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Introduccion

La inversién aplicada a la industria manufacturera —en particular a la que
se especializa en la produccion de bienes intermedios y de capital—, es
clave para el crecimiento econémico; lo es por sus economias de escala, sus
encadenamientos productivos hacia atras y hacia adelante y su capacidad
de incorporar progreso técnico capturado en la productividad del trabajo.
La sidertirgica es un buen ejemplo de tal tipo de industria y, por ello, histé-
ricamente todos los paises le han conferido un papel central en sus estrate-
gias de industrializacién (CEPAL, 2009). Por ejemplo, la industria de marras
ha apoyado el acelerado proceso de modernizacién e industrializacién en
China, mientras que actualmente es considerada por Estados Unidos como
un asunto de seguridad nacional.

Este documento ofrece una discusion de las condiciones y retos de la
inversion en la industria sidertirgica que opera en México, ante la ratifica-
cién del Tratado México, Estados Unidos, Canadé (T-MEC) y el fendmeno
China. Se estructura en cinco apartados: el primero presenta las caracteris-
ticas de la siderurgia mundial, con énfasis en China y Estados Unidos; tales
diagnosticos permiten comprender la racionalidad de las reglas de origen
del T-MEC, que afectan a las mercancias automotrices y a ciertos productos de
acero e intensivos en acero. Por ello, el segundo apartado revisa las nuevas
disposiciones para el acero en dicho acuerdo. A partir de la comprensiéon
de los fenémenos globales, en el tercero se discuten las condiciones y retos
que presenta la inversion en el sector sidertirgico en México ante el T-MEC y
China; para ello, primero se discute su organizacion y, enseguida, conside-
rando que se trata de una industria intensiva en capital, de gran escala y

! Investigacion realizada gracias al Programa UNAM-PAPIME, proyecto PE301822: “Propuesta didac-
tica para la ensefianza de la asignatura de ‘Inversién Extranjera y Propiedad Intelectual’”, en
las modalidades a distancia y mixta.
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opera en un mercado concentrado con una significativa participacién de
capital extranjero, la cuarta seccién presenta una discusién conceptual
sin6ptica de los determinantes de la inversidn extranjera directa (IED), asi
como evidencia empirica internacional, y concluye con la discusion de tres
estudios de caso: Tenaris-Tamsa, Ternium y Gerdau-Corsa, ello para com-
prender las estrategias de inversién de las empresas sidertrgicas globales
ante el T-MEC y China. La quinta y tiltima parte se dedica a las conclusiones.

La industria siderargica en el mundo?
PRINCIPALES PROCESOS Y PRODUCTOS

La industria se integra por cinco fases tipicas: mineria, produccién, colado, la-
minacién y productos terminados (CEPAL, 2009). La primera aporta la mate-
ria prima: carbén coquificable y mineral de hierro en forma de finos, trozos y
pellas. En la segunda se identifican dos rutas tecnoldgicas: plantas integra-
das y semiintegradas; en las primeras el patrén dominante es la produccién
en altos hornos de oxigeno bésico, mediante la combinacién de hierro y
carbén coquificable en plantas de gran tamafio, aunque ciertas empresas
optan por la producciéon en médulos de reduccidén directa a través de ace-
rias eléctricas; por su parte, las segundas producen acero a través de chatarra,
es decir, no se requieren equipos de reduccién. Esa ruta es mas compacta, pues
sus plantas son de menor tamano y son mas flexibles desde los ambitos ope-
rativo y econémico.

En la tercera fase, el acero es colado y trasformado en planchones para
producir laminados planos o en tochos/palanquillas para laminados largos
y tubos sin costura. En los primeros predominan las plantas integradas, en
los segundos las semiintegradas. En la cuarta fase, los aceros se trasforman
en productos finales. Tanto los laminados planos como los largos se subdi-
viden en laminados al carbono y especiales. Entre los laminados planos al
carbon destacan las chapas, las bobinas y la hojalata, mientras que en los
planos especiales sobresalen los inoxidables. En los largos al carbén encon-
tramos las barras para concreto, el alambron, otros tipos de barras, los perfi-
les, los rieles y los tubos sin costura, y en los largos especiales predominan las

2 El contenido de esta seccion se basa en Ortiz Velasquez (2022).
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barras en general, el alambron y los tubos sin costura. En la quinta fase, las
plantas de productos terminados son usualmente de menor tamano e
incluyen: talleres de tubos soldados, de trefilado y fabricas de “formatos a
la medida soldados con laser”. Las fases de laminacién y terminados son
actividades de alto valor agregado, no asi de volumen.

TENDENCIAS INTERNACIONALES

La industria siderargica ha presentado dos auges desde finales de la segun-
da guerra mundial. El primero ocurrié entre 1950 y 1975, con un crecimiento
promedio anual en su produccién del 5 por ciento, como resultado de los
esfuerzos de reconstruccién, de la ampliacién de infraestructura en los pai-
ses desarrollados, asi como de las politicas de inversion publica en América
Latina (CEPAL, 2009). El segundo acontecid entre 2001 y 2008 y se reflejo en
una tasa de crecimiento del 6.8 por ciento, y estuvo alimentado por una deman-
da boyante, especialmente de China.

La crisis internacional de 2008-2009 provoc una reduccién en la de-
manda de acero por el freno de la industria de la construccion en Estados
Unidos y Europa, lo cual significé el inicio de un nuevo ciclo negativo que
se prolonga hasta nuestros dias y cuyos rasgos son el exceso de capacidad y
la sobreoferta de la mano de obra de China. En la actualidad, el pais asiatico
explica cerca de tres cuartas partes del crecimiento de la produccién mundial
de acero crudo y produce una de cada dos toneladas de acero en el mundo,
al tiempo que Estados Unidos ha reducido significativamente su participacion
en esta rama a nivel global.

