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Politica industrial activa como estrategia para
el crecimiento de la economia mexicana’

Dr. Isaac Leobardo Sanchez Juarez **

Resumen:

Meéxico enfrenta desde hace tres décadas un problema de bajo crecimiento economico, en promedio anual,
entre 1982 y el 2010 la economia crecio un 2.1 por ciento, cifra bastante alejada del potencial de
crecimiento que tiene este pais en funcion de su poblacion, recursos naturales y ventajas de localizacion
geogrdfica. En la literatura cientifica se han planteado diversas explicaciones a este problema, siendo una
de las mas importantes la sectorial, segun la cual, el bajo crecimiento del producto total es resultado de
una ralentizacion de la tasa de produccion y productividad en la industria manufacturera. En razon de lo
anterior, el documento revisa la posicion adoptada por las autoridades federales en materia industrial
durante los ultimos afios, se discute lo ineficiente de su actitud, particularmente la confianza excesiva en
los mecanismos de mercado y la apertura comercial. En funcion de la critica y del reconocimiento de las
nuevas condiciones internacionales en las que opera el sector industrial manufacturero, se exponen
algunas recomendaciones dirigidas a establecer una politica industrial activa como eje del crecimiento y
la creacion de empleo.

Palabras clave: México, politica industrial, crecimiento, manufacturas.

Abstract:

Mexico has faced for the last thirty years a problem of low economic growth. Between 1982 and 2010 the
economy grew by 2.1 percent annual average, away from the growth potential that has in terms of its
population, natural resources and advantages of geographic location. In the scientific literature several
explanations have been proposed to explain this problem, one of the most important is the sectorial,
according to which the low total output growth is a result of a slowdown in the rate of production and
productivity in manufacturing. In order to better understand the slow economic growth of Mexico, this
paper reviews the position taken by federal authorities in relation to the industry in recent years, discusses
their inefficient performance and the overconfidence on market mechanisms and trade openness. Based on
the review and recognition of the new international operating in the manufacturing sector, we make some
recommendations to establish an active industrial policy as basic strategy of growth and job creation.

Key words: Mexico, industrial policy, growth, manufactures.
JEL: O4, L52
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“Critics of industrial policy cite the failures and the abuses, and
there have been failures and abuses. Sometimes, political pressures
have brought huge subsidies to favored industries. Government, it is
claimed, does not have a credible record at ‘directing’ the
economy... [however] societal benefits far outweigh the costs.”

Stiglitz (2005)
2 1. Introduccién.”

Meéxico ha cumplido 30 afios de bajo crecimiento econdmico, en promedio anual, entre 1982 y 2012
el PIB per capita crecié a un ritmo de 0.43%, cifra bastante reducida para el potencial que se tiene.
El bajo crecimiento econémico ha magnificado una serie de males sociales como son el desempleo,
pobreza, inseguridad, informalidad y migracion ilegal. Hoy en dia, aumentar y sostener la tasa de
crecimiento de la produccion nacional es el mayor reto que enfrenta la economia mexicana.

En aras de resolver el problema, la academia ha generado una serie de posibles
explicaciones. Entre otros, Calva (2001), ha sugerido que la causa del bajo crecimiento se encuentra
en la dependencia de la economia mexicana respecto al ciclo estadounidense y la estrategia de
estabilizacion macroecondmica. Perrotini (2004), considera que el problema se asocia con una
inversion productiva insuficiente, la reducida tasa de acumulacion de capital. Autores como
Martinez, et al. (2004), asumen que la falla ha sido la ausencia de reformas estructurales y la
escasez de crédito. Ros (2008), indica que el problema es una baja tasa de inversién y cuatro
factores la limitan: la reducida inversion publica, un tipo de cambio real apreciado desde 1990, el
desmantelamiento de la politica industrial durante el periodo de reforma y la falta de financiacion
bancaria. Por otra parte, Hanson (2010), considera que el bajo crecimiento econémico es resultado
de la existencia de mercados de crédito que funcionan pobremente, la distorsién en la oferta de
insumos no comerciables internacionalmente e incentivos a la informalidad.

Tratando de contribuir a la literatura sobre el bajo crecimiento mexicano y su explicacion,
Sanchez (2011 y 2011a), usando un marco tedrico sectorial-estructural, ha identificado que existe
una estrecha correlacion positiva entre las series de crecimiento del PIB total, industrial y
manufacturero. Lo que indica la importancia de la industria para el desarrollo econdémico. De
acuerdo con estos trabajos, las manufacturas, por la existencia de rendimientos crecientes, se
constituyen en el motor del crecimiento econémico de un pais. Se demuestra que es posible
dinamizar el conjunto de la economia si la politica publica se aboca al fomento de las actividades

industriales, particularmente manufacturas de elevado contenido tecnoldgico e innovacion. En su

" El presente cuaderno de trabajo es una ampliacién y mejora de la ponencia presentada en el 17° Encuentro Nacional
sobre Desarrollo Regional, organizado por la Amecider en septiembre del 2012, con el titulo: “Nueva politica industrial
en México.
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opinidn, la politica industrial permite superar obstaculos especificos y debilidades estructurales, lo
que conduce al desarrollo econémico, ante posibles fallas del mercado.’

En la actualidad, la politica industrial es un componente béasico de las estrategias de
desarrollo productivo. Se reconoce la importancia de mecanismos de mercado y de aquellos
externos a éste. El desarrollo implica un balance entre Estado y mercado, entre sector publico y
agentes privados. La politica industrial en la que este articulo se enfoca se entiende como el
conjunto de acciones gubernamentales que permiten la generacién de capacidades de produccion y
tecnologicas en industrias consideradas estratégicas (Chang, 1994). Lo anterior implica la
discriminaciéon entre actividades, sectores y agentes, con fundamento en su capacidad para
potencializar toda la economia.

Tomando en cuenta lo apuntado, en este documento de trabajo se tiene como objetivo central
discutir la relevancia que tiene la implementacion de politica industrial activa, que permita
colaborar para superar el problema del bajo crecimiento econémico. Para cumplir con este objetivo,
en una primera parte se explica como ha sido en los ultimos anos la politica industrial, su
concepcion ideologica que abre paso a una virtualmente nula aplicacion y la promocion de politicas
pasivas. En una segunda parte se delinean algunas de las condiciones recientes en materia industrial,
las que deben tomarse en cuenta para el disefio de una politica industrial activa. Finalmente, se

presentan los elementos a considerar para una politica industrial activa en México.

S 2.Ladespediday el (lento) retorno de la politica industrial en México.

La economia mexicana se encuentra desde principios de los ochenta operando bajo un modelo
econdmico que sintetiza los principios del Consenso de Washington y se sustenta en dos pilares: las
exportaciones y la macro-estabilizacion. El modelo de crecimiento exportador fue dindmico hasta el
afio 2000, pero con desarticulacion de cadenas productivas y poco impacto en el crecimiento. En
¢éste afio, al presentarse la recesion en la economia estadounidense, las exportaciones comenzaron a
estancarse e hizo evidentes las fragilidades del sector, tales como la dependencia de la economia
norteamericana; como muestra de lo anterior, cuando el vecino del norte se recuper6, a partir del
2002, no logré impulsar al sector exportador, porque las fuentes de ventaja en las que se basaba el
dinamismo exportador no eran sustentables (mano de obra e importaciones baratas) (Villarreal,

2005: 13).2

"La intervencién del Estado obedece a tres fallas de mercado: 1) la existencia de bienes publicos; 2) la ausencia de
condiciones competitivas y 3) la presencia de externalidades.

?De acuerdo con de Maria y Campos, et al (2009), el modelo exportador manufacturero mexicano actual tiene las
siguientes fallas: 1) desintegracion de las cadenas productivas; 2) desplazamiento del capital nacional en los sectores
mas dindmicos por la IED; 3) concentracion de mercado y rezago de la pyme; 4) financiamiento insuficiente; 5) rezago
en la infraestructura y en el gasto en tecnologia; y 6) deficiencias en la infraestructura de telecomunicaciones.

