, particularmente en América del Sur, donde
paises como Brasil y Argentina habian avanzado significativamente en
procesos de industrializacién. El auge de la demanda global de materias
primas, impulsada en parte por el crecimiento chino, reforzé un modelo
extractivista centrado en exportaciones de bajo valor agregado. Como
advierte Cooney (2016), este patrén ha implicado un retroceso estructu-
ral, consolidando la dependencia externa, debilitando la diversificacion
productiva, y generando altos costos sociales y ambientales. La expansion
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de sectores como la mineria, la soya y la ganaderia desplaz6 activida-
des industriales y acentu6 las desigualdades territoriales, socavando los
avances previos en desarrollo industrial.

En México, la apertura de la economia y desregulacion, junto al retiro
del Estado, acentuaron el estancamiento econémico, la informalidad y
la vulnerabilidad externa (Ros, 2008). En contraste, las economias del
Este Asiatico, como Corea del Sur y China, entre otros, manejaron la
apertura externa, fortalecieron capacidades productivas nacionales e
implementaron politicas industriales activas, con financiamiento dirigi-
do, subsidios condicionados y promocidn estratégica de exportaciones
(Amsden, 1989; Naughton, 2021).

En el siglo XXI, pero sobre todo a partir de la crisis de 2008, los li-
mites del modelo neoliberal se presentan mas nitidamente, reabriéndose
el debate sobre el papel del Estado en la transformacién productiva y el
desarrollo econémico de los paises. Aiginger y Rodrik (2020) proponen
una politica industrial pragmatica y adaptativa, orientada a corregir fallas
de coordinacién,

Fomentar el aprendizaje institucional y dinamizar procesos de in-
novacion. La reactivacion de la politica industrial responde no solo al
estancamiento econdémico, sino también a retos como la desigualdad, el
cambio tecnolégico y la sostenibilidad ambiental.

Asi, el retorno de la politica industrial es una respuesta racional a los
limites del libre mercado y a los nuevos desafios globales del siglo XXI.
En este marco, recuperar instrumentos de intervencion estratégica resulta
especialmente relevante para sectores histéricamente rezagados como
el agroalimentario, donde persisten brechas tecnoldgicas, productivas y
sociales que limitan el desarrollo regional. Hacia ese objetivo se orientan
las propuestas analizadas en esta tercera parte.
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8.1. Introduccion

La reindustrializacion del sector agroalimentario en México requiere
una aproximacion renovada que priorice los territorios como unidades
de intervencion estratégica. Este enfoque reconoce la especializacion
productiva regional como base para el disefio de politicas publicas diferen-
ciadas, orientadas a reactivar cadenas de valor en retroceso o estancadas
y promover una recuperacion en base a generar crecimiento econoémico.
Siguiendo la vision estructuralista (Rodrik, 2004; Cimoli, Dosi y Stiglitz,
2009), una politica industrial eficaz debe abordar fallas de coordinacion,
fomentar la innovacion y generar externalidades positivas entre actores
productivos.

Desde una perspectiva de economia politica, la industrializacion no es un
proceso espontaneo, sino el resultado de decisiones institucionales coordina-
das y sostenidas. La historia econdmica demuestra que los paises que lograron
avanzar en su desarrollo estructural contaron con politicas industriales activas
que combinaron instrumentos horizontales (infraestructura, financiamiento,
educacion técnica) y verticales (apoyos sectoriales especificos) (Chang, 2004).

Rodrik (2006) ha estudiado la politica industrial en busca de la solu-
cién a fallas del mercado a través de la promocion de sectores estratégicos,
articulacion publico-privada y esquemas de aprendizaje colectivo. En el
contexto agroalimentario mexicano, esta vision resulta pertinente para re-
vitalizar aquellas cadenas productivas que, si bien poseen un alto potencial,
han sido abandonadas o debilitadas por politicas erréneas o por la apertura
comercial deliberada, no acompafada de apoyo institucional que enfrent6 la
competencia externa a productores nacionales no preparados para competir.

La propuesta que aqui se plantea se basa en un enfoque de desarrollo
territorial que prioriza el fortalecimiento de las capacidades locales. Esto
implica reconocer los activos especificos de cada region, como conocimiento
tradicional, infraestructura parcial, clima y relaciones sociales, para disefiar
intervenciones diferenciadas por cadena de valor seleccionada.

282
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El modelo se apoya en los siguientes principios:

1. Identificacion de nodos estratégicos de valor agroalimentario.

2. Articulacién de actores clave: productores, universidades, centros de
investigacion, instituciones financieras y gobiernos locales.

3. Creacién de plataformas de innovacion regional: orientadas al desarrollo
tecnologico y comercializacion conjunta.

4. Despliegue de instrumentos de politica industrial focalizados: apoyo téc-
nico, subsidios a la inversion, seguros agropecuarios y financiamiento
accesible.

Este tipo de intervencion genera sinergias productivas y externalidades
positivas (CEPAL, 2018), al permitir la especializacion inteligente del terri-
torio, evitando la competencia improductiva entre regiones.

La politica industrial propuesta busca recuperar cadenas agroalimentarias
regionales estancadas mediante una estrategia de intervencion territorial inte-
ligente, articulada y basada en evidencia. A diferencia de enfoques anteriores
centrados en subsidios genéricos o inversiones descoordinadas, se promueve
aqui una légica de construccion institucional local con vision de largo plazo.

En linea con experiencias internacionales exitosas, se enfatiza que la poli-
tica industrial debe operar como una plataforma de aprendizaje estructurado,
donde el error es parte del proceso y la retroalimentacion permite ajustes
constantes (Hausmann y Rodrik, 2003). Esta vision puede representar una
via realista y transformadora para la recuperacién econémica de las regiones
rurales de México.

8.2 La economia politica de la politica industrial:
industrializacion y los determinantes del
desarrollo econémic

8.2 Industrializacion, desarrollo econémico y capitalismo

Alo largo de la historia del pensamiento econémico, diversas corrientes
han coincidido en atribuir a la industria manufacturera un papel central en
el crecimiento y el desarrollo econdmico. Desde la economia clasica, Adam
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Smith (1776/1994) destacé que la division del trabajo —caracteristica de las
manufacturas— incrementa significativamente la productividad y, por tanto,
la riqueza de las naciones. No obstante, su analisis no alcanz6 a captar ple-
namente el rol estructural de la industria, dado que la Revolucion Industrial
atn no se habia desplegado durante su vida activa.

Por su parte, Karl Marx (1976), en el tomo II de El Capital, fue uno de
los primeros en analizar de manera sistematica las relaciones intersecto-
riales dentro del modo de produccion capitalista. Al dividir la economia
en dos grandes sectores —la produccion de medios de produccién (Sector
I) y la de medios de consumo (Sector IT)—, Marx demostré que la acumu-
lacion capitalista depende de la expansién continua del sector industrial,
encargado de proveer insumos tanto para si mismo como para el resto del
sistema. Este enfoque anticipa, desde una perspectiva critica, elementos
como los rendimientos crecientes, los encadenamientos productivos y la
relevancia de sectores estratégicos, que serian desarrollados mas adelante
por autores estructuralistas.

Si bien el analisis de Marx aport6 una vision critica del capitalismo in-
dustrial y su légica de acumulacion, presenta ciertas limitaciones para el
disefio de politicas en economias en desarrollo. En particular, su marco
tedrico no distingue entre paises desarrollados y periféricos, ni propone es-
trategias para cerrar esas brechas estructurales. En contraste, autores como
Alexander Hamilton (1791/1966) y Friedrich List (1885) formularon pro-
puestas explicitamente normativas y estratégicas, enfocadas en la necesidad
de proteger industrias nacientes como mecanismo para fortalecer economias
emergentes. A diferencia de la critica marxista al capital, su preocupacion
principal radicaba en como construir poder econémico nacional mediante
politicas industriales activas. Desde esta Optica, el desarrollo econdmico no
depende tinicamente de la l6gica del mercado o del capital, sino de decisio-
nes institucionales orientadas a modificar la estructura productiva interna.

Un momento fundamental en el desarrollo de una teoria dindmica del
crecimiento econdmico lo constituye el trabajo de Allyn Young (1928). Este
economista expandi6 el concepto de division del trabajo de Adam Smith
(1776/1994), que habia sefialado el aspecto positivo de la especializacion
productiva como fuente de productividad. A diferencia de la teoria neoclasica
dominante en su época, que asumia rendimientos constantes como supues-
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tos de equilibrio, Young (1928) define a los rendimientos crecientes como
caracteristica estructural del capitalismo industrial, no como una excepcion.
Young reinterpret6 esa idea como un proceso acumulativo, que hace posible
el crecimiento econdémico, y argumenté que la division del trabajo no es
simplemente una condicion inicial del desarrollo, sino una consecuencia
y a la vez causa del crecimiento econdmico mismo. La expansion de la
produccién industrial permite una mayor especializacion, lo que induce
aprendizaje colectivo, innovacién tecnoldgica y, a su vez, ampliacion del
mercado interno, retroalimentando el proceso como un circulo virtuoso de
desarrollo econdmico.