LA INDUSTRIA SIDERURGICA EN CHINA

La siderurgia en China creci6 a una tasa media anual del 11.6 por ciento
entre 2000 y 2017 (NBSC, 2018), estimulada por los acelerados procesos de
modernizacién y urbanizacién en aquel pais. La industria de la construc-
cion es la principal compradora de acero, seguida de sectores industriales
intensivos en consumo de acero y que gozan de un importante financia-
miento estatal, como el automotriz (Popescu et al., 2016).
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Esta industria ha sido apoyada activamente por el sector publico chino
en sus diferentes niveles, via subsidios (de uso de tierra, de servicios ptblicos,
de proteccion al medioambiente), politicas crediticias preferenciales, con-
trol de precios de materias primas, regulaciones laxas en materia ambiental,
donaciones en efectivo a través de “fondos especiales”, etc. (Steel Industry
Coalition, 2016). La circunstancia de que China no es autosuficiente en la
produccién de hierro ha generado que la demanda, los costos de produc-
cidn y la distribucién mundial se vean trastocados. De hecho, el gigante de
Asia ha profundizado su dependencia de las importaciones del mineral al
demandar el 47.57 por ciento de las compras mundiales en 2008 y el 68.15
por ciento en 2017.

La industria sidertrgica en China esti concentrada, es intensiva en
capital y la dirigen grandes empresas estatales. 7712 empresas de la indus-
tria de la fundicién y del prensado de metales ferrosos reportaron, en 2017,
ingresos por arriba de los 20 000 000 de yuanes; de éstas, el 16.31 por ciento
son companias medianas y grandes que concentran el 88.23 por ciento de
los activos totales del sector. Por otro lado, dos de cada tres empresas en
esta industria son privadas y son propietarias del 21.53 por ciento del acervo
de capital; entretanto, un 4.77 por ciento de las empresas son publicas y
poseen el 53.26 por ciento del stock de capital en la rama (NBSC, 2018).

Las acerias chinas se han integrado verticalmente hacia atras con el
mundo en bisqueda de recursos para asegurar materias primas (mineral
de hierro) y enfrentar el aumento de la demanda interna. La “Politica de
Desarrollo para la Industria del Hierro y del Acero de China”, de 2005, subra-
y6 la necesidad de lograr una mayor colaboracién con las minas extran-
jeras a través de joint ventures, fusiones y adquisiciones; ello, con el propésito
de establecer bases de suministro de hierro en el extranjero (Huang y
Tanaka, 2017).

LA INDUSTRIA SIDERURGICA EN ESTADOS UNIDOS

Para el Departamento de Comercio de Estados Unidos (United States Depart-
ment of Commerce, USDC), el acero es un asunto de seguridad nacional y
considera que éste se ha visto amenazado por las importaciones (USDC, 2018).
Mientras que la produccion nacional cae, las importaciones se elevan para
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abastecer la creciente demanda interna. De hecho, en 2018 la industria
estadounidense report6 un déficit comercial por 16 960 000 000 de ddlares;
en este contexto, los productos de tubo y las tuberias, el acero plano y los
bienes semiterminados fueron los maximos generadores del mencionado
resultado deficitario. Canada, México, Corea y Brasil son los principales
socios comerciales, con una participacion conjunta del 56 por ciento. Méxi-
co es el tnico generador de superavit para Estados Unidos, particularmen-
te en aceros plano y largo; al respecto hay que recordar que el acero plano
es un insumo que demanda la industria automotriz. El déficit con Canada,
Corea y Brasil alcanzd los 4961 000 000 de ddlares, sobre todo en acero
plano (con Canada y Corea) y semiterminados (con Brasil).

Siete empresas son consideradas como parte de la seguridad nacional
de la Unién Americana, pues fungen como proveedoras destacadas de su
industria armamentista. Se trata de una mezcla de empresas privadas de
capital nacional y extranjero y que fueron responsables de casi el 8o por
ciento de la produccién estadounidense de acero (GSTM, 2018). Nucor Cor-
poration, United States Steel Corporation, Steel Dynamics Incorporated,
AK Steel Corporation y Commercial Metals son empresas privadas de capi-
tal nacional que explican méas de dos terceras partes de la producciéon
nacional de acero. Las firmas extranjeras son ArcelorMittal y Gerdau North
America, las cuales produjeron conjuntamente el 14.63 por ciento.

ARANCELES AL ACERO Y EL NUEVO
TraTADO MEXICO, EsTADOS UNIDOS, CANADA

Para reactivar a la industria estadounidense y elevar su competitividad, el
UsSDC aconsejo reducir las importaciones a un nivel que deberia, en combi-
nacién con una “buena gestion”, permitir a las acereras nacionales operar
hasta el 80 por ciento 0 mas de su capacidad de produccion. En tal contexto,
el Departamento de Comercio recomend¢ elevar el arancel efectivo a todas
las importaciones de acero a por lo menos un 24 por ciento —desde un
nivel préximo a cero en 2017—.3

3 Se estimé que la medida permitiria reducir las importaciones de acero de 36 a 13.3 millones de
toneladas métricas (MTM), elevando la produccién nacional de 81.9 a 90.6 MTM. Con ello, la tasa
de uso de la capacidad instalada se elevaria al 8o por ciento y el coeficiente de importaciones
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Un primer corte a dos afios de la imposicion de aranceles muestra que
la medida ha estimulado a la industria sidertrgica estadounidense. Efecti-
vamente, la tasa arancelaria aplicada por Estados Unidos a las importacio-
nes mundiales de acero pasé de cero en 2017 al 12.01 por ciento en 2019 (U. S.
Census Bureau, 2020), con la consiguiente contraccién de las importaciones
a una tasa media del 9.1 por ciento y una elevacion de la produccién nacional
de acero crudo que pasé6 de 81 600 000 a 86 600 000 de toneladas métricas
(TM) entre 2017 y 2018; se trata de la maxima expansion en siete afios (Global
Trade Atlas, 2020). China ha sido el mayor perdedor, pues el aumento del
22.1 por ciento en el arancel se acompand de una caida de casi el 13 por ciento
en sus exportaciones a Estados Unidos, al tiempo que Brasil y México figu-
ran como los proveedores mas dindmicos del mercado estadounidense.