Economia, Poblacion y Desarrollo. Cuadernos de Trabajo de la UACJ, num. 15, may-jun 2013
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La estrategia macro-estabilizadora ha logrado contener con éxito la inflacién en niveles
menores a un digito, pero sacrificando el crecimiento econémico y la generacion de empleos. La
gran falla del modelo es que no genera crecimiento econdmico, principalmente en el sector
industrial-manufacturero y por ende no ha podido promover el empleo y la productividad. La
politica industrial, bajo el nuevo escenario de competencia global en los mercados locales, se
plantea como la mejor alternativa para reivindicar el papel de la industria como motor del
crecimiento econémico.

El bajo crecimiento econdmico que enfrenta la economia mexicana desde hace 30 afios es
producto de una industria que no crece adecuadamente, como resultado del agotamiento (por
ineficiente y proteccion excesiva’) del modelo de industrializacion sustitutiva de importaciones y
una apertura rapida e indiscriminada que pulverizé a las pocas empresas de capital nacional
existentes.”

Se debe reconocer que la industria manufacturera es un sector estratégico en la promocién
del crecimiento econdomico. Permite la modernizacion de las economias, es un vehiculo del cambio
tecnoldgico y la productividad en otros sectores. Su rol como sector de punta en las exportaciones
de la mayoria de los paises desarrollados es claro. Las manufacturas, especialmente las de mayor
incorporacion tecnologica, siguen representando los bienes que realizan la mayor contribucién al
progreso de una economia (de Maria y Campos, 1999: 5).

Aunque por las modificaciones tecnologicas realizadas recientemente, mucho se ha dicho
de la importancia de los servicios y de la transicion a sociedades post-industriales, la realidad es que
estos estan conectados a las manufacturas de alto contenido tecnoldgico. Aunque también es cierto
que las fronteras entre manufacturas y servicios son cada vez menores, obligando a un enfoque
donde el conocimiento sea el factor integrador (de Maria y Campos, 1999: 6).

No obstante lo anterior, en afios recientes, el énfasis en lo macroeconémico y la estabilidad
financiera ha opacado la relevancia de lo sectorial y productivo (sin olvidar lo regional), el apoyo a
la industria manufacturera se ha dejado a las fuerzas del mercado (salvo algunos casos, como es el

la industria automotriz), se piensa que la mejor politica industrial es precisamente aquella que no

? En relacion a este punto, se recomienda revisar el trabajo de Boltvinik y Herndndez (1981).

* A punto de cumplirse la primera década del siglo XXI, México se encuentra administrando una masa
extraordinariamente densa de problemas viejos y nuevos. Al hablar de México no hablamos solamente de un pais que
dejo virtualmente de crecer, hablamos de un pais que ha ido acumulando distorsiones antiguas que no se han podido
eliminar (Pipitone, 1994: 391). Un pais en el cual 40% de las familias mas pobres absorbe 14% del ingreso nacional
frente a 52% que es apropiado por el 20% de las familias mas ricas. Un pais plagado de problemas estructurales como la
informalidad, agricultura de subsistencia, corrupcion, herencia colonial, etcétera.

Economia, Poblacién y Desarrollo. Cuadernos de Trabajo de la UACJ, num. 15, may-jun 2013
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existe. Virtualmente, desde principios de los ochenta y hasta finales de los noventa, se despidio a las
politicas industriales y se dio un gran impulso a politicas horizontales.’

Segun el analisis realizado por de Maria y Campos, et al (2009: 37), durante los tltimos 30
afos pueden distinguirse dos etapas contrastantes: 1) 1982 a 1993 es una etapa de transformacion
trunca, en la que las politicas industriales enfatizaron un cambio hacia mayor apertura exterior y la
promocion  selectiva-condicionada de ramas y regiones industriales  prioritarias;
desafortunadamente, escasearon los recursos para llevarlas a cabo y algunas politicas
macroecondmicas operaron en su contra; y 2) 1993 a 2005, en donde la politica industrial explicita
ha sido inexistente o poco ambiciosa, en la que se pretendid que el TLCAN, las maquiladoras, la
pequefia y mediana industria, el mercado y la inversion extranjera generaran los incentivos para una
expansion virtuosa y casi automatica de las exportaciones.’

De 1993 a la fecha, el principal instrumento utilizado por las autoridades para fomentar a la
industria ha consistido en la promocion de la apertura comercial y la firma de tratados comerciales,
en el entendido de que el Estado debe retirarse de la actividad econdmica y tinicamente crear las
condiciones para una operacion eficiente del mercado. Se ha concebido la apertura como una
condicion suficiente, siendo que unicamente es condicion necesaria.’

En general, las reformas estructurales sufridas por la economia mexicana desde mediados
de los ochenta correspondieron a una vision por la cual, en la historia reciente del pais, el Estado se
habia convertido més en un lastre que un factor positivo para el desarrollo econémico. Se supuso
que las empresas privadas podrian cargar con la responsabilidad de guiar una nueva etapa de
crecimiento econémico en el pais, el problema es que estds empresas no realizaron las inversiones
que deberian, en buena parte por la débil cultura empresarial existente en el pais.

De acuerdo con sus promotores, la “nueva” politica iniciada a mediados de los ochenta y

fortalecida a principios de los noventa, se apoyaba en el postulado de que la economia de mercado

*En un documento reciente del BID (2010: 306), se afirma que “la politica industrial fue, en esencia, ignorada en la
década de 1990 por el llamado Consenso de Washington, que se centré en la estabilizacion y la reforma
macroeconomica estructural, y fue decididamente desfavorecida en la mayoria de los paises de la region como un
esfuerzo equivocado e inviable para eludir los mercados y “escoger ganadores” por medios burocraticos, en parte como
autocritica a fracasos experimentados con sus estrategias de sustitucion de importaciones. Sin embargo, aunque en
buena medida todavia persiste este paradigma de no intervencion, se observa un retorno a la politica industrial”.

6 Para un analisis completo de la politica industrial durante el periodo 1988-1994 revise Clavijo y Casar (1994),
especialmente el capitulo 1 del tomo I. También revise Mattar y Peres (1997), donde se analiza el Programa Nacional de
Modernizacion Industrial y del Comercio Exterior, 1990-1994 y el Programa de Politica Industrial y Comercio Exterior
de 1996. En Dussel (1997), se presenta un analisis del sector manufacturero mexicano y de la politica industrial
implementada de 1982 a 1994.

" En Ramos (1997), se encuentra un excelente balance de las reformas liberales en América Latina. Para el caso de
Meéxico describe la politica comercial y macroeconéomica de 1985 a 1995. En su opinién las reformas liberales fueron
parcialmente exitosas en areas como la apertura comercial, la reforma el sistema de pensiones y la reforma tributaria. Y
las mas costosas han sido las politicas anti-inflacionarias y la liberalizacion financiera.
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es el camino mas efectivo para promover el desarrollo econémico del pais y el bienestar de la
poblacién. El funcionamiento eficiente de mercados competitivos permite que los empresarios tomen
decisiones de inversion, de producciéon y de empleo en condiciones que redundan en la asignacion
mas eficiente de los escasos recursos con que cuenta la economia (Sanchez, ef al., 1994: 49).

La loégica de las autoridades era que la ausencia de desequilibrios y una minima
intervencion estatal se convertirian en las palancas del desarrollo nacional, desde su posicion la
mejor politica industrial era aquella que no existia, ya que los mercados se encargarian de beneficiar
aquellas industrias o sectores que fueran competitivos, eliminando a los que no lo fueran y con ello
se daban grandes ganancias de eficiencia que permitirian a la economia converger con sus
principales socios comerciales.