Si bien Young (1928) sent0 las bases para una visién del crecimiento
econdémico como un proceso dinamico, endogeno y desequilibrado, en el
que los rendimientos crecientes derivados de la division del trabajo y la
expansion de la especializacion juegan un rol central, Kaldor (1966) llevd
esa comprension a un nivel empirico, demostrando que el crecimiento eco-
némico esta asociado al desempefio del sector manufacturero. En su obra
clasica Causes of the Slow Rate of Economic Growth of the United King-
dom, Kaldor formul6 las conocidas tres “leyes estilizadas” que relacionan
el crecimiento econdmico con el comportamiento del sector manufacturero.
La primera establece que la tasa de crecimiento del producto manufacturero
guarda una correlacion positiva con la tasa de crecimiento del producto total.
La segunda ley, conocida como la Ley de Verdoorn, postula que la produc-
tividad industrial aumenta a medida que crece el producto manufacturero,
reflejando la existencia de rendimientos crecientes. La tercera ley sugiere
que la productividad del resto de la economia esta influida negativamente
por el crecimiento de sectores no industriales, reforzando la idea de que el
dinamismo manufacturero es el principal motor del crecimiento econémico.

Hirschman (1961) aporta una dimensién clave a la comprension de la
industria en el desarrollo econémico, al destacar su papel en la organizacion
y articulacion dentro del sistema productivo. En su obra clasica La estrategia
del desarrollo econémico, Hirschman (1958/1961) introduce el concepto de
encadenamientos hacia atras y hacia adelante, entendidos como las relaciones
de interdependencia que surgen entre sectores: la industria manufacturera,
por su caracter intermedio, tiende a generar una alta demanda de insumos
(encadenamientos hacia atras) y provee insumos a otras actividades (enca-
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denamientos hacia adelante), convirtiéndose asi en un eje multiplicador de
inversion, empleo y aprendizaje. A diferencia de los modelos de equilibrio
general, Hirschman (1961) plantea que el desarrollo no es armonico ni au-
tomatico, sino que surge a partir de desequilibrios inducidos: decisiones de
inversion que alteran el equilibrio sectorial, generan presion para desarrollar
nuevas actividades complementarias, lo que desencadena procesos de diver-
sificacion estructural. Desde esa perspectiva, el crecimiento econémico no
depende unicamente de la expansion de la demanda o de la productividad
agregada, como en Keynes y Kaldor (1966), sino de la capacidad del sistema
productivo para generar encadenamientos o articulaciones estructurales.
La comprension de la industria manufacturera como eje central del cre-
cimiento econémico conduce, de forma natural, a una reivindicacién de la
politica industrial como herramienta estratégica. Sectores con alto potencial
de articulacion, aprendizaje colectivo y difusion tecnoldgica deben ser acti-
vados y protegidos, incluso si no son inicialmente competitivos en términos
de precios internacionales. Desde Marx (1976) y continuando con Young
(1928), Kaldor (1966) y Hirschman (1961), hay coincidencia en que el
desarrollo econémico esta limitado, sin un sector manufacturero dinamico,
capaz de generar rendimientos crecientes, encadenamientos y externalidades
positivas sobre el resto de la economia. En este sentido, una politica indus-
trial eficaz no solo promueve el crecimiento sectorial, sino que reconfigura
el entramado productivo, corrige fallas de coordinacién y contribuye a la
transformacion estructural de largo plazo. La industria manufacturera cumple
un papel estructural, no reemplazable por sectores primarios o de servicios.

8.2.2 La desindustrializacion: causas, mecanismos y debates

El proceso de desindustrializacion generalizado representa una caracteristica
comun y generalizada de la etapa actual del desarrollo capitalista. Algunos
autores lo definen como la nueva fase en el patron de cambio estructural
de la economia de los paises mas desarrollados (Rowthorn y Ramaswamy,
1997; Rowthorn y Wells, 1987).
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¢ Qué es la desindustrializacion? Definiciones y determinantes

La desindustrializacion es el proceso mediante el cual los paises pierden
participacién de la industria manufacturera en el producto del pais y el em-
pleo manufacturero disminuye en términos relativos en el empleo total. Es
un proceso del dltimo tercio del siglo XX. Tiene lugar inicialmente en los
paises mas desarrollados y, con posterioridad, para fines de siglo, comienza
a manifestarse también en paises en desarrollo (Aizenman, 2001; Rowthorn
y Wells, 1987).

Tregenna (2009) advierte que la desindustrializacion no debe ser entendida
Unicamente como una reduccion en la participacion del empleo industrial en
el total nacional, sino como un proceso mas amplio de pérdida estructural de
capacidades productivas. En su enfoque, la caida relativa del empleo puede
ser incluso compatible con aumentos en la productividad, pero cuando esta
va acompafiada de una reduccién del valor agregado manufacturero y de la
participacion del sector industrial en la economia, se trata de un fendmeno
mas profundo y potencialmente regresivo. Tregenna (2009) hace una de las
primeras clasificaciones del proceso de desindustrializacion y distingue:
desindustrializacion “benigna” —cuando la productividad compensa la
pérdida de empleo—, desindustrializacién “maligna” —cuando se pier-
den simultaneamente empleo, produccion y capacidades tecnolégicas— y
“neutra” —cuando hay una caida del empleo y del valor agregado, pero la
productividad se mantiene estable.

Desde esa perspectiva, el fendmeno adquiere una dimension territorial, ya
que afecta directamente a regiones cuya base econémica depende del entra-
mado industrial local, y por tanto se vincula con la fragmentacion o colapso
de cadenas de valor. De alli que la politica industrial no deba orientarse solo
a recuperar empleo, sino a recomponer la estructura productiva con base en
el fortalecimiento de sectores clave y el tejido institucional que los sustenta.

En las economias desarrolladas, el proceso de desindustrializacion fue
inicialmente un fendmeno normal y estructuralmente esperado dentro del
patron historico de desarrollo capitalista. Segiin Palma (2005), este feno-
meno ocurre tras la consolidacion de una amplia base manufacturera, donde
el sector industrial lleg6 a representar entre 25 % y 40 % del PIB y niveles
similares en el empleo en paises como el Reino Unido, Alemania, Estados
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Unidos y Japén. Este punto maximo se alcanzé cuando los paises ya habian
logrado ingresos per capita elevados, situados en un rango de 8000 a 13 000
dolares de PPA de 1990.

Estudios como los de Ramaswamy y Rowthorn (1997) y Rowthorn y
Wells (1987) sefialan que la desindustrializacion en los paises desarrolla-
dos aparece después de alcanzar altos niveles de ingreso y productividad,
reflejando un cambio estructural progresivo y no una crisis prematura. Asi,
la disminucién del peso de la manufactura fue inicialmente un sintoma de
madurez econdmica, no de retroceso productivo.

El proceso de desindustrializacién en los paises desarrollados ha sido im-
pulsado por factores estructurales endégenos vinculados al propio avance del
desarrollo capitalista. Diversos economistas, especialmente desde enfoques
estructuralistas, coinciden en que este proceso se origind fundamentalmente
en el progreso técnico acelerado en la industria manufacturera, que elevo
significativamente la productividad, redujo los precios relativos de los bienes
industriales y estimul6 el crecimiento del ingreso per capita (Aizenman, 2001;
Nassif y Morceiro, 2021). Esta transformacion productiva fue acompafiada
por un cambio en la estructura de la demanda: a medida que aumentaban
los ingresos, el consumo de manufacturas tendia a estabilizarse, mientras
crecia de forma mas dinamica la demanda de servicios como salud, educa-
cién y recreacion. Esta transicion se explica, en parte, por las diferencias en
las elasticidades ingreso: mientras la demanda de bienes manufacturados
tiende a mostrar elasticidades cercanas o inferiores a uno, muchos servicios
exhiben elasticidades superiores a uno, lo que aumenta su participacion en
el gasto agregado (Acemoglu y Restrepo, 2018; Herrendorf et al., 2014;
Rowthorn y Wells, 1987).

No obstante, autores como Saeger (1997) cuestionan la comprension del
fendmeno de la desindustrializaciéon como un proceso endogeno, natural y
benigno dentro de la trayectoria de maduracién econémica de los paises de-
sarrollados. Este autor defiende la tesis de que la desindustrializacion en las
economias avanzadas no puede entenderse tinicamente como resultado de la
evolucion tecnolégica o de preferencias sectoriales, sino como un fenémeno
asociado a transformaciones en el patron internacional de especializacion
y competencia, configuradas por decisiones politicas y cambios en la es-
tructura del comercio global. En este sentido, sus conclusiones matizan la
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tesis de la desindustrializacion como un resultado inevitable del desarrollo
capitalista avanzado.

Tregenna (2009) distingue desindustrializacion relativa y desindustria-
lizacion absoluta. Segun este autor, la desindustrializacion relativa ocurre
cuando la participacion del sector manufacturero en el empleo o en el PIB
disminuye, pero su volumen de produccion y valor agregado siguen cre-
ciendo. En cambio, la desindustrializacion absoluta implica una caida tanto
en términos relativos como absolutos, reflejando un debilitamiento efectivo
de la capacidad productiva. Szirmai (2012) sostiene que la industrializacién
sigue siendo el motor fundamental del crecimiento econ6mico de largo
plazo, particularmente en paises en desarrollo. Desde esta perspectiva, la
desindustrializacion, si es prematura o mal gestionada, puede comprometer
seriamente la dinamica de innovacion, el aprendizaje colectivo y el aumen-
to de la productividad que histéricamente ha acompafiado al desarrollo
industrial. Ambos enfoques destacan que la desindustrializacién no puede
entenderse solo como un cambio natural hacia los servicios, sino que sus
efectos dependen de su magnitud, sus causas y el contexto econémico e
institucional en el que ocurre.