El 30 de noviembre de 2018 se rubricé el Tratado México, Estados Uni-
dos, Canada (T-MEC) y el 10 de diciembre de 2019 se firmé en México el “Pro-
tocolo modificatorio”, con lo cual se destrabd su ratificaciéon. Entré en vigor
el 1° de julio de 2020.

El T-MEC contiene nuevas disposiciones de valor de contenido regional
para ciertos sectores, con la intencion de fomentar un mayor uso de los
productos de acero y aluminio producidos en América del Norte. Los sec-
tores afectados incluyen productos automotrices, ciertas mercancias fabri-
cadas con acero y algunos bienes intensivos en acero. El capitulo 4 del
tratado presenta nuevas reglas de origen especificas para las mercancias
automotrices, que buscan elevar los grados de integracién local en la indus-
tria de autopartes-automotriz.

El articulo 4-b.6 senala que “Un vehiculo de pasajeros, camion ligero o
camidn pesado es originario solamente si, durante el afio previo [el produc-
tor certifica que] al menos el 70 por ciento de las compras de acero del pro-
ductor del vehiculo en América del Norte y las compras de aluminio del
productor del vehiculo en América del Norte son originarias”.# Las com-
pras pueden realizarse de forma directa, a través de un centro de servicio o

disminuiria del 33.8 al 22 por ciento (USDC, 2018). Como la tasa de uso de la capacidad instalada
es un determinante del crecimiento del producto y, a su vez, éste tltimo es el determinante
sistematico de la inversion, se sentarian las bases para una reactivacion de la industria.

4 Tal requisito no identifica las clasificaciones relevantes del sistema armonizado de las catego-
rias arancelarias (USITC, 2019); en su lugar el T-MEC sefiala que las partes “procuraran desarrollar
cualquier descripcién adicional u otra modificacién al acero y al aluminio [...] para facilitar la
implementacion de este requisito” (Secretaria de Economia, 2020).
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por medio de un proveedor. También se senala que una certificacién apli-
cable a un aflo ampara a los vehiculos producidos o exportados en el afio
posterior. Por otro lado, en el “Protocolo modificatorio” México logré que
para que el acero se considere originario todos los procesos para su fabri-
cacibén ocurran en la region, incluidos la fundicién inicial y la mezcla (excep-
to los procesos metaliirgicos que involucren el refinamiento de aditivos de
acero), y que la regla se aplique desde la fundicién y con siete anos de plazo
para su implementacioén. Ello fue un éxito de México pues, como se discutira
en el apartado siguiente, apenas tres empresas producen planchén, por lo
que el pais es deficitario en dicho insumo. En aluminio el plazo sera de diez
anos, lo cual favorece al pais pues no se cuenta con la materia prima bauxita.

Es probable que las nuevas reglas de origen en mercancias automotri-
ces tengan un impacto en los mercados del acero y el aluminio en la region,
particularmente en Estados Unidos, pues el acero represent6 en 2018 el 54
por ciento del “peso en vacio” del vehiculo ligero promedio de América del
Norte, mientras que el aluminio aporté el 12 por ciento (USITC, 2019). Efectiva-
mente, los productores de acero en Estados Unidos esperan que las nuevas
reglas conduzcan a una mayor produccion, mas empleos y mejores salarios
para este sector en su pais, asi como una mayor demanda de este insumo para
la industria automotriz en México (USITC, 2019).

La inversion en la industria siderdrgica mexicana:
retos ante el 1-MEC

LA INDUSTRIA SIDERURGICA MEXICANA,
BREVE DIAGNOSTICO

El sector sidertargico en México participa con el 2.1 por ciento del producto
interno bruto (PIB) global y con el 13.1 por ciento en el PIB manufacturero;
asimismo, emplea a 672 000 personas (Canacero, 2019a). Es una actividad
estratégica en términos de encadenamientos, v. gr., segun la matriz insu-
mo-producto de 2013, un aumento del 10 por ciento en la inversion fija
bruta en la industria del acero (aproximado y para el subsector 331: metali-
cas béasicas) genero 2611 nuevos puestos de trabajo directos e indirectos en
2013, 2258 mas en comparacién con 2008. Frente a ello, ante una variacién
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similar en inversion fija bruta, la industria electrénica cred 924 puestos de
trabajo en 2013, esto es, apenas dos séptimas partes del empleo conseguido
por la del acero (INEGI, 2020).

Su capacidad instalada es de 29 500 ooo T™™ (Canacero, 2019a), pero
funciona sélo al 68.47 por ciento de la misma. La produccién nacional
suministroé el 57.54 por ciento de la demanda nacional de acero y el rema-
nente se abastecioé con cargo a importaciones, principalmente de Estados
Unidos, Corea del Sur, Jap6én y China. El consumo nacional aparente de
acero crudo fue de 28 500 000 TM, siendo las principales industrias deman-
dantes las de la construccidn, las metélicas, la automotriz y la metalmeca-
nica, con participaciones relativas del 61.5, 18.8, 10.6 y 7.8 por ciento,
respectivamente.