En teoria, el papel del gobierno se redujo a promover la creaciéon de un entorno econémico
que condujera a la operacion eficiente de mercados competitivos, que motivara la inversion de los
particulares y la generacion de empleos productivos.®

En los primeros anos de los noventa, ciertos sectores de la iniciativa privada denunciaron lo
equivocado de esta postura e iniciaron una campafia para trazar una politica industrial activa
congruente con el actual entorno internacional, pero se enfrentaron con la negativa y aceptacion
renuente de la parte gubernamental, esto condujo a programas formales sin instrumentos concretos
(de Maria y Campos, 1999: 12).’

Al menos en el discurso, la actual politica tiene como objetivo central lograr un
funcionamiento eficiente de los mercados y fomentar la competencia. En teoria el papel del Estado
se reduce a crear las condiciones adecuadas: desregulacion, desproteccion, privatizacion, derechos
de propiedad privada e infraestructura fisica y humana. Lo anterior no es del todo negativo, ya que
se reconoce que el Estado tiene fallas, pero también tiene que advertirse que el mercado las tiene y

por ello es necesario implementar una politica industrial."’

8 Desafortunadamente ni se construy6 una economia de mercado competitiva, ni se creé un Estado fuerte regulador de las
conductas anticompetitivas. En la actualidad, incluso se puede hablar de un Estado fallido (Sanchez, 2011b).

? El problema fundamental de estos programas radicé en que si bien los objetivos basicos parecian razonables, la mera
existencia de objetivos y la sumatoria de algunas medidas no constituye una politica.

1 Rodrik (2007), aclara este punto al sefialar que el modelo correcto de politica industrial no consiste en un gobierno
autéonomo que aplica impuestos o subsidios piguvianos, sino en una colaboracion estratégica entre el sector privado y el
gobierno con la meta de descubrir los principales obstaculos a la reestructuracion productiva y el tipo de intervenciones
que tienen que ser removidas. La tarea de la politica industrial consiste en obtener informacion del sector privado sobre
las externalidades que son importantes y sus remedios, para aplicar medidas que sean pertinentes, contribuir a una
mayor eficiencia.
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2.1 Trayectoria industrial reciente en México.

La politica industrial refiere a una serie de medidas, estrategias, actores e instituciones coordinados,
abocados a generar mejores condiciones competitivas. Dada la definicion, se anticipa que medidas
parciales, implementadas de forma aislada pueden favorecer, pero no impactar en la estructura
productiva a largo plazo. Durante los ultimos afios, lideres industriales, académicos y politicos han
sefialado de forma recurrente la necesidad de una politica industrial integral. Estos actores sugieren
que las acciones llevadas a cabo por las autoridades son insuficientes.''

Por otra parte, las autoridades sostienen que si existe politica industrial. La mayor parte de
acciones y estrategias son llevadas a cabo por la Secretaria de Economia, entre las que se
encuentran: 1) asesoria financiera a pymes; 2) centro México Emprende; 3) centro pymexporta; 4)
comision mixta para la promocion de exportaciones; 5) fideicomiso México Emprende; 6)
fideicomiso para el desarrollo de proveedores y contratistas nacionales para la industria petrolera
estatal; 7) fondo de innovacidn tecnolégica; 8) mercado de deuda para empresas; 9) parques
industriales; 10) parques tecnologicos; 11) premio nacional de calidad; 12) premio nacional de
exportacion; 13) premio nacional de tecnologia e innovacion; 14) programa capital semilla; 15)
programa de apoyo a mipymes siniestradas por desastres naturales; 16) programa de capacitacion y
consultoria; 17) programa de competitividad en logistica y centrales de abasto; 18) programa de
desarrollo de intermediarios financieros especializados; 19) programa de empresas integradoras; 20)
programa de financiamiento para emprendedores a través de la banca comercial; 21) programa de
incubadoras; 22) programa de proyectos productivos; 23) programa nacional de emprendedores; 24)
programa nacional de empresas gacela; 25) programa nacional de franquicias; 26) programa
nacional de microempresas; 27) programa para el desarrollo de la industria del software; 28)
programa para el desarrollo de industria de alta tecnologia; 29) programa para la creacion de
empleo en zonas marginadas y 30) sistema nacional de orientacion al exportador.

La investigacion realizada confirma que en fechas mas recientes si existen programas de
fomento a la industria, tanto de cardcter horizontal como vertical, que en México se da un (lento)
retorno del fomento a las actividades industriales, sin llegar a considerarse todavia una politica
industrial formal. Apoyados en Peres (2006) y Peres y Primi (2009), se pueden clasificar los
esfuerzos de la trayectoria industrial reciente en cuatro tipos.

El primer tipo de politicas sigue las lineas elaboradas bajo el modelo de sustitucion de

importaciones, cuya meta era expandir sectores especificos y fortalecer su capacidad productiva y

" En un documento publicado por la Concamin (2012), se establece que México requiere una auténtica politica industrial,
que incluya cambios en los ambitos de competencia y comercio exterior, justicia laboral y seguridad social, politica
tributaria e incentivos fiscales, capacitacion y vinculacion con universidades, apoyo a pymes y compras de gobierno,
simplificacion, normalizacion, transporte, energia e innovacion.
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técnica para la integracion de nuevos segmentos, a través de una combinacion de algin grado de
proteccion, incentivos financieros y fiscales —ejemplo de esto es el apoyo a la industria automotriz y
la naciente industria aeronautica.'”

El segundo tipo de politicas consiste en un niimero de medidas originalmente dirigidas a
sectores especificos, que tienden a perder ese cardcter y se convierten en medidas de politica
horizontales. Este es el caso de los apoyos a la industria de la electronica, software y computacion.
Una caracteristica de este tipo de politicas es que adolecen de una definiciéon precisa de las
actividades que deberian ser apoyadas.

El tercer tipo de politicas se dedican al apoyo de actividades altamente concentradas que
muestran grandes economias de escala y redes, tales como la electricidad, telecomunicaciones,
petrdleo y gas natural. En el caso mexicano, la mayor parte de estos sectores estan en manos del
Estado, excepto las telecomunicaciones. En el caso de este ultimo, el apoyo gubernamental
basicamente consiste en desarrollar marcos regulatorios eficientes, que incluyen la creacion y
fortalecimiento de las agencias de competencia.

El cuarto tipo de politicas consiste de medidas de apoyo a clusteres, particularmente
empresas de tamafio pequefio y mediano, o actividades en las cuales operan un elevado nimero de
pequefias firmas bajo el liderazgo de grandes compaiiias. El cluster es una idea central que cruza
todas las politicas disefiadas en el periodo mas reciente en México."

Para terminar, es necesario reconocer que hace falta una mayor investigacion en relacion a los
cambios en la politica industrial, es necesario evaluar sus resultados y en definitiva coordinar todos
los esfuerzos para darles congruencia y unidad a las estrategias de fomento industrial, ya que solo
asi sera posible romper con el circulo perverso de bajo crecimiento en el que se encuentra la

economia mexicana.'*

12 México produce automéviles desde hace 85 afios, pero recientemente ha comenzado a apostar por la industria
aeronautica, algo que luce prometedor. La manufactura aeroespacial puede colaborar a dinamizar el resto de actividades
industriales. De acuerdo con datos de la Federacion Mexicana de la Industria Aeroespacial, en 2011, sus exportaciones
crecieron 28% con respecto a 2010; las inversiones realizadas en el sector (extranjeras y nacionales) fueron de 4 mil 200
millones de ddlares desde 2009. Hoy en dia ésta industria cuenta con 238 empresas, genera 37 mil empleos y el 30% de
sus exportaciones son de contenido nacional.

13 Respecto a este tema existe una vasta literatura, pero una buena sintesis para América Latina y México se encuentra en
Altenburg y Meyer-Stamer (1999); un ejemplo de este tipo de politica para el caso mexicano se presenta en Hualde y
Gomis (2007).