Simultaneamente, los incrementos sostenidos de la productividad en la
industria manufacturera redujeron de manera significativa la demanda de
mano de obra en ese sector, mientras que los avances en la productividad
agricola liberaron grandes contingentes de trabajadores rurales. Esta masa de
fuerza de trabajo fue absorbida inicialmente por las actividades industriales
en expansion y, en una etapa posterior, por el creciente sector de servicios.
En este contexto, la desindustrializacién observada en las economias desa-
rrolladas no represent6 un retroceso, sino una reorganizacion funcional de
los recursos productivos y laborales, reflejo de un patrén de crecimiento
estructuralmente exitoso y de transformacion progresiva de la estructura
econémica (Herrendorf et al., 2014).

Un fenémeno frecuentemente asociado a los procesos de desindustriali-
zacion especialmente ha sido la reprimarizacion de las estructuras produc-
tivas. Este proceso implica un retorno al predominio de sectores extractivos
y agricolas en la generacion de valor y exportaciones, en detrimento de la
industria manufacturera. De Sousa y Oreiro (2024) advierten que la desin-
dustrializacién no solo reduce la capacidad de generacion de empleos de
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calidad, sino que también debilita la diversificacion productiva, aumentando
la vulnerabilidad externa y restringiendo las trayectorias de crecimiento
sostenido. La reprimarizacion refuerza esta dinamica regresiva al anclar
las economias a sectores de baja productividad relativa, escasa innovacion
tecnologica y alta volatilidad de precios internacionales, agravando asi las
restricciones estructurales al desarrollo.

Como se ha expuesto, en las economias desarrolladas la desindus-
trializacion ha ocurrido tras alcanzar altos niveles de ingreso, producti-
vidad y consolidacion industrial. En cambio, en muchas economias en
desarrollo, un fen6meno aparentemente semejante ha adoptado rasgos
regresivos, al producirse en etapas tempranas del proceso de transfor-
macion estructural. A diferencia de la desindustrializacién “natural”,
la que ocurre en los paises desarrollados como resultado de cambios
esperables en la demanda y la productividad, en los paises en desarro-
llo ha emergido una desindustrializacién prematura o temprana, como
la denominan Salama (2012a) y Rodrik (2016), respectivamente. Esta
ocurre cuando la industria manufacturera pierde participacion en el PIB
y en el empleo antes de haber alcanzado niveles suficientes de produc-
tividad, diversificacion y bienestar, y sin haber consolidado una base
industrial sélida, lo que Kaldor (1966, 1967) denominé como “industria
inmadura”. Esta dinamica ha puesto en cuestion los supuestos beneficios
de la apertura econdmica acelerada, la carencia de politicas industriales
activas y la creciente especializacion en sectores primarios de bajo valor
agregado (Calderon-Villarreal y Hernandez-Bielma, 2017; Cruz, 2015;
Palma, 2005). A continuacién, se analizan las causas estructurales de
la desindustrializacién prematura, asi como sus implicaciones para las
trayectorias de crecimiento y desarrollo en los paises periféricos.

Desindustrializacion prematura o temprana. Distincion de la
desindustrializacién natural (DN)

El debate sobre la desindustrializacién prematura ha cobrado relevancia
en el andlisis de las economias en desarrollo en los dltimos 20 afios. Existe
consenso en que este fendmeno esta asociado a la participacion del sector
manufacturero en el PIB y en el empleo, el cual comienza a declinar en
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paises de ingresos medios o bajos, mucho antes de alcanzar los niveles de
industrializacion, productividad y bienestar que caracterizaron a los paises
desarrollados durante su proceso de crecimiento. Es decir, estamos en pre-
sencia de una reduccion temprana del peso relativo de la manufactura y del
empleo manufacturero (Rodrik, 2016; Salama, 2012b).!

Diversos autores han aportado matices conceptuales. Salama (2012b)
fue probablemente el primero que acufi6 el fenémeno, como un proceso o
modalidad de desindustrializacion propio de los paises en desarrollo. Salama
(2016) advirtié que, en paises como Brasil, la desindustrializacion prematura
ha estado acompafiada por procesos de reprimarizacion de las economias,
altos niveles de desigualdad y una creciente vulnerabilidad externa, fen6me-
nos que deterioran no solo la estructura productiva, sino también la cohesion
social y, a fin de cuentas, el crecimiento econémico. Para Salama (2016),
la apertura externa y la dependencia de la demanda asiatica de commodi-
ties profundizaron el estancamiento economico en la region. Para Rodrik
(2016), la desindustrializacién prematura es considerada como la pérdida
de participacion manufacturera en el empleo y el PIB en niveles de ingreso
per capita significativamente mas bajos que los observados histéricamente
en los paises desarrollados.

Rodrik (2016), como otros autores mencionados, asocia este fenémeno
a la globalizacién y al cambio tecnolégico y, desde el punto de vista de los
factores internos, responsabiliza a la debilidad de las instituciones de los
paises en desarrollo para mantener una industria manufacturera competitiva.
La pérdida temprana de una parte importante de la industria nacional limita
las posibilidades de crecer y de implementar politicas para el desarrollo
productivo.

Un aspecto crucial asociado a la desindustrializacion prematura es el
riesgo de estancamiento economico en los paises en desarrollo. Diversos
autores latinoamericanos han advertido que la pérdida temprana de capaci-
dad manufacturera compromete no solo el crecimiento de largo plazo, sino
también las posibilidades de reducir desigualdades y avanzar en procesos

! La literatura econémica, en una amplia mayoria de autores, le atribuye a Rodrik
(2016) la paternidad del término desindustrializacién prematura, pero autores como P.
Salama antes habian identificado el fenémeno en economias como Brasil y en literatura
francesa. En 2012, en una reproduccioén en la revista Comercio Exterior, aparecié un
primer trabajo de su autoria en espaiiol.
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de modernizacion productiva. Probablemente uno de los primeros fue Ros
(2008), el cual, sin directamente sefialar la desindustrializacion, enfatiza en
el hecho de que el crecimiento econémico requiere un proceso de transfor-
macion estructural liderado por sectores de alta productividad, en particular
la manufactura, cuya ausencia explica la persistencia de tasas mediocres de
expansion. Moreno-Brid (2013), en la linea de Ros (2008), sostiene que en
México la apertura comercial y la renuncia a politicas industriales activas
result6 en un crecimiento insuficiente de la productividad y una mayor vul-
nerabilidad externa. Por su parte, Calderdn Villarreal et al. (2019) analizan
como las reformas neoliberales de las tltimas décadas debilitaron los moto-
res endégenos del crecimiento, mientras que Sanchez-Juarez (2011, 2012)
muestra que, aun cuando existen rendimientos crecientes en la manufactura
mexicana, estos han sido acotados y no han detonado procesos de apren-
dizaje colectivo ni de expansion de la demanda coherentes con un circulo
virtuoso kaldoriano. En la misma linea, Loria Diaz de Guzman et al. (2019)
documentan la ausencia de spillovers y el predominio de una economia de
enclave, con un coeficiente de Kaldor decreciente tras la apertura y libera-
lizacion de la economia. Estas consideraciones refuerzan la tesis de que la
desindustrializacion prematura, en los paises donde ha tenido lugar, como es
el caso de México, es un fendmeno negativo, exdgeno al sistema econémico
capitalista y altera la estructura sectorial de las economias, e incorpora limi-
taciones estructurales severas a las trayectorias del crecimiento econémico.

Una diferencia fundamental entre la desindustrializacion natural y la
desindustrializacion prematura reside en las causas claves que impulsan
cada proceso. En las economias altamente desarrolladas, la DN ha sido en
gran medida el resultado de factores endégenos al desarrollo econémico: el
progreso técnico en la industria manufacturera, los incrementos sostenidos
en productividad y la consiguiente reduccion en los costos relativos de bienes
industriales frente a los servicios (Nassif y Morceiro, 2021). Esos cambios
incidieron en la evolucion de los patrones de consumo, impulsaron un cambio
estructural hacia el sector servicio, de mayor sofisticacion, sin comprometer
la estabilidad del crecimiento.

En contraste, en los paises en desarrollo, la DP no es resultado de la
maduracion productiva, sino que responde casi exclusivamente a factores
exogenos a la dinamica del sistema productivo. Entre esos factores estan
la apertura comercial acelerada, la ausencia de politicas industriales activas
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y, especialmente, el impacto regresivo de las reformas neoliberales imple-
mentadas desde la década de 1980 (Dasgupta y Singh, 2006). Como han
sefialado Rodrik (2016) y Salama (2012b), estas politicas desmantelaron los
instrumentos estatales de promocion industrial antes de que la transformacion
estructural estuviera consolidada, debilitando el tejido productivo y dejando
a muchos paises atrapados en patrones de especializacion primaria, como
son los casos de Brasil y Argentina. Esta diferencia en la causa originaria
no solo explica la naturaleza divergente de ambos procesos, sino también
sus consecuencias sobre el empleo, la productividad y las posibilidades de
desarrollo auténomo (Calderén-Villarreal & Hernandez-Bielma, 2017).