De la produccién nacional en el sector que se analiza, el 81.19 por cien-
to se destina al mercado interno, y de la restante, el 67 por ciento se exporta
a Estados Unidos. En 2018, el comercio exterior de la industria totalizd
16 038 000 000 de ddlares y se concentrd con el 67.47 por ciento en cinco
paises: Estados Unidos, Corea del Sur, Canada, Brasil y China (Global Trade
Atlas, 2020). En el mismo afio, el déficit comercial sumo 6522 000 000 de ddla-
res, siendo Estados Unidos y Corea los principales responsables de dicha
situacion. El acero plano explica el 83.64 por ciento del déficit comercial
en que incurre la industria, con Estados Unidos y Corea del Sur otra vez
como sus principales causantes.

La siderurgia mexicana opera en un merado concentrado, pues ocho
empresas cuentan con el 94.7 por ciento del acervo de capital en la rama
(INEGI, 2014) y practicamente con el 100 por ciento de la produccién en quan-
tum. De éstas, las compaiias de capital privado nacional Altos Hornos de
México Sociedad Anénima (AHMSA), Deacero, Simec y Tyasa participan
con el 46.13 por ciento de la produccion sidertrgica en México, mientras
que la remanente proviene de filiales de firmas extranjeras, como Arcelor-
Mittal, Ternium, Gerdau Corsa y Tenaris Tamsa. Es significativo senalar que
ArcelorMittal, AHMSA y Ternium son las tinicas empresas que producen plan-
choén, un insumo clave para la industria automotriz (Canacero, 2019b).

Si consideramos que la industria del acero en México es intensiva en
capital y de alta escala, presenta fuertes encadenamientos y esta muy concen-
trada en empresas con participaciéon mayoritaria de capital extranjero, entonces
es preciso comentar que seguramente la inversién a nivel ramal responde no
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solo a factores macroecondmicos sino también a elementos microeconémicos.
En corto: la alta concentracién de la inversion en el nivel de las companias
no es privativa de México, sino que es un rasgo comuin de la inversion en toda
la region latinoamericana (CEPAL, 2018).

Con base en el diagndstico presentado, en el apartado siguiente se pro-
fundiza en los retos que en materia de inversion enfrenta la industria del acero
ante el T-MEC y China a partir de tres estudios de caso a nivel de empresa:
Ternium y Tenaris-Tamsa (ambas de capital argentino) y Gerdau Corsa (de
capital brasilefo). En la primera parte se presenta una discusion sindptica
de los determinantes de la inversién extranjera directa (IED); en la segunda
se muestran los principales resultados de documentos empiricos que han
abordado los determinantes de la IED, y en la tercera se exponen los princi-
pales resultados del analisis a nivel de empresa. Es relevante comentar que
los casos de Tenaris-Tamsa y Gerdau Corsa se atendieron con cargo al tra-
bajo de campo en ambas empresas entre los meses de noviembre y diciembre
de 2019 y enero de 2020, ello en el marco del proyecto DGAPA-UNAM-PAPIIT
[A303118, que se realiz6 entre 2018 y 2019.

Motivaciones de la inversion extranjera directa (Iep):
revision conceptual y evidencia empirica

La bibliografia conceptual suele identificar cuatro motivaciones de la IED
en los territorios receptores: i) atender el mercado interno a través de la
buisqueda de mercados especificos; ii) reducir los costos de produccién por
medio de proyectos que persigan la eficiencia; iii) acceder a materias pri-
mas y mano de obra mediante proyectos dedicados a encontrar y obtener
recursos; y iv) adquirir activos estratégicos con base en la instalacién de plan-
tas, las fusiones y adquisiciones, o las operaciones conjuntas de empresas
que posibiliten una estructura de propiedad comiin para actuar en mercados
regionales o globales (Dunning y Lundan, 2008). A su vez, cada motivaciéon
presenta submodalidades diferentes, v. gr., las empresas buscadoras de
recursos pueden interesarse en recursos fisicos (combustibles minerales,
minerales industriales, productos agricolas); en mano de obra, o bien, en
adquirir capacidad tecnolégica, experiencia en gestién y habilidades orga-
nizativas (por ejemplo, a través de alianzas de colaboracién).
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La teoria de la actividad de la empresa multinacional (EMN), en el enfo-
que ecléctico u OLI (ownership, location, internalization), parte de la intersec-
cién de las teorias macroecondmica, microeconémica y del comercio
internacional. Desde tal perspectiva, la EMN se presenta como una colec-
cién de actividades nacionales y extranjeras que son controladas y coordi-
nadas por ella. La EMN se establecera donde encuentre tres ventajas (Dunning
y Lundan, 2008): i) de propiedad (O, por ownership), que hace referencia a
las ventajas exclusivas de la EMN con respecto a sus competidores externos,
como patentes, tecnologias, estructura organizacional, etcétera; ii) de loca-
lizacion (L), o factores disponibles en determinados lugares, v. gr., recursos
naturales, mano de obra, infraestructura, tamano del mercado; y iii) de
internalizacién (I), o de explotacion interna de las competencias intrinse-
cas de la EMN.

La bibliografia conceptual subraya que las diferentes motivaciones de
la IED atienden también a caracteristicas especificas de las industrias de des-
tino y ello, en parte, determina su potencial de integracion local a través de
externalidades pecuniarias y no pecuniarias (Narula y Driffield, 2012; Perri
y Perrufo, 2016). Para Morrisey (2012), las diferentes motivaciones de la IED
estan correlacionadas con las estrategias de las EMN, todo lo cual da lugar a
un potencial de desarrollo local también diferente.