' El BID (2010: 317), indica que las caracteristicas basicas de la politica industrial en América Latina son las siguientes:
1) El acento esta en la competitividad o en la productividad de la exportacion, y no en la sustitucion de importaciones;
2) practicamente desaparecio6 el acento en las manufacturas. Los encargados de diseflar las politicas son ahora mucho
mas respetuosos de las ventajas comparativas, reales y potenciales. Buena parte del nuevo énfasis se aplica a subir la
escala tecnologica en las industrias que han demostrado ser exitosas; 3) las intervenciones apuntan a desarrollar y
adquirir tecnologia; 4) buena parte de la politica industrial gira en torno a la atraccion de la inversion extranjera directa a
sectores especificos y a las medidas que debe tomar el Estado para asegurar el éxito de este empeifio; 5) cada vez se
reconoce mas el aporte de los insumos publicos y el papel del Estado como coordinador, 6) los recursos en juego y las
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2 3. Cambios recientes en la industria y en el contexto internacional.”

La industrializacién ha sido un factor fundamental para el desarrollo econémico. Unicamente en
casos excepcionales en los cuales se contaba con una abundancia de tierra o recursos naturales, el
desarrollo se ha llevado a cabo sin industrializacién. La industrializacion es el camino adecuado
para el desarrollo y especificamente para un mayor crecimiento. Especialmente son las
manufacturas el factor detras del crecimiento econdémico.

En el pasado, la principal limitante al crecimiento del producto manufacturero se encontraba
en un mercado limitado, que hacia imposible disfrutar de las economias de escala. Hoy en dia, los
mercados son globales y este tipo de restriccion es menos importante. Si un pais encuentra un nicho
de mercado en el mercado mundial puede crecer tanto como quiera. No obstante, encontrarlo y
mantenerse no es una tarea facil ya que existen muchos competidores en los mercados.

Uno de los cambios més importantes que se han suscitado en la economia global tiene que
ver con el incremento en la proporcion de productos manufacturados que son comercializados
internacionalmente. Esto ha sido motivado por la reduccion en las barreras comerciales y la caida de
los costos de transporte. El comercio es ahora central para las manufacturas y no es muy realista
suponer que la industrializacion es Unicamente un proceso interno, la apertura comercial es una
caracteristica inevitable de la economia. A pesar de esto, no deja de ser importante el mercado local,
especialmente en economias de tamafio medio como la mexicana. Cualquier estrategia que se
proponga debe tener en cuenta esta nueva condicidon impuesta por la economia mundial.

Una consecuencia importante del crecimiento del comercio en las manufacturas es que la
localizacion de la produccion se ha trasladado de los paises desarrollados a los subdesarrollados, un
proceso que se ha acelerado gradualmente. No obstante, esta relocalizacion ha estado bastante
concentrada. Asia y en particular China han experimentado un crecimiento industrial explosivo y se
han convertido en un ejemplo aplastante y sin polémica de la importancia que las manufacturas
tienen en el crecimiento econdémico y el empleo. A diferencia de ésta region, en los paises de
ingreso medio como México, la industria se ha mantenido estancada y en Africa es practicamente
marginal.

No unicamente los productos manufactureros son objeto de intercambio internacional, los

procesos de produccion se estan convirtiendo en tareas que son ellas mismas comercializables. La

ambiciones de los encargados de disefar las politicas son sustancialmente mas moderados y 7) aunque las nuevas
politicas se prestan mucho menos a la bsqueda del provecho propio, las actividades de busqueda de rentas no han
desaparecido totalmente, como lo sugiere la persistencia en muchos paises de una dispersion tributaria y arancelaria en
varias industrias.

1% La presente seccién se construye con informacion obtenida del reporte mundial sobre desarrollo industrial, publicado
por UNIDO (2009).
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produccion estd cada vez menos integrada verticalmente y la vieja imagen de materias primas
entrando a una gran factoria y saliendo de ella como un gran producto final es menos realista.
Potencialmente este comercio de tareas o actividades es una ruta para que los paises se
industrialicen, porque facilita su inicio. En lugar de adquirir todo el rango de habilidades necesarias
para generar un producto, las manufacturas pueden iniciarse con la especializacion en tareas que se
pueden llevar a cabo con las habilidades existentes en cada pais.

En algunas actividades manufactureras, un proceso productivo puede ser descompuesto en
una serie de etapas o tareas. Cada tarea es diferente, puede: a) requerir diferentes habilidades; b)
usar trabajo y capital en diferentes proporciones; c) requerir diferentes insumos y d) tener diferentes
consecuencias para el entorno. Aunque existe una secuencia logica en la cual las tareas son
realizadas, esta secuencia no necesariamente necesita corresponder a ninguna de las tareas de
acuerdo a sus caracteristicas, tales como su habilidad, capital o intensidad en los insumos.

Las localizaciones en las cuales estas tareas pueden ser realizadas difieren de acuerdo a la
dotacion de factores, proximidad a los insumos y tolerancia a los disturbios ambientales. Las tareas
y localizaciones pueden ser ordenadas de acuerdo a sus caracteristicas. En general ninguna
localizacion dominaré a otras en todas las caracteristicas y por tanto una sola ubicacion no puede ser
la mejor para realizar las cuatro tareas.

Dado que las tareas, en alguna etapa necesitan reunirse para completar el producto, existe una
tension entre los costos de transporte necesarios para esto y los beneficios de la especializacion de
actividades en diferentes localizaciones. De manera similar existen costos que provienen de las
comunicaciones y el control entre etapas del proceso de produccion. Aqui es donde entran las
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC), las cuales han reducido sustancialmente los
costos de coordinacion entre las etapas del proceso productivo en muchas industrias. De esta forma,
es posible llevar a cabo tareas en diferentes localizaciones geograficas que antes tenian que llevarse
a cabo en un mismo lugar.

El término para el sistema de produccion en el cual casi todas las tareas son llevadas a cabo
en la misma localizacion es “integracion vertical”. La integracion vertical era considerada eficiente,
ya que no se incurria en grandes costos de transporte. Las materias primas entraban en la planta, se
procesaban en ella y se obtenia el producto final que finalmente era empaquetado para su
transportacion y distribucion al consumidor final. Esta estructura de produccion tiene sus ventajas.
Por ejemplo el producto no se mueve lejos entre etapas y el mismo equipo de administracion puede
controlar todos los pasos.

No obstante, la produccion integrada presenta desventajas y por ello se ha dado un cambio

reciente en muchas industrias. La primera es que las diferencias potenciales en la ventaja

Economia, Poblacién y Desarrollo. Cuadernos de Trabajo de la UACJ, num. 15, may-jun 2013

12



Isaac Leobardo Sanchez Juarez © Politica industrial activa como estrategia para el crecimiento de la economia mexicana

comparativa de las localizaciones para cada tarea se pierden. Otra desventaja es que la escala
optima de produccion para una sola tarea puede ser mas grande que si todas las tareas son realizadas
en la misma ciudad, con los consecuentes costos de congestion urbana.

Puede ser que las economias de escala claves ocurran al nivel de cada etapa o tarea mas que a nivel
de todo el producto. Puede ser altamente eficiente tener a todas las firmas que manufacturan un
parabrisas en una misma ciudad, pero seria altamente ineficiente tener a todas las firmas que
manufacturan una miriada de partes que fabrican todas las partes de un vehiculo en la misma
ciudad.

Conforme los costos de transporte y comunicacion decrecen entre las etapas de produccion,
puede no ser eficiente para la produccion de las diferentes tareas o actividades continuar localizadas
en el mismo pais o region. Muchos paises pueden manufacturar el mismo producto, pero cada uno
trabajando en una etapa diferente en el proceso y con cada uno especializado en su propia tarea.
Esto es lo que normalmente se conoce como cadenas de valor, que implica desagrupar el proceso de
produccion en diferentes etapas que se localizan en diferentes paises.