8.3 La politica industrial para recuperar cadenas
productivas estancadas o en retroceso: un modelo
particular orientado a cadenas productivas
agroalimentarias regionales

Los procesos de desindustrializacion prematura se han presentado en la
mayoria de las economias en desarrollo. En América Latina hay suficiente
evidencia sobre desindustrializacién prematura y estancamiento de multi-
ples cadenas productivas territoriales, lo que obliga a repensar un disefio
y alcance particular, muy especifico, de las politicas industriales (CEPAL,
2022; Fletes Ocon et al., 2021; Kato Maldonado y Huerta Moreno, 2022;
Salama, 2012b). En muchos casos, estas cadenas —que incluyen sectores
agroindustriales, manufactureros y bienes de uso intermedio— se han visto
afectadas negativamente por la liberalizacion comercial descontrolada y el
retiro del Estado como promotor de capacidades productivas. El resultado
ha sido un retroceso en los niveles de integracion sectorial y el deterioro del
tejido productivo en amplias zonas del territorio, especialmente en regiones
rurales y periféricas.?

2 Diversos estudios han documentado que la liberalizacién comercial, sin proteccion
ni politicas industriales activas, ha truncado el desarrollo de cadenas productivas en
sectores manufactureros, agroindustriales, agroalimentarios, provocando desarticulacion
sectorial y retroceso en regiones rurales y periféricas. Véanse (Bresser-Pereira, 2010;
CEPAL, 2022; Rodrik, 2016). En estudios para México, ver (Calderén-Villarreal et al.,
2019; Vasquez Galan y Corrales Corrales, 2021; Fletes Ocon et al., 2021).
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El estancamiento econdmico, la desintegracion estructural y la desarticu-
lacién de cadenas productivas regionales no pueden ser explicados exclusiva-
mente por la ineficiencia inherente a los actores locales, o por la incapacidad
del mercado para gestionar adecuadamente los factores de produccién. Desde
una perspectiva estructuralista, la CEPAL denomina a esas manifestaciones
como una “trampa de bajo crecimiento” (Salazar Xirinachs, 2022), en la cual
las economias quedan atrapadas en equilibrios de baja productividad, escasa
inversion y limitada o nula transformacion estructural. Esta situacion, aunque
distinta en su fundamentacion, guarda semejanza formal con el concepto de
estado estacionario del modelo de crecimiento de Solow, donde, ante una tasa
de ahorro insuficiente y progreso tecnoldgico exdgeno, el ingreso per capita
tiende a cero, y la economia se estabiliza en un equilibrio de acumulacion
nula (Solow, 1956).

Este contraste resulta util, pues permite mostrar que el estancamiento
no es inevitable, sino resultado de decisiones institucionales y de politica
publica. A diferencia del enfoque neoclasico que atribuye ese estado a con-
diciones “naturales” del sistema (como la productividad total de los factores
o la propension al ahorro), la trampa de bajo crecimiento identificada por
CEPAL y otros economistas destacados responde a politicas inadecuadas y a
la falta de una estrategia coherente de desarrollo productivo. Ello se traduce
en debilidad del aparato productivo, especializacion regresiva, limitada di-
versificacion exportadora y la ausencia de un Estado orientador del cambio
técnico (CEPAL, 2024; Salazar Xirinachs, 2022).

En este sentido, no se trata simplemente de un equilibrio sin crecimiento
derivado de condiciones iniciales o de escasez de capital, sino de un estan-
camiento institucional y estructural, reproducido por modelos de insercion
internacional subordinados y por marcos de politica econémica que inhiben
la acumulacion de capacidades productivas e innovacion. Como lo han se-
nalado Bresser-Pereira (2010); Ocampo (2020) y Salazar Xirinachs (2022),
la persistencia de esta trampa no puede resolverse mediante ajustes margi-
nales, ni por expectativas de convergencia automatica al estilo neoclasico.
Se requiere una ruptura deliberada de este estado mediante una estrategia
de desarrollo productivo explicita, territorialmente diferenciada, y centrada
en la reactivacién de cadenas de valor estratégicas con potencial de trans-
formacion estructural.
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Frente a este escenario, la CEPAL propone un enfoque de politica in-
dustrial, que supere el paradigma de neutralidad sectorial y se oriente a la
construccion de capacidades productivas y tecnologicas territoriales, como
base para el crecimiento sostenido, la transformacion estructural y la reduc-
cién de desigualdades regionales (CEPAL, 2022; Salazar Xirinachs, 2022).
Este enfoque enfatiza el papel del Estado como articulador de coaliciones
publico-privadas y como promotor de procesos de aprendizaje, innovacion
y escalamiento tecnologico, especialmente en cadenas de valor ancladas en
regiones rezagadas.

Un componente central de la nueva politica industrial es la identificacion
y reactivacion de cadenas de valor, que poseen potencial para dinamizar la
economia regional, fortalecer los eslabonamientos productivos y generar
empleo de calidad. Esta estrategia parte del reconocimiento de que las ca-
denas productivas no solo son estructuras sectoriales-espaciales, sino con-
figuraciones territoriales de relaciones técnicas, sociales e institucionales,
que organizan la produccion, la transformacion y la distribucién de bienes
y servicios en contextos especificos (Oddone y Padilla Pérez, 2017) en va-
rios paises de Centroamérica y la Reptblica Dominicana. El apoyo a estas
cadenas fue posible gracias al financiamiento del Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola (FIDA).

En contraste con las visiones tradicionales que identifican sectores
“prioritarios” Unicamente por su insercion en mercados internacionales o
su rentabilidad agregada (Gereffi et al., 2025) En contraste con las visio-
nes tradicionales que identifican sectores “prioritarios” Gnicamente por su
inserciéon en mercados internacionales o su rentabilidad agregada (Gereffi
et al., 2025), este enfoque se basa en criterios de desarrollo territorial, tales
como (Padilla-Pérez, 2014):

* Generar valor agregado local.

* Promover encadenamientos hacia adelante y hacia atras.

* Facilitar procesos de aprendizaje tecnoldgico e innovacién adaptativa.
* Reducir asimetrias regionales en productividad y empleo.

* Contribuir a la sostenibilidad social y ecolégica del territorio.
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Tabla 1. Priorizacion y criterios de seleccion de cadenas

Regién/Territorio

Cadena de valor priori-
taria

Criterios de seleccion

Altiplano potosino-zaca-
tecano

Agave-mezcal

Alta identidad cultural;
potencial exportador; ac-
tores locales organizados

Costa de Oaxaca

Pescados y mariscos
artesanales

Aprovechamiento susten-
table; riesgo de colapso
ambiental; relevancia
alimentaria

Norte de Veracruz

Citricos y transformacion
local

Alta generaciéon de
empleo; informalidad
elevada; posibilidad de
encadenamientos indus-
triales

Valles Centrales de
Puebla

Textiles y bordados tradi-
cionales

Empleo femenino; pre-
servacion de saberes; alto
valor agregado cultural

San Fernando, Tamauli-
pas

Sorgo y agroindustria
forrajera

Extension territorial;
subutilizacion productiva;

conexion ganadera

Fuente: elaboracion con base en CEPAL (2022, 2024); Salazar Xirinachs (2022); Oddone
y Padilla Pérez (2017); Cervantes Luna et al. (2022); Rinconada-Carbajal et al. (2021);
Alejandro Allende et al. (2020); Espinosa Romero y Seijo (2023); Gamboa-Gochis y
Osorio-Moranchel (2021).

Esto implica priorizar cadenas de valor territorializadas, muy frecuentemente
fragmentadas, que cumplen funciones econdmicas y sociales estratégicas. Tal
es el caso de agroalimentarias regionales, sistemas artesanales, agroindus-
trias rurales, manufactura ligera local, industrias forestales o agave-mezcal
y sorgo. En estos casos, el problema no es la falta de demanda o de actores,
sino graves déficits de infraestructura fisica y tecnol6gica, capacidades or-
ganizativas muy limitadas, escaso acceso a financiamiento y una débil arti-
culacién institucional. Por ello, las politicas de desarrollo productivo deben
abordarlos de forma sistémica en clave de cadenas/cluster y con gobernanza
multiactor (CEPAL, 2022, pp. 286-291; Salazar Xirinachs, 2022). La expe-
riencia de OIT en el desarrollo de cadenas de valor muestra precisamente
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que mejorar servicios financieros, capacidades técnicas/organizativas y
entornos institucionales es decisivo para activar estas cadenas en territorios
rezagados (OIT, 2021; OIT, 2012). Para el caso de las cadenas de tequila y
mezcal, destacan los andlisis sobre gobernanza, denominaciones de origen
y encadenamientos (Bowen, 2015).