Para Narula y Driffield (2012), el hecho de que buena parte de la
bibliografia empirica pase por alto la importancia de las diferentes moti-
vaciones refleja la actuacion de las EMN en la década de los setenta del
siglo Xx, cuando sus estructuras organizativas trasfronterizas eran simples
y las motivaciones de las subsidiarias tendian a ser mayoritariamente de
buisqueda de recursos y mercados. Desde los ochenta, al menos, se asiste a
una cada vez mas sofisticada gestion e integraciéon de las actividades tras-
fronterizas de las EMN, donde la coexistencia simultdnea de multiples moti-
vaciones es posible (Criscuolo et al., 2005). A su vez, la calidad de los vinculos
y externalidades varia en funcién de la industria (Narula y Driffield, 2012;
Perri y Perrufo, 2016).

Ello es relevante, pues advierte que una lectura correcta de los determi-
nantes de la inversién foranea debe ser desagregada y multinivel o sistémica,
es decir, debe partir de un marco analitico que involucre factores de indole
micro, meso y macroeconémica que afectan de forma particular a empre-
sas y ramas industriales; se trata de un creciente consenso que se identifica
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en la literatura conceptual (Dunning y Lundan, 2008; Narula y Driffield,
2012; Perri y Perrufo, 2016; Dussel Peters, 2007 y 2018; Ortiz Velasquez, 2015;
CEPAL, 2018).

En contraposicion al creciente consenso conceptual, llama la atencién
que tanto la bibliografia empirica internacional (Narula y Driffield, 2012;
Perri y Perrufo, 2016) como la nacional (cuadro 1), abordan grosso modo los
determinantes de la [ED a nivel agregado y partiendo del paradigma oL1. Por
ejemplo, en México se identificaron dieciocho estudios empiricos de los de-
terminantes de la IED publicados entre 2002 y 2018: i) diez abordan la pro-
bleméatica desde el Aambito macroecondmico, seis de los cuales utilizan series
de tiempo; ii) seis la examinan a nivel de entidad federativa, pero utilizando
el dato agregado de la IED estatal; y iif) dos analizan el tema a partir de acti-
vidades econdmicas (cuadro 1).

También es notorio que la variable sistematica que determina a la 1ED
en México en los ambitos macro, meso y territorial sea el tamano del mer-
cado, la cual esté asociada al motivo “biisqueda de mercados” (en once de
once documentos esta variable resultd positiva y significativa); diversos
indicadores de desarrollo han reportado un signo positivo; las exportaciones,
la apertura comercial y la productividad han presentado, asimismo, signo
positivo, lo cual se asocia grosso modo con la busqueda de eficiencia; la pobla-
cién econémicamente activa (PEA) y la infraestructura fisica han guardado
una asociacioén positiva, mientras que los costos laborales unitarios han man-
tenido una negativa, estos tltimos vinculados a la basqueda de recursos.

En nuestra opinion, el consenso empirico que apunta a que la IED en Méxi-
co se determina en lo bésico por la biisqueda de mercado no contribuye a
un debate més profundo sobre las condiciones de la IED y su potencial de
desarrollo econémico. Es decir, el hecho de encontrar asociaciones macro-
econdmicas positivas y estadisticamente significativas entre IED y PIB globales
no contribuye a generar recomendaciones realistas de politica econémica
encaminadas a aprovechar a la IED como una palanca de desarrollo.

Si concentramos la discusién en la industria sidertargica, destaca el tra-
bajo de Cano Gutiérrez (2018), quien encuentra que distintas estrategias de
innovacion, ubicacion geografica y practicas ambientales sustentables son
factores que explican la competitividad internacional de treinta y cinco
empresas del ramo sidertirgico en México.
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Para mejorar la comprension de los factores que inciden en la inversion
en la industria de marras en el entorno global descrito, en la siguiente sec-
cidn se presentan los estudios de caso de tres empresas siderargicas globa-
les que operan en México: Gerdau, Tenaris y Ternium. Estas investigaciones
se enriquecieron con las entrevistas realizadas a los gerentes de las filiales
en México de Gerdau y Tenaris, que tuvieron lugar en 2019.

Gerdau, Tenaris y Ternium en México: breve introduccion

De las ocho empresas multiestablecimiento que concentran la produccién
en la industria sidertrgica de México, las filiales extranjeras Tenaris Tamsa
(TT) y Ternium de México (TM), del grupo italo-argentino Techint, generan
el 54 por ciento del empleo total (directo e indirecto) y poco mas de una ter-
cera parte de la produccion ramal, mientras que Gerdau Corsa (GC), filial
extranjera del grupo brasilefio Gerdau, explica el 1 y el 3.7 por ciento, respec-
tivamente (cuadro 2).

Las filiales en México son estratégicas para sus respectivas EMN. Efecti-
vamente: i) las filiales nacionales de Gerdau explican el 49 por ciento de la
capacidad instalada del grupo, seguida de las filiales extranjeras que ope-
ran en la region norteamericana, con el 43 por ciento (U. S. SEC, 2020); ii) el
complejo Tenaris Tamsa es el mas importante de Tenaris, pues de sus 23 000
empleados, el 24.4 por ciento se encuentra en México y el 23.73 por ciento en
Argentina; iii) de los 16 700 empleos directos de Ternium, el 44 por ciento
corresponde a México, seguido por Argentina, con el 27 por ciento.