Este es un rasgo de la nueva economia internacional y la industria que promueve la
especializacion y puede poner los cimientos para aquellos paises que estan iniciando un proceso
industrial. En el caso de México, ya se ha transitado por este modelo con pobres resultados y es
preciso dar el brinco hacia empresas manufactureras nacionales diversificadas en productos
sofisticados o con alto contenido tecnoldgico, produciendo bajo los estdndares internacionales que
impone la mundializacion econdmica.

Otro cambio en la economia global con consecuencias para la industrializacion son los
movimientos extremos de caracter periddico en los precios de las materias primas como el cobre,
acero, petroleo, carbon, etcétera. En los paises de bajo ingreso que exportan materias primas,
pueden fomentar a las manufacturas. Sin embargo, también pueden conducir a una
desindustrializacion, como ocurridé en México entre 1970 y 1981, cuando se abandon6 parcialmente
la estrategia industrializadora, pensando que los ingresos por petroleo crudo serian suficientes para
sostener el ritmo de crecimiento y empleo de la economia.

Los cambios mas recientes en la industria y en las manufacturas se pueden catalogar en tres
grupos: cambios en el rango de producto, en la localizacion de la produccion y en la oportunidad y
umbral de competitividad. En relacion al rango de productos, queda claro que lo que se produce
importa y que los productos mas apropiados que un pais debe manufacturar cambian a lo largo del
tiempo. El cambio es necesario y debe ser evolutivo. Es dificil dar grandes saltos de un producto a
otro. La evolucion puede ser pensada como un proceso de sofisticacion creciente. Esta lltima debe

ser considerada ampliamente como para incluir no soélo la tecnologia dura utilizada en el proceso de
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produccioén, sino ademas la tecnologia blanda usada en las etapas auxiliares tales como el disefio,
logistica y mercadotecnia.

En la década mas reciente los paises en desarrollo que mayores éxitos han experimentado son
precisamente aquellos que incrementaron la diversidad y la sofisticacion de los productos que
generan y exportan. Los paises de mas bajo ingreso, que han sido exitosos, han expandido su
participacion en los mercados de productos menos sofisticados, mientras que los de ingreso medio
se han movido hacia productos con mayores contenidos tecnologicos. En sintesis, la evolucioén
actual manufacturera en materia del rango de productos, permite entender que no es necesario que
cada pais produzca el mismo tipo de producto.

En relacion a la localizacién de la produccion manufacturera, queda claro que para lograr
economias de escala, ésta debe estar concentrada. Esto es mucho mas obvio al nivel de planta: la
idea de una planta es juntar en un mismo espacio maquinaria y trabajadores. Esto también es valido
para la localizacion de empresas en la misma actividad. Agrupar a las empresas en un mismo
espacio, reduce los costos para cada una de ellas, esta es la razén por la cual han tenido tanto éxito
los programas conocidos como desarrollo de clusters.

Las economias de escala también se pueden generar por la proximidad de las empresas que se
dedican a otras actividades, algo que se pone en evidencia al analizar el crecimiento de las grandes
ciudades. Las economias de aglomeracion crean tensiones al interior de los paises y entre estos.
Dentro de los paises, los intentos para distribuir las actividades manufactureras de forma equitativa
entre las regiones, han sacrificado la eficiencia y de aqui su inviabilidad. Entre los paises, aquellos
que histéricamente han concentrado actividades manufactureras tienen ventaja sobre los que inician
o tienen una industrializaciéon incompleta.

Las dificultades que enfrentan los paises que se han rezagado en la carrera industrial se
encuentran claramente definidas por una variable critica: el tiempo. Los paises que apenas han
iniciado procesos industriales se enfrentan al problema del “huevo y la gallina”. Porque no cuentan
con las aglomeraciones industriales y son incapaces de competir con los paises que si las tienen.
Esta clase de paises se enfrentan a un umbral de competitividad que debe ser remontado.

Una vez que logran superar dicho umbral su crecimiento es explosivo, porque la actividad se
expande y las aglomeraciones crecen y junto a ello caen los costos de produccion. Pero mientras este
umbral no sea cruzado, la industria no es competitiva; existen razones para creer que en México no ha

. . . .. S 16
sido superado por ello que existe un problema de bajo crecimiento econdmico.

1 Para tener mayores elementos de analisis acerca de las condiciones internacionales vigentes para la puesta en marcha de
politicas industriales, refiérase a UNCTAD (2007).
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< 4. Consideraciones para una politica industrial activa.

Para que el crecimiento y el empleo se incrementen generando circulos virtuosos que promuevan el
desarrollo es necesario contar con una politica macroeconémica que apoye este objetivo,'’ pero no
basta, se requiere articular con politicas sectoriales que impulsen los factores criticos del desarrollo
y tomen en cuenta las necesidades del pais y de las regiones que la integran, asi como sus ventajas
comparativas y posibles ventajas competitivas para desenvolverse internacionalmente.

Es urgente replantear la politica industrial, de hecho es necesario contar con una auténtica
politica industrial, ya que la revision de las experiencias recientes de los paises desarrollados y en
desarrollo permite concluir que la politica industrial sigue siendo una realidad y una necesidad, pero
que su naturaleza ha cambiado ante los avances de la globalizacion y la integracion regional.

La politica industrial activa debe ser congruente y sincronizarse con la politica
macroecondmica, la politica aplicada al resto de sectores de actividad econdmica, las acciones
regionales y las microeconomicas. A decir de Villarreal (2005), se requiere de un enfoque sistémico
para el crecimiento, un enfoque de caracter macro-industrial al que deben agregarse consideraciones
locales.

El pais requiere un ajuste estructural basado en la industria manufacturera para generar una
economia saludable y sustentable. Esta tarea requiere de la participacion de todos los agentes
econdmicos y la creacion o reestructuracion de los instrumentos necesarios. No bastan los planes y
no se puede ni se debe reconstruir el pasado. Se deben poner en marcha instrumentos y proyectos
acordes con los nuevos tiempos, retos y oportunidades que dejan entrever la actual situacidon
nacional y las tendencias internacionales.

Ademas, se requiere equilibrar el desarrollo industrial regionalmente, descentralizar y alentar
iniciativas y consensos en cada una de las entidades y en sus principales ciudades que permitan
aprovechar las ventajas comparativas existentes y generar mediante inversiones estratégicas nuevas
ventajas. Se debe alentar una vision estratégica de la administracion de todo el territorio nacional,
vinculada a la geo-economia mundial y la participacion en el TLCAN (de Maria y Campos, 2000: 78).
Respecto a este ultimo punto toda estrategia de politica industrial debe partir por reconocer que la
apertura a la economia internacional y por tanto la liberalizacion son vitales para el cambio y el

desarrollo, aunado a que son procesos irreversibles.

' Para Esquivel (2010), el establecimiento de reglas de conduccién y comportamiento de la politica macroeconémica ha
ayudado a reducir la volatilidad y la inestabilidad, pero a costa de un menor crecimiento. La vinculacion de la economia
mexicana a la norteamericana, asi como las politicas monetarias y fiscales prociclicas estan dejando que el crecimiento
de la produccion esté sujeto a factores externos. En funcion de esto sugiere tener una politica macroecondémica mas
activa y reducir la fuerte relacion industrial entre México y los EE.UU.
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Hoy en dia existe un consenso amplio en torno a la necesidad de una nueva insercion

dindmica en la economia internacional y de una acciéon deliberada para reducir el desempleo y

promover un mayor crecimiento, condicion necesaria para consolidar el desarrollo. En el logro de

estos objetivos se valora el desempefio del mercado pero con una clara advertencia sobre sus fallas e

insuficiencias, lo mismo se asume para el Estado. El enfoque propuesto se basa en el pragmatismo

mas que en la disputa ideoldgica entre Estado versus mercado.