La politica industrial debe entonces actuar como instrumento arti-
culador y catalizador, capaz de intervenir sobre los cuellos de botella
que impiden el funcionamiento sistémico, articulado, de las cadenas:
déficits logisticos, debilidad de nodos intermedios, fragmentacion de
actores, falta de normas de calidad o conectividad comercial. En lugar
de operar con subsidios aislados o incentivos genéricos, se requiere
una estrategia integrada de desarrollo de cadenas, con herramientas
adaptadas al ciclo de vida productivo de cada sector-territorio (Tabla2).
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Tabla 2. Casos de instrumentos aplicados a cadenas territoriales

frutas, hortalizas)

(PAA) articula-
das con crédito
PRONAF y ali-
mentacion escolar
(PNAE) para crear
“demanda estruc-
turada”

Pais/Region Cadena(s) de valor | Instrumento prin- Fuentes
involucradas cipal aplicado
Brasil — PAA + Agricultura fami- Compras publi- IPC-IG (2013);
PRONAF liar (lacteos, arroz, | cas de alimentos

FAO (2015);
Joppert Swensson
(2015); Grisay
Schneider (2021)

México—Jalisco
(CLJ/Visor Logis-
tico)

Hortalizas y frutas
(hub agroalimenta-
rio estatal)

Plataforma de inte-
ligencia logistica;
Centro Logistico

Jalisco (parque
logistico y de
abasto)

Grisa y Schneider
(2021); Secreta-
ria de Desarrollo
Rural del Estado

de Jalisco (2017);

Gobierno de Jalis-

tacion Escolar/
Compras ptblicas

local (diversa)

para alimentacioén

escolar con priori-

dad a produccion
nacional/local

co (2019)
Colombia—Alian- Cacao, café, Programa de MinAgricultu-
zas Productivas panela Alianzas Produc- ra (2022); DNP
(PAAP) tivas (MADR): (2018)
Vincula producto-
res pequefios con
aliados comer-
ciales, asistencia
técnica y cofinan-
ciamiento
Ecuador—Alimen- | Agroalimentaria | Compras publicas | FAO (2021); FAO

(2020); Estudio
Ecuador (2025)

Perti—Apurimac y
Cajamarca

Papa nativa,
quinua, lacteos

Gobernanza terri-
torial participativa
(MARENASS,
Sierra Sur); pro-
yectos de cadenas
(papa nativa,
lacteos andinos)

FIDA (2010); CIP/
CGIAR (2019);
PUCP (2020);
GORE Cajamarca
(2021)

Fuente: elaboracién con base en las Fuentes (ver tiltima columna).
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Asimismo, la seleccion de cadenas prioritarias debe surgir de un proceso
de identificacion participativa multiescalar, en el que confluyan gobiernos
locales, organizaciones de productores, academia, centros tecnolégicos y
agencias nacionales de desarrollo. Este proceso debe combinar criterios
técnicos (valor agregado, empleo, potencial de encadenamiento) con criterios
sociales y territoriales (precariedad estructural, pobreza, marginacién, debili-
dad institucional). La reactivacién de estas cadenas puede convertirse en una
via efectiva para romper la trampa de bajo crecimiento y avanzar hacia una
estructura productiva mas diversificada, resiliente y socialmente inclusiva.

8.3.1. Diagnéstico territorial: cadenas estancadas y trampas
de bajo crecimiento

La desindustrializacion prematura no solo redujo la base industrial manufac-
turera; también reconfigurd el territorio, fragmentando cadenas regionales
y destruyendo capacidades locales de generacion de valor (Pietrobelli &
Rabellotti, 2005; Rodrik, 2016; Salazar-Xirinachs y Llinas, 2023). La eco-
nomia informal da cuenta de esta pérdida de actividad productiva: 24.8 %
del PIB y 55.0 % del empleo en 2023 (preliminar), con una productividad
relativa de 75/25 entre formales e informales (Instituto Nacional de Esta-
distica y Geografia, 2024b). Alli donde se quiebran los eslabones primarios
—transformacién—comercializacion, la inversion, el empleo y el aprendizaje
locales se deterioran, consolidando estructuras subutilizadas, primarizadas
y de baja densidad empresarial.
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Tabla 3. México: informalidad y magnitudes nacionales (2023)

Indicador Valor (%) Fuentes
PIB generado por la 24.8 % INEGI, MEI 2023 (preli-
economia informal (% del minar).
PIB)
Ocupacién en condicio- 55.0 % INEGI, MEI 2023 (preli-
nes de informalidad (% minar).
del total)
Sector informal (ST)/ 13.8 % INEGI, MEI 2023 (preli-
contribucién al PIB minar).
Otras modalidades de 11.0 % INEGI, MEI 2023 (preli-
la informalidad (OMI) / minar).
contribucio6n al PIB
“Por cada 100 pesos del | Formales 75/Informales | INEGI, MEI 2023 (preli-
PIB” (productividad rela- 25 minar).
tiva agregada)

Fuente: elaboracion con base en las Fuentes (ver tltima columna).

La elevada ocupacion informal en la economia es reflejo de que existe una
amplia masa laboral que opera en actividades de baja productividad que no
logra arrastrar el crecimiento. Esto refuerza el planteamiento anterior acerca
de cadenas incompletas y de capacidades locales des-estructuradas como
resultado del proceso de desindustrializacion.

La composicion del aporte del Sector Informal (SI) al PIB: SI (13.8 %)
mas OMI (11.0 %), muestran que el problema probablemente no es solo de la
magnitud de la actividad informal, sino también de ocupaciones informales
dentro de unidades formales: expresion de que predomina subcontratacion
precaria y eslabones débiles en los proveedores

En el sector formal de la economia, con el 45 % de la ocupacion total, ge-
nera un 75 % del PIB. La informalidad, con el 55 % del empleo, genera solo
25 % del PIB; su output/trabajador es de 0.45 de la media (frente a 1.67 en el
empleo formal) (Tabla 3). Es decir, un trabajador formal produce alrededor
de 3.7 lo de uno informal. Esta brecha comprime salarios, reduce demanda
efectiva, encarece el financiamiento y desincentiva la adopcion tecnoldgica,
erosionando los multiplicadores territoriales y frenando el upgrading.
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Tabla 4. México: estructura del VAB de la economia informal por actividad (2023)

Actividad (SCIAN 2018) Participacion en el VAB de la econo-
mia informal

Comercio al por menor 28.8 %
Construccion 14.7 %
Agropecuario 11.6 %
Industrias manufactureras 13.6 %
Comercio al por mayor 7.1 %

Otros servicios (excepto gobierno) 6.1%

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (2024).

La estructura del VAB informal esta sesgada hacia comercio minorista (28.8
%) y construccion (14.7 %). En conjunto, suman cerca del 43.5 %, actividades
con bajos encadenamientos y escaso contenido tecnoldgico. La manufactura
aporta solo 13.6 %, con tendencia a la reduccion, si se compara con el 2022.
Es un indicador de destruccion de capacidades productivas locales. En con-
junto, esto confirma la fragmentacion de las cadenas regionales y contrae
los multiplicadores territoriales.

Lo anterior no es un proceso homogéneo. Existe una alta heterogeneidad
regional, pues si en el norte del pais domina la especializacién industrial o
agroindustrial, sobre todo en la frontera, con alta integracion en las cadenas
globales de valor, gobernadas por empresas transnacionales, en las regiones
del sur-suroeste mantienen una especializacién predominantemente agricola
(Trejo Nieto, 2024).
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Tabla 5. México: comparacion subregional — insercién exportadora y estructura

industrial (2023)

Subregién

Participacién en exporta-
ciones (% del total nacio-
nal, promedio simple por
estado, ETEF 3T-2023)*

Actividades secundarias
/ PIB estatal (promedio
simple, %, PIBE 2023)

Noroeste (BC, BCS, So- 5.6 34.7
nora, Sinaloa, Chihuahua)
Noreste (Coah., NL, 9.8 44.3
Tamps.)
Bajio (Ags, Gto, Qro, 4.1 42.4
SLP)
Centro (CDMX, Edomex, 1.8 29.0

Hgo, Mor, Pue, Tlax)

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (2023a); Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (2023b). * Exportaciones trimestrales por entidad federativa
(ETEF).

Nota. Ags. Aguascalientes; Gto. Guanajuato; BC. Baja California; BCS. Baja California
Sur; Coah. Coahuila; NL. Nuevo Ledn; Qro. Querétaro; SLP. San Luis Potosi; CDMX.
Ciudad de México; Edomex; Estado de México; Hgo. Hidalgo; Mor. Morelos; Pue.
Puebla; Tlax. Tlaxcala.