Para CEPAL (2009), la creciente inversion directa dirigida a la industria side-
rurgica en México desde la década de los noventa del siglo XX se orient6 por
el ciclo positivo de la siderurgia mundial, el proceso de privatizaciones y el ta-
manio del mercado. Sobre el Gltimo asunto, debe recordarse que México es el
mercado de acero mas importante en América Latina, con un consumo apa-
rente de 2471 000 000 de TM y el segundo mas importante del continente, por de-
bajo tinicamente de Estados Unidos, con 111 981 000 000 de T™. Con ello, el
determinante de localizacién en México fue, sin duda, la busqueda de mercado.

5> Techint ocupa el lugar veinticinco de los principales productores de acero en el mundo, con
una produccién anual de 15.38 MTM, de las cuales 8.62 MTM corresponden a Ternium y 6.76 MTM
a Tenaris (WsA, 2019). El grupo brasilefio Gerdau ocupé en 2018 el lugar veintitrés en la produccion
mundial de acero: produce 15.8 MTM de acero (Wsa, 2019).
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El complejo industrial Tenaris Tamsa muestra una clara integracion ver-
tical hacia adelante en segmentos de alto valor. Actualmente, cuenta con
una aceria semiintegrada que ampli6 su capacidad; tres fabricas de tubos, una
de las cuales abri6 en 2011 y es la mas automatizada; una fabrica de acceso-
rios; un centro de componentes automotrices especializado en dispositivos
tubulares de recipientes de presién para bolsas de aire que se inauguré en
2005; una fabrica de varillas de bombeo que inici6 operaciones en 2012, asi
como tres centros de terminacion y servicios. Por otro lado, en 2006 y 2010 se
inauguraron el Centro de Investigacién y Desarrollo y la Tenaris University,
respectivamente, proyectos que permiten realizar investigaciones y ensayos
en técnicas metaltrgicas y soldadura, ademas del desarrollo de procesos y solu-
ciones mecanicas, de integridad estructural y de laboratorio de ensayo a plena
escala. En 2016 comienza a trabajar el Centro de Entrenamiento de Prue-
bas, que permite simular las operaciones de perforacién y realizar pruebas
y calificaciones de productos, lo cual signific6 una inversién de 14 000 000 de
doélares. Esta es la inica empresa en México que fabrica tubos sin costura
para aguas profundas y exporta el 80 por ciento de su produccion, con un 47
por ciento de dicho monto que se dirige a la region de América del Norte. Tena-
ris Tamsa es responsable del 100 por ciento de las exportaciones mexicanas
en dicho segmento.®

Por su parte, Ternium de México y Gerdau Corsa compiten en el mercado
mexicano en el segmento de laminados largos, especialmente en el de per-
files comerciales y estructurales, asi como en el de varilla. Ambas companias
muestran una clara integracion vertical hacia atras, siendo Gerdau Corsa la
menos diversificada. Por su parte Ternium, junto con ArcelorMittal y AHMSA
producen laminados planos al carbén, a partir de los cuales se confecciona
la hojalata, un insumo de la industria automotriz que hoy dia presenta nuevas
reglas de origen en el T-MEC, como se mostro en el apartado anterior.

No obstante sus estrategias de expansién interna predominantes, llama
la atencién que en anos recientes Gerdau Corsa y Ternium de México han
realizado inversiones importantes para generar mayores vinculos hacia ade-
lante. Por ejemplo, con el objetivo de ampliar su capacidad de produccién,
ser mas competitiva y diversificar su mercado hacia la industria automotriz

% Se debe recordar que México es el quinto exportador de la subpartida de tubos, tuberias y per-
files huecos para el mar, con 1167 000 000 de délares, s6lo por debajo de China, Japén, Alemania
e Italia (Global Trade Atlas, 2020).
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(disminuyendo con ello el impacto de la caida del sector de la construc-
cion), en 2015 Gerdau Corsa inauguré su planta de Ciudad Sahagtn. Esta
tercera aceria semiintegrada representd una inversion de 600 000 0oo de débla-
res y cuenta con una capacidad instalada de 1 000 0oo de toneladas de
acero liquido y 700 000 toneladas de productos laminados. Por su parte,
Ternium de México tiene un sélido proyecto de expansién en México para
la implementacién de tecnologias de fabricacién de la industria 4.0. En
este sentido, en 2013 inaugur6 el Centro Industrial Ternium, en Pesqueria,
para ampliar la gama de productos requeridos por la industria manufacturera,
en particular para los fabricantes de automoéviles. En 2018 abri6 sus puertas
un nuevo laboratorio, también en Pesqueria, para fortalecer la investigacién
sobre productos para cumplir con los requisitos industriales ligados a la indus-
tria 4.0, ademas de que invirtieron 29 000 000 de ddlares en un programa
educativo llamado “Escuela Técnica Roberto Rocca”. En 2018, el cliister de
la industria automotriz de México les otorgd el “Premio en Innovacién” por
desarrollar remolques de alto rendimiento.

Matriz de determinantes de la IiED

A partir del paradigma ecléctico revisado, sostenemos que la presencia de
las tres filiales extranjeras en México se explica a través de una combina-
cion de factores macroeconémicos, institucionales, microecondémicos y de
localizacion (cuadro 3). En el nivel macroeconémico los procesos de privati-
zacionesy desregulaciones de la década de los noventa motivaron la llegada
de la IED a través de movimientos de fusiones y adquisiciones trasfronterizas.
Dado que los actores entrevistados compran y venden en délares, pero pagan
salarios en la moneda local, el proceso de depreciacion real del tipo de cam-
bio presente desde al menos 2002 ha resultado favorable para ellos via la
reduccion de los costos laborales.