4.1 Diez principios para el disefio de la politica industrial.

Aunque no se cuenta con recetas universales en materia de politica industrial, existen elementos

comunes que se extraen de la experiencia de naciones exitosas, los cuales pueden ser tomados en

cuenta para el disefio de una politica industrial activa en México. De acuerdo con la opinién de

Rodrik (2007: 114-117), existen diez principios que es necesario considerar:

1.

Conceder incentivos y subsidios a las actividades “nuevas”. El principal proposito de la
politica industrial consiste en diversificar la economia y generar nuevas areas de ventaja
comparativa. De aqui, se concluye que los incentivos se deben enfocar en las actividades
econdmicas que son nuevas para la economia.

Establecer puntos de referencia y criterios claros de éxito y fracaso de los proyectos
subsidiados. La politica industrial es un proceso experimental. Es la naturaleza del espiritu
emprendedor saber que no todas las inversiones van a generar dividendos y que no todos
los esfuerzos de promocién resultaran exitosos.

Aplicar una clausula de extincion automatica de los subsidios. Una forma de asegurar que
los recursos tanto fisicos como humanos no permaneceran atados por mucho tiempo a
actividades que no generan dividendos consiste en establecer un término hasta el cual se
mantendran los apoyos. Si una actividad no termina por funcionar se le deben cancelar los
apoyos. Esta medida exige que tanto las autoridades como los agentes privados sean
capaces de reconocer un error.

Concentrarse en actividades econdmicas (transferencia o adopcion de tecnologia,
capacitacion, entre otras) en lugar de sectores industriales. Esto permite estructurar el apoyo
para corregir las fallas del mercado.

Conceder subsidios solamente a actividades con evidentes posibilidades de tener efectos
multiplicadores y que puedan servir como ejemplo.

Delegar la politica industrial a instituciones de probada competencia y transparencia. La

tarea de la politica industrial debe implementarse por aquellos organismos que sean los mas
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10.

capaces y transparentes, evitando hasta donde sea posible la creacion de nuevos. Evitar la
burocratizacion y el gigantismo estatal.

Adoptar medidas para garantizar que estas instituciones estén supervisadas por una persona
(s) interesada (s) en los resultados y con autoridad politica del mas alto nivel. La vigilancia
permite un mejor desempefio de las instituciones y personas encargadas de la
implementacion de estrategias.

Garantizar que las instituciones que aplican las politicas, mantengan canales adecuados de
comunicacion con el sector privado. Los burdcratas deben mantenerse cerca de los
empresarios € inversionistas, para tener la mejor informacién posible y tomar las mejores
decisiones. No es la burocracia sino el sector privado quien sabe de donde provienen los
problemas y, por lo tanto, cual es la respuesta adecuada a ellos; por eso, se necesita un
mecanismo que permita al sector publico, a los organismos y a la burocracia conseguir la
informacion necesaria. Si no logra hacerlo, si el modelo de regulacion es un modelo
impuesto desde arriba en el que se mantienen las distancias, la politica puede resultar
ineficaz e incluso negativa.

Entender que muchas veces se eligen proyectos “perdedores” en el marco de politicas
industriales dptimas. Por esta razén, se deben mantener salvaguardas, anticipando esta clase
de situacion. Si los gobiernos no cometen errores, lo tinico que significa es que no estan
haciendo con la suficiente fuerza su tarea de promocion del desarrollo industrial. So6lo si se
tiene un conocimiento ilimitado se pueden evitar los errores y elegir siempre los proyectos
mas rentables.

Respaldar actividades de fomento, capaces de evolucionar, para que el ciclo de
descubrimiento sea constante. Las estrategias en ningiin momento deben ser estaticas,
deben modificarse continuamente dependiendo de los errores y aciertos que se tengan. Los

organismos publicos deben tener la capacidad de reinventarse.

Adicional a lo anterior, la politica industrial debe incorporar medidas disciplinarias y

recompensas, es decir, tanto incentivos como castigos. Los incentivos son necesarios, ya que si en

el proceso de descubrimiento de costos, los empresarios encuentran que una nueva actividad no es

rentable, no invertiran en ella. Debe existir un sistema de incentivos y castigos que aliente la

inversion en campos no tradicionales y elimine las inversiones que fracasan.

En el pasado, durante la etapa de sustitucion de importaciones, tal mecanismo era inexistente,

unicamente se ofrecian apoyos y no se esperaba que rindieran cuentas sobre el destino de los

mismos, se manejaban los recursos con mucha discrecionalidad, la politica industrial que se

propone para la superacion del bajo crecimiento debe evitar ésta practica.
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Respecto a los incentivos, Rodrik (2007: 117-118), considera que la politica industrial en
ningin momento debe ser concebida como un rango genérico de programas de subsidios, ya que de
hecho, es un proceso por medio del cual se detectan areas de politica que pueden marcar la

diferencia. Considerando esto, expone seis tipos de programas de incentivos que se podria aplicar:

* Subsidiar los costos de autodescubrimiento. La incertidumbre en relacion a los nuevos
productos que se deben producir y que pueden ser rentables constituye un obstaculo
para la reestructuracién econdmica. El gobierno, por tanto, debe apoyar a las empresas
en la etapa de descubrimiento del tipo de productos que se deben fabricar.

* Desarrollo de mecanismos para el financiamiento de alto riesgo. Pasar de la fase de
preinversion a la de inversion de un proyecto requiere de una gran cantidad de recursos,
los cuales deben ser financiados de alguna manera.

* Internalizar las externalidades de coordinacion. Las externalidades de coordinacion son
especificas a cada actividad y son imposibles de conocer ex ante. El gobierno necesita
tener la capacidad de identificar estas fallas de coordinacion y resolverlas.

* Investigacion y desarrollo publico. La tecnologia de los paises avanzados no puede ser
adquirida de una manera sencilla. Muchas industrias requieren de fondos publicos para
identificar, transferir y adaptar la tecnologia desde el exterior. Reconociendo que los
programas que mejor funcionan son aquellos que responden a las demandas del sector
privado.

* Subsidios al entrenamiento técnico. Las nuevas actividades se encontraran rapidamente
con restricciones de personal capacitado. Por lo tanto, se hace necesario el apoyar a las
industrias para que consigan de manera rapida el personal técnico necesario que
responda a sus necesidades. Aqui destaca la mejora del sistema educativo y su

vinculacién con el sector productivo.
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4.2 Politica industrial activa para el crecimiento.

La estrategia propuesta consiste en sustituir el actual modelo de crecimiento hacia afuera por uno
centrado tanto en lo interno como en lo externo, sin olvidar los factores endogenos (innovacion
tecnoldgica), se trata desde un punto de vista neo-estructuralista de “crecer desde dentro”. El nuevo
modelo industrial que se propone esta basado en tres dimensiones: interna, externa y endogena (ver

figura 1).

Figura 1

Transicion al nuevo modelo de industrializacion para crecer desde dentro

Crecimiento hacia Crecimiento desde

ESTRATEGIA afuera dentro

TRANSICION
Industrializacion I:|>
via exportaciones

10 principios para
el disefio de la

Nueva
industrializacion

MODELO

tridimensional

A 4 politica industrial A 4
, Apertura Reforma hacendaria
POLITICAS Desregulacion Macroeconomia para el
Estabilizacion crecimiento
Privatizacion Politica industrial pro
crecimiento
Politicas para el desarrollo
regional
\4
Estabilidad macro Crecimiento de:
Dinamica exportadora
con desarticulacion * Producto manufacturero
productiva * Productividad laboral
Baja competitividad * Empleo
Bajo crecimiento
Circulos virtuosos de causacion

' PROTAGONISTAS .
1 Empresarios lideres y :
: Estado promotor |
1 Mentalidad productivista '
: Trabajadores comprometidos 1
1

Fuente: elaboracion propia con base a Villarreal (2005: 801).