La region del Noreste destaca por una alta insercion exportadora (9.8 % en
promedio por estado) y un peso de actividades secundarias relativamente
elevado (44.3 %), probablemente debido a la existencia de cadenas produc-
tivas estructuradas e integracion de la industria manufacturera (automotriz/
eléctrica). Son ampliamente conocidos los clisteres de autopartes, elec-
tro-electrénico, agroalimentario, biotecnologico, entre otros, en esa region
(Gobierno de Nuevo Ledn, 2025; Flores et al., 2016; Walle Flores et al., 2022;
Garcia Fernandez et al., 2019, 2023). No se debe dejar de tomar en cuenta las
amplias diferencias intrarregionales, por la distancia que separa Tamaulipas
y Coahuila de Nuevo Leon, por ejemplo, por niimero de clusteres, desarrollo
de infraestructura tecnoldgica, diversificacion tecnologica y productiva.
En la region Centro, predomina una estructura orientada a servicios, con
menor peso de las actividades secundarias (29 % del PIB estatal en promedio)
y baja insercién exportadora (1.8 % del total nacional), junto con informa-
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lidad elevada (62.1%). La Ciudad de México, con fuerte concentracion de
servicios avanzados, presenta una base industrial reducida (secundarias 9.9
%). En Puebla y el Edomex hay concentracion de actividades manufactureras
importantes, con encadenamientos territoriales desiguales. El resultado es un
tejido productivo con cadenas fragmentadas y alta participacion de comercio
y construccion en el empleo, lo que debilita multiplicadores locales y limita
el upgrading regional (calculos propios con INEGI: ENOE 4T-2023, ETEF
3T-2023 y PIBE 2023).

En el Noroeste (Baja California, Baja California Sur, Sonora, Sinaloa y
Chihuahua) predomina una especializacion manufacturera-exportadora con
insercion externa elevada (5.6 % del total nacional en promedio por estado)
y un peso de actividades secundarias de aproximadamente 34.7 % del PIB
regional, apalancado por complejos de electrénica/dispositivos médicos
(Baja California), aero-electroénica (Chihuahua, Sonora) y agroexportacion
hortofruticola y pesquera (Sinaloa, Sonora). La informalidad laboral es sis-
tematicamente menor que la media nacional en varios de estos estados (p.
ej., BCS 37.4 %, Sonora 41.2 %, Chihuahua 34.4 %), lo que refleja mayor
proporcion de empleo formal y multiplicadores locales mas robustos.

En el Bajio se observa un patron similar, con fuerte especializacion auto-
motriz—autopartes y maquinaria, insercion exportadora de 4.1 % y actividades
secundarias que alcanzan 42.4 % del PIB (con niveles maximos de 47 %
en San Luis Potosi), acompafiadas de tasas de informalidad relativamente
inferiores a la media nacional en varios casos (p. €j., Querétaro 47.3 %). En
conjunto, ambas subregiones muestran cadenas de valor mas densas, mayor
contenido local y mejores condiciones para el aprendizaje colectivo y el up-
grading productivo, en contraste con territorios de perfil primario—comercial
y alta informalidad.

Esta situacion se inscribe en lo que la CEPAL ha definido como una tram-
pa de bajo crecimiento estructural, en la que el deterioro de las capacidades
industriales y tecnoldgicas se retroalimenta con la pérdida de integracion
territorial y la debilidad institucional (Salazar-Xirinachs y Llinas, 2023;
CEPAL, 2024). En muchos casos, las cadenas agroalimentarias regionales,
los sistemas artesanales, las manufacturas ligeras y otras actividades con an-
claje territorial han quedado truncadas no por falta de demanda o de actores,
sino por la ausencia de infraestructura funcional, articulacién institucional y
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politicas de fomento adaptadas a las realidades locales. La desarticulacion
no solo es tecnoldgica-productiva, sino también social y organizativa. Han
desaparecido las relaciones de proveedores intermedios, redes logisticas y
capacidades de gobernanza que hacian posible el funcionamiento sistémico
de las cadenas locales. Un ejemplo en el noreste de México son las cadenas
regionales como la del agave-mezcal, chile piquin, sorgo, etcétera.

El resultado es un estancamiento prolongado del potencial productivo
territorial, que se manifiesta en bajos niveles de inversion e incluso ausencia
total, informalidad estructural, dependencia de subsidios no articulados al
sistema productivo y pérdida de relevancia estratégica de regiones enteras en
el mapa econémico nacional. En este contexto, la politica industrial requiere
repensarse no como un instrumento sectorial o centralizado, sino como una
herramienta de recomposicion territorial de capacidades, orientada a revertir
esta trampa desde abajo, desde los territorios, mediante la reactivacion de
cadenas de valor con base local, criterios de aprendizaje y sostenibilidad
(CEPAL, 2024)

8.3.2 Fundamentos del modelo propuesto: enfoque
estructural y territorial

El modelo de politica industrial propuesto en este trabajo se fundamenta
en una vision estructuralista del desarrollo, que reconoce el papel central
del Estado en la activacion de procesos de transformacion productiva y en
la superacién de las restricciones impuestas por el funcionamiento inercial
del mercado. A diferencia de las visiones ortodoxas que presuponen una
convergencia automatica hacia el desarrollo, esta perspectiva parte del
diagndstico de que las economias periféricas enfrentan heterogeneidades
estructurales persistentes, desequilibrios territoriales profundos y fallas
de coordinacion que impiden la progresion y consolidacion de cadenas
productivas regionales. Estas limitaciones requieren una accion deliberada
de politica publica, selectiva y localizada.

El modelo se aparta del criterio normativo que considera a la politica
industrial como un instrumento neutro y horizontal, para concebirla como
una herramienta territorialmente orientada a la activacién de capacidades
productivas especificas, en linea con la propuesta de politica industrial adapta-
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tiva y contextual de Rodrik (2016). Ello implica reconocer que la produccion
ocurre en espacios concretos con dotaciones institucionales, sociales, cultu-
rales y tecnolégicas especificas, que condicionan las trayectorias posibles de
desarrollo. Asi, la seleccion de cadenas productivas prioritarias debe partir
del analisis de las condiciones estructurales y organizativas de los territorios,
mas que de la l6gica convencional de sectores con “ventajas comparativas
reveladas” o potencial exportador inmediato.

Desde esta 16gica, una politica industrial con orientacion al sector rural
sigue el enfoque de Oddone y Padilla Pérez (2017) y Padilla-Pérez (2014), el
cual ofrece un marco operativo para reconstruir cadenas productivas regio-
nales, afincadas en un territorio especifico, con problemas de estancamiento
y de empobrecimiento de los participantes, en un territorio desarticulado.
La politica industrial rural identifica eslabones criticos de las cadenas en
espacios rurales y periurbanos, moviliza bienes publicos especificos (in-
fraestructura intermedia, calidad y trazabilidad, logistica de frio) y articula
gobernanza multiactor para resolver fallas de coordinacion entre productores,
industriales y comercializadores. Complementariamente, la metodologia de
fortalecimiento de cadenas de valor (Oddone y Padilla Pérez, 2017) provee
el “como”: diagndstico participativo, hoja de ruta por cuellos de botella y
ciclos de aprendizaje con metas verificables: encadenamientos, valor agre-
gado local, formalizacion y productividad.

El modelo se inspira completamente en las propuestas formuladas por la
CEPAL (2012; 2022, 2024b) que promueven una politica industrial orien-
tada a la construccion de capacidades tecnolégicas y productivas desde los
territorios, apoyada en instrumentos flexibles, esquemas de gobernanza
multiescalar y criterios de sostenibilidad e inclusion. Asimismo, recupera
los planteamientos de autores como Rodrik (2008; 2022) y Bresser-Pereira
(2010), que defienden una politica industrial pragmatica, basada en la iden-
tificacion de cuellos de botella, el aprendizaje institucional y la colaboracion
publico-privada, mas que en grandes planes centralizados.

Desde esta perspectiva, la recuperacion de cadenas agroalimentarias
regionales se convierte en el eje central del modelo: se trata de recomponer
los sistemas productivos fragmentados, restituir las relaciones entre los
eslabones (produccién, transformacion, comercializacion), generar valor
agregado en origen y reactivar las economias locales a partir de criterios
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de articulacion, inclusién y resiliencia. Se intenta reindustrializar desde lo
local y reconstruir el tejido productivo con base en nuevas sinergias entre
capacidades existentes, actores sociales e instrumentos de politica adaptados
a las condiciones del territorio.

8.3.3 Reactivacion de cadenas agroalimentarias: criterios y
priorizacion

La seleccion de las cadenas agroalimentarias territoriales y de los munici-
pios incluidos en este estudio se sustenta en una estrategia metodologica
que busca identificar territorios atrapados en procesos de bajo dinamismo
econémico, con potencial de transformacion mediante politica industrial
localizada. Los criterios combinan enfoques territoriales, estructurales y de
capacidades productivas.

La recuperacion de cadenas agroalimentarias regionales debe partir del
principio de seleccidn estratégica orientada por criterios estructurales y
territoriales, que superen las 16gicas tradicionales basadas tinicamente en
ventajas comparativas estaticas o en el potencial exportador.

En el contexto de territorios con estancamiento productivo y desarticu-
lacion sectorial, es fundamental identificar cadenas de valor que, aun en
condiciones de precariedad o fragmentacion, desempefian un papel eco-
némico y social clave en el espacio regional. No se trata de elegir sectores
“ganadores” desde el centro, sino de activar cadenas con capacidad real de
articulacion productiva, generacion de empleo, aprendizaje local e integra-
cién institucional.

Para ello, se proponen los siguientes criterios de priorizacion para guiar
los procesos de identificacion territorial participativa (ver Tabla 6):

» Capacidad de generar valor agregado local, especialmente en etapas
intermedias de transformacion.

* Encadenamientos hacia atras y hacia adelante, medidos en términos de
interdependencia productiva y demanda de insumos o servicios.