En el ambito microeconémico, la escala inferior minima requerida (de
una planta tipica semiintegrada en comparacién con una integrada), su
especializacion en procesos menos intensivos en capital, asi como la busque-
da de mercados y de materias primas, son los factores que hacen comprensi-
ble la presencia de las multinacionales sidertrgicas en México.
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CUADRO 3
MEXICO: DETERMINANTES SISTEMICOS Y TERRITORIALES DE LA INVERSION
DE TENARIS TAMSA (TT), TERNIUM DE MEXICO (TM) Y GERDAU CORSA (GC)

Internacionales « Tensiones comerciales Estados Unidos-China (+).
» Competitividad de China en costos y precios.
via importaciones (-).
» Internacionalizacién regional (Grupo Gerdau) y mundial
(Grupo Techint) (+).

Macroeconémicos « Politicas gubernamentales del pais de destino (+/-).

» Privatizaciones de la década de los noventa del siglo xx
(GG, TT) (+).

« Reforma energética de 2013 para obtener licitaciones (TT) (+).

+ Reforma laboral de 2019 en materia de outsourcing (TT) (-).

« Costos laborales (TT, GC) (-).

« Depreciacién cambiaria (indirectamente a través de
reduccién de costos laborales) (TT, GC) (+).

Microeconé- | Organizaciéon « Competencia (+).
micos industrial « Concentracion de mercado (+).
« Economias de escala (+).

Procesosde  « Especializacion en procesos; certificaciones (+).
aprendizaje e« Inversion en formacién educativa (TT, T™M) (+).
o Inversién en centros de I + D (TT) (+).
« Estandarizacion de conocimientos (TT, TM) (+).
« Certificaciones internacionales de sustentabilidad:
EPD ISO 14025: 2006 (TM), ISO 14001 (GC y TT), LEED® (TT) (+).

Estrategias « Fusiones y adquisiciones trasfronterizas (+).
« Integracion vertical hacia adelante en productos
de laminacién (TT y T™).
« Integracién vertical hacia atras (Gc, T™) (+).
« Diferenciacion de productos (+).
» Blsqueda de mercados: hidrocarburos (TT);
construccién (TM); automotriz (GC, T™M) (+).

Institucionales + TLCAN como motivacién para expandir mercado (+).
» T-MEC como oportunidad para incursionar en industria
automotriz (+).
+ Activo papel de la Secretaria de Economia (SE)
ante el comercio desleal (+).
» Reactivacién de Pemex y la construccion de una nueva
refineria (TT) (+).

Geograficos « Proximidad con Estados Unidos.
« Reduccién de tiempos de entrega (TT) (+).
« Ventajas logisticas (GC, T™) (+).
» Economias de aglomeracion (Gc, T™) (+).

FUENTE: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas a gerentes de planta en 2019.
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Dado que se trata de una industria global, el segmento en México se ha
visto afectado por China via las importaciones y por la triangulacién del
comercio. Como se revisé en el primer apartado del capitulo, los bajos cos-
tos del acero chino se explican por una agresiva politica industrial del Esta-
do chino, a través de subsidios, créditos, control de precios de materias
primas, fondos especiales y reglas laxas en materia ambiental; asimismo,
por muchos afos la devaluacién del yuan fue un factor de competitividad
para la industria del acero en China. Por todo ello se creé la percepcién
de que China es una amenaza para la inversién en las companias sidertrgi-
cas que operan en México, por la dificultad de competir en costos.” Debido
a la imposibilidad de una competencia eficaz via precios con China, la
estrategia de GC para permanecer en el mercado se basa en ventajas logisti-
cas, vinculadas a los tiempos de entrega, el costo de espera y la calidad (al
respecto, el atractivo de Ciudad Sahagiin como polo industrial es un factor
de localizacion fundamental). Por su parte, Tenaris apuesta por una estra-
tegia de estandarizacién de conocimientos e inversiones en recursos humanos
a través de su universidad corporativa.

Los aspectos globales, micro y macro descritos explican la emergencia
de las inversiones de los grupos y su contribucién a elevar los niveles de
concentracion ramal y poder de mercado que tipifican a la industria sidertr-
gica en México.

En forma coherente con el paradigma oL, las variables institucional y
geografica operan como factores profundos que explican la inversion de las
empresas. En este sentido destacamos:

i. El TLCAN (hoy T-MEC) y la proximidad geografica con Estados Unidos,
al reducir las barreras al comercio arancelarias y no arancelarias, son
dos factores profundos de la 1ED.

ii. Una reciente encuesta levantada por Banco de México (2022) a cua-
trocientos sesenta y tres directivos de empresas (cincuenta y nueve
del ramo manufacturero), indica que ocho de cada diez companias
consideran la cercania con Estados Unidos como un incentivo fuerte
para lallegada de EMN.

7En marzo de 2019, el precio promedio por tonelada métrica de un rollo laminado en caliente fue
de 569 ddlares en Rusia, 599 en India, 491 en China y 834 en México, es decir, resulta 1.7 veces
mas caro producir una tonelada de ese producto en México que en China (MEPS, 2019).
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iii. La misma encuesta apunta que una de cada dos empresas considera
que el nivel de los salarios en México es un aliciente para la 1ED. Una
pregunta pertinente es hasta dénde la reforma laboral en materia de
outsourcing, la politica de recuperacion del salario minimo y las reglas
de contenido laboral y democracia sindical del T-MEC pueden actuar
en detrimento de la inversion. A nivel de hipétesis es posible sostener
que el efecto sera marginal, dada la determinacion de la inversion
desde una perspectiva sistémica y glocal.