La politica industrial activa en México debe seguir favoreciendo las exportaciones,
aprovechando los diversos acuerdos comerciales firmados por el pais y sacando partido de la

localizacion geografica estratégica, pero también debe fomentar el progreso tecnologico, la
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innovacioén y articular las cadenas productivas, para reducir el coeficiente de importacion y evitar
restricciones externas al crecimiento econémico y el empleo.

Aunado a esto, se propone fortalecer el motor endoégeno de la economia o lo que es lo mismo
crecer desde dentro, no hacia adentro como fue en el pasado, se trata de potenciar todas las ventajas
que ofrece una economia de tamafio mediano como la mexicana, el enfoque desde dentro reconoce
la importancia que tiene dinamizar otros sectores y subsectores industriales, especialmente la
construccion que presenta fuertes encadenamientos hacia adelante y atras; de lo que se trata es de
generar condiciones para no depender exclusivamente de un solo sector de actividad econémica, las
manufacturas son importantes pero no deben ser el unico sector de interés, entre otros, se debe
prestar atencion al sector primario, ya que es la fuente basica de ventajas para un pais.

En materia de instrumentos, la politica industrial tridimensional con un enfoque desde dentro
requiere otorgar incentivos a las actividades y a los empresarios para mejorar sus niveles de
productividad, eficiencia operacional, capacitacion continua, reinversion de utilidades,
encadenamientos productivos e innovaciones constantes. Como se ha mencionado antes, los apoyos
deben de estar claramente justificados y deben tener un periodo de gracia para el alcance de los
objetivos, estableciendo ademds un sistema de premios y castigos para que exista un Optimo
aprovechamiento de los escasos recursos fiscales con los que cuenta el Estado mexicano para la
labor de promocion.

Se debe aceptar que el empresario es lider del proceso y el Estado funge como promotor y
facilitador del desarrollo industrial, lo cual implica contar con una politica industrial que tenga dos
frentes: el primero es el &mbito empresarial, donde los empresarios son los actores primordiales de
la competitividad y el segundo es el Estado como promotor y facilitador del crecimiento
competitivo del aparato industrial (Villarreal, 2005: 801).

Pero también, se debe reconocer, que sin trabajadores comprometidos no se puede avanzar, la
nueva estrategia tiene que ganarse la credibilidad de aquellos hacia los que va dirigida y en esto los
trabajadores son un elemento crucial; de los trabajadores y empresarios se espera que actien con
una logica productivista, es decir, que piensen cotidianamente en mecanismos para aumentar su
productividad y con ello sus ingresos, lo que redundard en un incremento de la produccion
industrial y por ende en el resto de la economia.

El objetivo central de la politica industrial activa debe ser incrementar la tasa de crecimiento
econdmico de la actividad manufacturera, ya que de lograrse se incrementaria la tasa de crecimiento
de la productividad laboral manufacturera y por esta via la tasa de crecimiento de la productividad

’ . e , . , . . 18
total de la economia y por ende el crecimiento econdmico y el empleo en México y sus regiones.

'8 Para una confirmacion estadistica de esta idea, véase Sanchez (2011), particularmente el capitulo 3.
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Los objetivos especificos propuestos serian los siguientes:

* Elevar la tasa de crecimiento y competitividad de las ramas y subsectores industriales del
pais, consolidando y desarrollando sus potencialidades.

* Aumentar el nivel de integracion de las cadenas productivas, especialmente entre las
grandes empresas y las Pymes para generar cluster productivos y desarrollar auténticos
polos regionales de crecimiento, empleo e innovacion.

* Reducir paulatinamente la dependencia de insumos importados, principalmente los de alto
contenido tecnolégico.

* Aumentar la capacidad de enfrentar a la competencia externa en el mercado nacional y
buscar mayor penetracion en el exterior.

* Incrementar las exportaciones de productos industriales, basicamente en productos con alto
valor agregado y bajo componente importado, con el fin de generar divisas y superar la
brecha externa al crecimiento.

* Aumentar los ingresos de los trabajadores, de acuerdo al incremento registrado en su
productividad, para que de esta forma se consolide el mercado interno y sea posible la
aparicion de circulos virtuosos de acumulacion.

* Acelerar la transicion del pais hacia esquemas industriales mas avanzados, en las subramas
con mejores perspectivas de desarrollo tanto internas como externas.

* Apoyar y alentar a las actividades econdmicas que tanto histéricamente como
internacionalmente han mostrado tener los mayores efectos demostracion y encadenadores.

* Movilizar recursos financieros, nacionales y del exterior, hacia ramas industriales en
proceso de modernizacion.

* Fortalecer la capacidad tecnolégica de las empresas y propiciar la incorporacion de
tecnologias modernas y competitivas.

* Apoyar la formacion de alianzas estratégicas entre grandes empresas nacionales y lideres
tecnologicos internacionales.

* Fomentar el desarrollo de las micro, pequefias y medianas empresas industriales para lograr
con un ello la desconcentracion de la actividad en el territorio nacional.

* Dar estimulos fiscales directos a las actividades de investigacion y desarrollo de empresas
que introduzcan innovaciones.

* Flevar la calidad y competitividad de los productos mexicanos, mejorando sus disefios y su
normalizacion frente a estdndares internacionales.

* Preservar, mantener y aprovechar en mayor medida la infraestructura con que cuenta el

pais, asi como construir nueva de acuerdo a las necesidades existentes.
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* Enfocarse en aquellas regiones en las que se cuenta con una base industrial relativamente
solida. Se debe reconocer la importancia de las economias de escala y de aglomeracion.

* Determinar las potencialidades y requerimientos industriales de aquellas regiones en las que
no existe una tradicion manufacturera para apoyarlas en un segundo momento una vez que
se consoliden las regiones con mayores ventajas.

* Para alcanzar el desarrollo econémico y en especial el regional, es necesario que la politica
industrial se vincule con la politica macroecondémica y las politicas enfocadas a sectores no
manufactureros.

* La politica industrial debe ser compatible con las estrategias de desarrollo econémico
propuestas por cada una de las regiones y localidades.

* Revisar periddicamente que no exista contradiccion entre los objetivos propuestos de

politica industrial y de la politica industrial con el resto de politicas del pais.

Una vez expuestos los objetivos que debe cumplir la politica industrial, a continuaciéon se
exponen una serie de elementos que deben ser considerados para la creacion de una exitosa politica
industrial en México.

El primero de ellos tiene que ver con el aspecto organizativo, la politica industrial requiere
que las diferentes instituciones responsables de su formulacion, ejecucion y evaluacidon sean
reordenadas. Esto evitaria conflictos y superposiciones, y ayudaria a la convergencia de acciones.
Es importante sefialar que no deben crearse nuevas instituciones, se debe trabajar con los recursos
con los que se cuenta, se debe aspirar a la eficiencia, es decir, el gobierno debe hacer la mayor
cantidad de actividades para el cumplimiento de los objetivos de la politica industrial con la menor
cantidad de recursos. Si se quiere tener éxito, una de las prioridades debe ser evitar el despilfarro y
la malversacion de los fondos.

El Presidente de la Republica debe constituirse en el principal responsable de la puesta en
marcha de la politica industrial y ésta debe convertirse en la tarea primordial de su mandato. Se
sugiere la modificacién de la actual Secretaria de Economia, convertirla en la Secretaria de
Fomento a la Competitividad Industrial, cambiando totalmente sus objetivos, enfocando sus
funciones al cumplimiento del Programa Nacional de Politica Industrial para el Crecimiento.