* Empleo potencial y mejora de condiciones laborales, en particular en
sectores intensivos en trabajo y en regiones de alta informalidad.

* Nivel de subutilizacion del potencial productivo existente, incluyendo
recursos naturales, capacidades tecnolégicas, infraestructura o conoci-
miento tradicional.
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 Impacto social y territorial esperado, considerando pobreza, desigualdad,
vulnerabilidad productiva y densidad institucional.

+ Sostenibilidad ecolégica y resiliencia frente al cambio climatico y per-
turbaciones externas.

Aplicando estos criterios, muchas cadenas agroalimentarias aparecen
como prioritarias, no por su rentabilidad inmediata, sino por su funcion es-
tructurante en la economia territorial: permiten articular produccién primaria,
transformacién agroindustrial, comercializacion local y regional, y pueden
activar redes de actores publicos y sociales. Ejemplos de estas cadenas in-
cluyen la del agave-mezcal en zonas semidridas del centro-norte, la del sorgo
en regiones con vocacion forrajera, los citricos en climas sub-tropicales y
tropicales, o los productos forestales no maderables en zonas serranas.

La reactivacion de estas cadenas no puede depender exclusivamente
de incentivos econdmicos o inversiones aisladas. Requiere una estrategia
integral de politica industrial territorializada, que combine instrumentos de
financiamiento, infraestructura, asistencia técnica, fomento organizativo y
articulacion comercial, dentro de una logica sistémica y adaptativa. Asi, el
objetivo no es solo recuperar cadenas o sectores estancados 0 en retroceso,
sino reconstruir la capacidad productiva y econémica del territorio y co-
locar a las cadenas agroalimentarias como plataformas de transformacion
estructural desde lo local.

Esos criterios estan construidos con base en las perspectivas contempo-
raneas de politica industrial, con enfoque estructuralista, desarrollado por
Rodrik (2008b; 2016); CEPAL (2024b); Hirschman (1961); Hausmann y
Rodrik (2006); Altenburg y Liitkenhorst (2015), asi como en propuestas
recientes sobre sostenibilidad e inclusién laboral, como Salazar Xirinachs
(2022) y Altenburg y Rodrik (2017) (Tabla 6).
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Tabla 6. Criterios de priorizacion y su fundamentacion tedrica

Criterio

Fundamentacio6n tedrica/
técnica

Fuentes

1. Valor agregado local

Fundamentado en la politica
industrial estructuralista y la
construccion de capacidades
productivas locales.

Cimoli, Dosi y Stiglitz
(2009); Rodrik (2008);
Alvarado y Padilla (2017).

2. Encadenamientos
hacia atréas y adelante

Deriva de la nocién de interde-
pendencia productiva y cliste-
res territoriales.

Hirschman (1961); Alten-
burg y Liitkenhorst (2015);
UNIDO (2013)

3. Empleo potencial y
mejora de condiciones
laborales

Enfocado en inclusién laboral,
formalizacién e impacto redis-
tributivo de sectores intensivos
en trabajo.

Salazar-Xirinachs et al.
(2023); CEPAL-OIT
(2021)

4. Subutilizacién del
potencial existente

Basado en fallas de coordina-
cién, activos ociosos y capaci-
dades latentes.

Hausmann y Rodrik
(2006); Peres y Primi
(2009); Felipe (ed.) (2015).

5. Impacto social y te-
rritorial

Derivado del enfoque de cohe-
sién territorial, desigualdad y
densidad institucional.

CEPAL (2022, 2024);
Bértola y Ocampo (2012);
OECD (2016)

6. Sostenibilidad eco-
logica y resiliencia

En linea con la politica indus-
trial verde y la adaptacién al
cambio climatico.

Altenburg y Rodrik, 2017)
UNIDO (2021); CEPAL
(2020).

Fuente: elaboracion con base en las Fuentes (ver tltima columna).

8.3.4 Instrumentos de la politica industrial

La reactivacion y transformacion de cadenas agroalimentarias regionales
requiere instrumentos de politica industrial disefiados con criterios de dife-
renciacion territorial, selectividad productiva y progresividad institucional.
En lugar de aplicar esquemas genéricos de fomento empresarial, se trata de
disefiar instrumentos integrados y adaptables, que respondan a las carac-
teristicas estructurales de los territorios y al estadio de desarrollo de cada
cadena de valor.

Estos instrumentos deben cumplir una funcién doble: generar procesos
de activacion productiva alli donde las capacidades estan subutilizadas o no
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utilizadas por la desarticulacion del capital productivo o humano y recons-

truir las condiciones necesarias para recomponer las capacidades locales

que permitan nuevamente producir e integrarse a las cadenas productivas
regionales o nacionales y avanzar en procesos de upgrading.
Para ello, se proponen cinco categorias estratégicas de intervencion

(Tabla 7, ver columna de fuentes):

1. Financiamiento productivo regionalizado: fondos ptiblico-privados para
inversién en nodos criticos de la cadena; créditos de fomento con cri-
terios de impacto territorial; garantias compartidas para cooperativas y
MIPYME:s rurales.

2. Infraestructura econdmica y logistica adaptada: plataformas agroindus-
triales, centros de acopio, redes de frio, conectividad digital; inversiones
en transporte rural, energias limpias y equipamiento intermedio para la
transformacion primaria.

3. Capacidades tecnologicas e innovacion local: centros regionales de in-
novacién y laboratorios de calidad; extension técnica especializada por
cadena y territorio; consorcios de innovacion articulados a universidades
locales y actores productivos.

4. Gobernanza productiva y fortalecimiento organizativo: apoyo a esquemas
asociativos como cooperativas, redes de proveedores y empresas sociales;
plataformas de gobernanza territorial participativa para la planificacion
de la cadena; formacién de liderazgos comunitarios e institucionales.

5. Compras publicas y politica de mercado: programas de compras ptiblicas
con criterios de territorialidad e inclusion; politicas de estabilizacion de
precios y fortalecimiento de mercados regionales; promocion de certifi-
caciones con valor agregado cultural, territorial o ambiental.

El éxito de estos instrumentos no dependera exclusivamente de su disefio
técnico, sino de su coherencia con el diagnéstico territorial, su implemen-
tacion multiescalar y su capacidad para generar procesos de aprendizaje
institucional. Se requiere evitar la fragmentacion de politicas sectoriales,
alineando esfuerzos entre los distintos niveles de gobierno y promoviendo
articulaciones efectivas entre actores ptiblicos, privados, sociales y aca-
démicos. Solo mediante una estrategia sistémica y territorializada, estos
instrumentos podran cumplir su funcién de reactivar cadenas productivas y
dinamizar procesos de transformacion estructural desde las regiones.
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Tabla 7. Los instrumentos de la politica industrial y su funcién estratégica

productivo regio-
nalizado

mercado en acceso
al crédito producti-
vo local

Programas rurales
en México: PRO-
CAMPO, Sembran-
do Vida.

Instrumento Funcién estraté- Ejemplo de apli- Fuentes
gica cacion
Financiamiento | Superar fallas de | PRONAF (Brasil), | Grisa & Schnei-

der, 2014; Rodrik
(2008); Nassif &
Morceiro (2021);
Salazar-Xirinachs
& Llinas, (2023);
Hernandez-Chontal
et al., (2021).

Infraestructura eco-
némica y logistica

Reducir costos de
transaccion, facili-
tar transformacion
y conectividad

Plataformas agroa-
limentarias en Jalis-
co; PAA Brasil (red
logistica).

Peres Nuilez & Pri-
mi (2009; ONUDI,
(2013); Altenburg &
Liitkenhorst, (2015);
Grisa & Schneider,
(2021); Secretaria
de Desarrollo Rural
del Estado de Jalis-
co, (2017).

Capacidades tec-
nolégicas e inno-
vacion

Desarrollar capaci-
dades de aprendi-
zaje, innovacion y
adaptacion tecno-
l6gica

Consorcios tecno-
l6gicos agroindus-
triales — Chile; Re-
des de innovacion
rural — Colombia;
Embrapa — Brasil;
INIA — Uruguay;
Redes de innova-
cién agricola — Mé-
xico; EIP-AGRI —
Unién Europea.

Alvarez et al.,
(2012; Pérez-Marti-
nez & Clavijo-Pon-
ce, (2012); Alves,
(2010); Leoni et al.,
(2024); Amaro-Ro-
sales & De Gorta-
ri-Rabiela, (2016);
EIP-AGRI, (2020).

Gobernanza pro-
ductiva y organi-
zativa

Fortalecer coordi-
nacion territorial y
capacidades colec-
tivas

Plataformas terri-
toriales CEPAL
en Centroamérica;
cooperativas mez-
caleras en Oaxaca

Oddone & Padilla
(2017); CEPAL
(2022); ONUDI,
(2022); Ferraro,
(2010).

Compras publicas y
politica de mercado

Crear demanda ini-
cial, anclar cadenas
emergentes

Compras escolares
en Ecuador; progra-
mas de Qali Warma
en Pert

FAO & Gobierno
de Brasil, (2013);
Altenburg & Rodrik
(2017).