iv. Como el acero es un insumo imprescindible en los bienes de capital
y en los de consumo duradero, la industria sidertirgica opera como
un barémetro de diversos procesos globales. Seguramente las ten-
siones comerciales Estados Unidos-China (en un contexto de frag-
mentacion espacial de las cadenas mundiales de suministro), el T-MEC
y la nueva normalidad derivada de la crisis por la Covid-19 impulsa-
ran procesos de nearshoring que podrian favorecer a México. Al res-
pecto, los gerentes de Tenaris Tamsa y Gerdau Corsa sefialaron que
algunas firmas estadounidenses que antes compraban acero a China
hoy ven a México como una opcion. Dicha perspectiva se aprecia
con nitidez en la encuesta del Banco de México (2022) comentada, pues
una de cada dos empresas entrevistadas indic6 que el T-MEC y las
tensiones entre China y Estados Unidos son factores que beneficiaran
lallegada de méas empresas extranjeras a México.

v. En las entrevistas, los directivos de las filiales extranjeras coincidie-
ron en que la incertidumbre que generan las politicas que sigue el
gobierno del presidente Lopez Obrador (en términos de alcance y
duracién) es un factor que afecta a los proyectos de inversion intensi-
vos en capital. Los resultados de la encuesta de Banco de México (2022)
apuntan en el mismo sentido, pues seis de cada diez empresas identi-
fican a la variable institucional “Estado de derecho” como un fuerte des-
incentivo para la IED en México.

Consideraciones finales

La industria sidertrgica mundial est4 fuertemente articulada hacia atras 'y
hacia adelante con las industrias de la construccién, de bienes de capital, la
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automotriz y la militar; por su caracter estratégico opera como un baréme-
tro de la dinamica del PiB mundial. La década de los dos mil evidencié un
acelerado proceso de concentraciéon de la produccién en un grupo de
empresas globales, alimentado por las privatizaciones de la década de los
noventa que tuvieron lugar en América Latina, la competencia y la bisqueda
de mercados.

Ese periodo vio emerger a las empresas sidertrgicas chinas, que acele-
radamente quitaron cuotas de mercado a los actores tradicionales situados
en Estados Unidos. Ello se logré a través de una agresiva politica industrial
del sector puiblico chino en diferentes niveles.

La pérdida de competitividad de las empresas estadounidenses frente a
las chinas es un factor que explica las crecientes tensiones comerciales entre
ambos paises, y el nuevo T-MEC es otro. Este tltimo busca, implicitamente,
cerrar las puertas a China a través de reglas de origen mas rigidas que afectan
alos productos de acero planos para la industria automotriz, asi como a otros
intensivos en acero. Al respecto, se ha sefialado que dichos reacomodos glo-
bales pueden impulsar a la industria sidertirgica mexicana para que eleve
significativamente sus inversiones, aprovechando que en el “Protocolo modi-
ficatorio” del tratado se logré que la regla de origen disponga de siete afos
para su completa implementacion.

Con el objetivo de identificar el potencial de la industria siderargica en
México para beneficiarse de los reacomodos descritos, este documento
abordé en detalle la organizacién industrial de la siderurgia en México y
presento tres estudios de caso que dieron cuenta de sus determinantes sisté-
micos en materia de inversion. Se verific que la industria de marras opera en
un mercado concentrado, donde ocho empresas explican practicamente
el 100 por ciento de la produccién. Las filiales extranjeras de ArcelorMittal,
Ternium de México, Gerdau Corsa y Tenaris Tamsa detentan casi el 54 por
ciento de la producciéon ramal.

La organizacién industrial descrita y los estudios de caso a nivel de empre-
sa permiten arribar a una conclusion: los determinantes de la inversién en
la industria siderdrgica que funciona en México son primordialmente micro-
econdmicos y estan regulados por variables de localizacién de indole ins-
titucional y geografica. Se trata de una aproximacion que va en contra de la
teoria que se ha preocupado en lo bésico por el examen de los determinan-
tes macroecondmicos.
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La organizacién industrial vigente permite situar en una dimension real
el discurso triunfalista del gobierno mexicano que sefiala que la industria
sidertrgica mexicana gano con el T-MEC, pues en ausencia de una politica
industrial activa, los beneficios potenciales del nuevo acuerdo se trasladaran
a la empresa multinacional. De hecho, al parecer ya se siente la primera
reaccion de las firmas globales ante el T-MEC. Efectivamente, dados los fuertes
problemas financieros vinculados con las acusaciones de corrupcién hacia
su director Alonso Ancira, suena fuerte el rumor de que grupo Techint, a través
de su filial Ternium, adquirira la empresa de capital nacional AHMSA, que
produce una quinta parte del acero en México. De concretarse la adquisicion,
bien puede sefialarse que la primera reaccion de las empresas globales del
acero ante el T-MEC apunta a una elevacion significativa de la concentracion
ramal organizada por las empresas multinacionales; en tal escenario, Techint
seria la responsable del 55 por ciento de la produccién de acero desde México.

Como se discuti6 a lo largo del capitulo, el T-MEC reduce los grados de
libertad de la politica industrial activa, pero diversos reacomodos globales
(v. gr., las tensiones comerciales entre Estados Unidos y China, el propio
T-MEC y el lento restablecimiento de las cadenas de suministro en el mundo
como consecuencia de la pandemia) estan acelerando los procesos de des-
localizacion cercana (nearshoring), lo cual favorece a México y permite elevar
su capacidad de negociacién con las grandes empresas, dado que la deter-
minacién de la inversion en la industria adquiere un caracter sistémico y glocal.
Ante un contexto internacional favorable, conviene preguntar a la Secreta-
ria de Economia de la 4T: ;qué proyectos especificos se impulsaran?, ;como
se financiaran?, ;cual es el plan para el desarrollo de proveedores?
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