Fuente: elaboracion con base en las Fuentes (ver tltima columna).
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8.3.5 Gobernanza, capacidades institucionales y
articulacion del modelo

El despliegue eficaz de una politica industrial territorializada no depende
unicamente de los instrumentos que se disefien y que se instrumenten, sino
de la existencia de capacidades institucionales y esquemas de gobernanza
apropiados para conducir, coordinar y sostener los procesos de transforma-
cion productiva.

La gobernanza institucional y la capacidad estatal para coordinar actores,
articular programas y monitorear resultados constituyen condiciones funda-
mentales para la reactivacion efectiva de las cadenas productivas territoria-
les. La gobernanza es un componente que debe ser fortalecido mediante el
despliegue de la politica industrial. Experiencias internacionales demuestran
que el desarrollo de capacidades institucionales —tanto en el Estado como
en organizaciones de productores— ha sido clave para sostener procesos
de transformacion productiva (Altenburg y Liitkenhorst, 2015; Oddone y
Padilla Pérez, 2017; Rodrik, 2008).

En territorios con fuerte fragmentacién institucional, con bajos niveles
de coordinacion intergubernamental y escasa articulacion entre actores, las
politicas industriales tienden a diluirse, superponerse o simplemente no se
implementan. La gobernanza de las cadenas productivas regionales debe
concebirse como un proceso multiactoral y multiescalar, donde confluyen
diferentes niveles de gobierno, organizaciones de productores, instituciones
académicas, actores comunitarios y empresas. Su funcién no es tinicamente
reguladora, sino sobre todo articuladora, facilitadora y orientadora del cam-
bio estructural. En estudio de Bowen (2015), de las cadenas del tequila y el
mezcal, muestra como la ausencia de gobernanza inclusiva y participativa
puede derivar en la captura institucional y en la marginacién de peque-
fios productores, debilitando los objetivos de transformacion productiva.
La experiencia acumulada en América Latina refleja que los procesos de
revitalizacion productiva solo son sostenibles cuando se establecen sobre
acuerdos institucionales que otorgan continuidad, legitimidad y capacidad
de respuesta a las politicas implementadas (CEPAL, 2022; Salazar-Xirinachs
y Llinas, 2023).
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En este sentido, es fundamental construir plataformas institucionales
regionales de gobernanza, con funciones claras de planeacion, coordinacion,
seguimiento y evaluacion de las politicas orientadas a las cadenas prioritarias.
Estas plataformas deben estar dotadas de capacidades técnicas y politicas
para formular estrategias concertadas, gestionar recursos, coordinar actores e
intervenir sobre cuellos de botella organizativos y normativos. También deben
ser espacios de aprendizaje institucional continuo, donde se retroalimente
la politica publica a partir de los resultados alcanzados y de las demandas
emergentes de los territorios.

Asimismo, se requiere una estrategia deliberada de fortalecimiento de
capacidades institucionales en los gobiernos subnacionales: unidades técnicas
de desarrollo productivo, capacidades de analisis territorial, herramientas de
prospeccion sectorial, metodologias participativas y sistemas de informacion
estratégica. Como sefialan Karo y Katel (2016), la forma en que se organizan
las burocracias es fundamental para que el Estado pueda promover innovacion
y sostener politicas industriales activas. Sin esos elementos, los gobiernos
locales dificilmente podran asumir un rol activo en la implementacion de
politicas industriales orientadas a la transformacion y reconstruccién de
cadenas productivas fragmentadas.

Es imprescindible promover una cultura institucional orientada a la trans-
formacion estructural, que supere la 16gica del asistencialismo econémico
y cree incentivos para el emprendimiento productivo[FG1.1] y comercial.
La politica industrial territorializada debe concebirse como una politica de
desarrollo con enfoque de largo plazo, arraigada en el fortalecimiento del
tejido institucional, social y productivo del territorio. Solo asi sera posible
sostener procesos de reindustrializacion inclusiva y generar condiciones para
un proceso de desarrollo exitoso.
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Tabla 8
Modelo de reindustrializacion territorial de cadenas agroalimentarias.

Dimensién Falla estructural Instrumento central Transformacion

esperada

Productiva | Baja productividad y | Modernizacién de | Mayor valor agregado
escasa agregacién de | procesos y escala- | territorial
valor miento productivo

Tecnolégica | Rezago tecnolégico y | Sistemas territoriales | Cambio tecnolégico y
débil renovacion del | de innovacién, trans- | acamulacion de capa-
conocimiento ferencia y aprendizaje | cidades

colectivo

Organiza- | Fragmentacion pro- | Asociatividad, clds- | Escala y mayor capa-

tiva ductiva de las cadenas | teres territoriales y | cidad de negociacién
y ausencia de coordi- | plataformas multiac-
nacion estratégica tor de coordinacién

(productores—gobier-
no—academia—sector
financiero)

Comercial | Asimetria de poder y | Regulaciéon de inter- | Redistribucién del va-
captura concentrada | mediacion e integra- | lor y fortalecimiento
del valor en eslabones | cién productiva estra- | del ingreso territorial
comerciales tégica

Financiera | Crédito caro y escaso, | Banca de desarrollo y | Inversion productiva y

(transversal) | racionamiento y altas | programas focalizados | tecnolégica sostenida
exigencias de garantia | por cadenas estratégi-

cas

Institucional | Debilidad de capaci- | Agencia territorial de | Continuidad y cohe-
dades estatales subna- | desarrollo productivo | rencia de la politica
cionales y coordinacién mul- | industrial

tiactor

Fuente: elaboracién propia.

La tabla/matriz sintetiza una concepcion de reindustrializacién territorial
orientada a transformar las bases productivas, tecnolégicas y distributivas
de las cadenas agroalimentarias regionales (Tabla 8). El modelo reconoce
que los rezagos tecnolégicos, la fragmentacién organizativa de las cade-
nas, las asimetrias de poder en la apropiacion del valor y la restriccion
financiera actiian de manera estructural y articulada. En consecuencia,
este modelo propone una intervencion publica deliberada dirigida a
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reconstruir capacidades, fortalecer sistemas territoriales de innovacion
y reequilibrar la gobernanza econémica de las cadenas. La politica in-
dustrial aqui propuesta no persigue tinicamente el crecimiento, sino la
modificacion de las estructuras productivas de generacion y distribucion
del valor a lo largo de las cadenas y por consiguiente, en el territorio.

8.4 Conclusion

El diagnéstico de la desindustrializacion prematura en América Latina y
México ha mostrado que la pérdida de capacidades productivas, la fragmen-
tacion de las cadenas de valor y el debilitamiento del aparato industrial no
son fendmenos espontaneos ni inevitables, sino el resultado de decisiones
de politica econémica que desmantelaron los instrumentos de promocion
productiva antes de consolidar una base industrial. Frente a este escenario,
no es posible avanzar hacia un nuevo modelo de desarrollo sin una politica
industrial activa, que reconozca el territorio como espacio estratégico de
acumulacién, articulacién productiva y transformacion estructural.

La propuesta aqui formulada se orienta a construir un modelo de rein-
dustrializacion territorial, que no se limite a recuperar sectores manufactu-
rados tradicionales, sino que se enfoque en recomponer cadenas productivas
agroalimentarias y otras actividades con anclaje regional, alto potencial de
aprendizaje, generacion de empleo y valorizacion local de recursos. Este
modelo reconoce la heterogeneidad de los territorios, prioriza sectores con
capacidades subutilizadas y propone instrumentos adaptados a los cuellos
de botella especificos de cada cadena y cada region.

A diferencia de las politicas industriales del pasado, el enfoque actual
exige instrumentos flexibles, gobernanza participativa y capacidades es-
tatales renovadas, capaces de sostener procesos de cambio productivo en
contextos de alta informalidad, desigualdad y precariedad estructural. La
reindustrializacién, entendida desde esta légica, no es una estrategia nostalgica
ni un retorno al proteccionismo del siglo XX, sino una respuesta racional
y necesaria ante la trampa de bajo crecimiento, la degradacion territorial y
la urgencia de construir una economia mas justa, resiliente y diversificada.

Reindustrializar desde los territorios implica, en dltima instancia, reacti-
var la economia real a partir de sus bases sociales, organizativas y técnicas.
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Supone integrar conocimiento tradicional, infraestructura adaptada, inno-
vacion social y articulacion institucional en torno a cadenas de valor que
operen como vectores de inclusion, cohesion territorial y sostenibilidad.
En este marco, la politica industrial se redefine no solo como herramienta
de competitividad, sino como politica de desarrollo integral, que apunta a
democratizar el acceso a las capacidades productivas y garantizar el derecho
de los territorios a construir su propio futuro.
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El texto parte de un diagnéstico ineludible: la existencia
de cadenas agroalimentarias estancadas, atrapadas en
dinamicas de baja productividad, débil integracion terri-
torial y escasa capacidad para generar empleos de
calidad. Estas limitaciones no son resultado tinicamente
de fallas de mercado, sino también de la ausencia —du-
rante décadas— de estrategias de politica publica que
acompanaran, estimularan y articularan los procesos
productivos en el sector rural. En México, como en
buena parte de América Latina, la aplicacion de refor-
mas neoliberales desde los afios ochenta supuso el
abandono de politicas industriales activas, dejando a
los pequefios y medianos productores, y a sus territo-
rios, expuestos a una competencia internacional para la
cual no estaban preparados.
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