Aunado a esto, se sugiere la constitucion de un Sistema Nacional de Politica Industrial que
seria orientado y coordinado por un Consejo Nacional para el Disefio y Evaluacion de la Politica
Industrial, compuesto por todos los Secretarios de Estado involucrados, los gobernadores de los
estados, el gobernador del Banco de México, las diferentes Cadmaras empresariales, organismos
sindicales, representantes de las principales instituciones académicas y el Presidente de la Republica

en calidad de autoridad rectora.
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Dicho organo se encargaria de disefiar, implementar, coordinar y sobre todo evaluar las
acciones emprendidas en la materia. Con la actuacion de este Consejo se espera que la politica
industrial sea consistente y flexible. Consistente porque debe reconocerse que los objetivos no
podran ser alcanzados en un periodo corto de tiempo y flexible porque los cambios en el entorno
(nacional e internacional) hacen necesario replantear las estrategias o bien puede ser que se hayan
seleccionado actividades “perdedoras” para su apoyo o simplemente se cometieron errores en la
ejecucion que es preciso corregir. A diferencia del pasado, se espera que la politica industrial no se
mantenga inmutable, todo lo contrario se espera que sea mas un proceso que un decdlogo que debe
cumplirse a toda costa.

En materia de concertacion con los agentes productivos, la politica industrial debe guiarse
por dos ideas: complementariedad y realismo. Las acciones emprendidas por el gobierno deben ser
congruentes con la planeacion realizada por los empresarios, quienes son los que conocen a la
perfeccion la actividad que realizan, las acciones gubernamentales no deben entorpecer sino alentar
la actividad industrial, de ahi la importancia de la complementariedad.

El realismo porque no se pueden inventar soluciones desde un escritorio, desde una oficina y
basados en el conocimiento que tienen los hacedores de politica econdomica. Es posible imaginar
escenarios de lo que debe ser la actividad econdmica manufacturera, pero es preciso que sean los
empresarios los que propongan lo que debe hacerse, en el marco de los acuerdos alcanzados dentro
del Consejo Nacional para el Disefio y Evaluacion de la Politica Industrial.

Un problema que inevitablemente salta a la vista hasta aqui es que las actividades
burocraticas se incrementan ante tantas restricciones, por ello se debe buscar un sano equilibrio
entre Estado y mercado, en este sentido es importante que exista la mayor libertad por parte de los
inversionistas privados, respetando las reglas del juego impuestas por el Estado.

Es por ello que otro elemento a considerar es la calidad de la gestion publica, la cual depende
de la coherencia institucional, de la clara delimitacién de objetivos, de la eficacia de los
instrumentos y de la capacidad administrativa y funcionaria. Esto obligar a plantearse objetivos
realistas y flexibles para no sobrestimar la capacidad del gobierno.

Mas que la cantidad, importa la calidad de la intervencion publica en la actividad econémica,
la que debe corresponder a los desafios de innovacion institucional que impone la mundializacion.
Se necesita un sector publico calificado para apoyar las actividades de fomento productivo,
regulacion y estimulo a la calidad y competitividad; con legitimidad social para generar un
consenso en torno a las tareas para el crecimiento, con un funcionamiento transparente, controlable

y sujeto a evaluaciones periddicas o extraordinarias (Rosales, 1994: 77).
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Es una tarea vital impedir que el sector manufacturero se desarrolle de manera aislada, tal y
como ocurrié con el sector maquilador en México. Para lograr escapar de la etapa actual de bajo
crecimiento econdmico se requiere trabajar en todos los sectores y en todas las regiones al mismo
tiempo, enfocandose centralmente en aquellas que ya han sentado alglin precedente.

El caracter que asume el ritmo de progreso tecnolégico no permite marginar ninguna actividad
econdmica; los limites entre los sectores primario, secundario y terciario tienden a hacerse difusos. Se
requiere una mayor integracion interna del aparato manufacturero y una relacion cada vez maés
estrecha entre el desarrollo de la industria y el de otras actividades, tales como la agricultura, la
construccion, la mineria y los servicios sociales: educacion, salud, etc. La tarea consiste en plantear
complejos productivos dindmicos, con gran capacidad de articulacion interindustrial e intersectorial
con alto grado de autonomia, eslabonamiento y arrastre econdmico (Marcos, 1988: 10).

Un punto bastante polémico es el referente a la descentralizacion regional de la actividad
productiva. Con la firma y entrada en vigor del TLCAN existe suficiente evidencia que indica que
las actividades manufactureras en cierta medida se desplazaron del centro a la frontera norte de
México;'"” los esfuerzos por desconcentrar la actividad manufacturera en México por lo regular han
resultados infructuosos, por ello no se ha considerado como un objetivo explicito de la politica
industrial, ya que podria consumir recursos que serian mejor utilizados en otras labores de fomento,
tales como la innovacion e incorporacion de progreso tecnoldgico.

Se debe tener en cuenta que no es posible que la industria en su conjunto cubra toda la gama
de metas nacionales en lo que se refiere, por ejemplo, a la eliminacion del desempleo, la captacion
de divisas, la independencia tecnoldgica, la descentralizacion y el desarrollo regional, etcétera;
algunas industrias pueden contribuir en un sentido y otras no y ello debe evaluarse a la luz del
entendimiento pleno de su alcance (Martinez del Campo, 1985: 340).

En algunos circulos, subyace esta idea de que la actividad industrial debe contribuir en forma
directa a la solucion de diversos problemas nacionales, particularmente en cuanto al desarrollo
regional. En general, se ha perdido de vista que la industrializacion tiene sus propios obstaculos y
que no es facil que simultdneamente resuelva o participe de manera significativa en la soluciéon de
muchos de los grandes problemas nacionales. Ha habido en nuestro pais graves fallas de
localizacion de industrias importantes al confundir o por lo menos traslapar, unos propdsitos con
otros. Tampoco puede propenderse a un desarrollo industrial uniforme en el territorio nacional;
debe haber muchas regiones, entidades y localidades donde se acentuen las actividades primarias o

terciarias, segun sea el caso (Martinez del Campo, 1985: 344-345).

1 A este respecto véanse los trabajos de Chamboux-Leroux (2001), Davila (2004) y Garcia (2012).
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Aunque a nivel nacional se requiere una industria manufacturera diversificada, al interior del
pais resulta complicado diversificar la actividad econémica ya que existen fuerzas centripetas
(economias de escala, urbanizacion, localizacién, aglomeracion y costos de transporte) que obligan
a mantener a la actividad econémica concentrada.

A partir del conocimiento tedrico e historico es preciso reconocer que la concentracion de la
actividad econoémica es un rasgo inherente del sistema de produccion capitalista moderno y que lo
unico que se puede hacer por aquellas entidades en las que no se localizan actividades
manufactureras dindmicas es promover su funcionamiento a través de subsidios y apoyos
monetarios provenientes de un adecuado sistema de coordinacion fiscal e incentivar los sectores de
actividad en los que poseen ventajas comparativas (comercio, servicios, agricultura, mineria, etc.).
No todas las regiones del pais pueden ser manufactureras, este principio pragmatico de la politica
industrial debe quedar claro y deben dejarse de lado discursos huecos en lo que se propone que la
politica industrial favorezca la desconcentracion territorial de la industria.

Respecto a la desconcentracion de la manufactura, se pueden decir dos cosas mas. La primera
es que si en el pais se promueve y aplica un plan de desarrollo de infraestructura que conecte de
forma eficiente por tierra, mar y aire el pais es posible que la actividad se desconcentre un poco,
pero todo depende de la calidad y extension de la infraestructura que se desarrolle, sin olvidar un
punto que en los paises subdesarrollados como México casi siempre queda de lado: el
mantenimiento. La segunda es que los gobiernos locales pueden dedicar parte de sus recursos para
la atraccion de inversiones a sus estados, algo que ya se viene haciendo aunque de manera un poco
descoordinada y con poca energia.

Otra manera de atacar el problema de la concentracion de la actividad manufacturera es por
medio de la difusiéon de una red de pequefias y medianas empresas orientadas basicamente a los
mercados regionales. El apoyo sistemdtico a las pymes permite enfrentar un conjunto de rezagos y
deformaciones caracteristicas del desarrollo industrial del pais en el curso de las ultimas décadas
(Marcos, 1988: 20-21). Con una orientacion apropiada de politica concertada —publica y privada—,
las pymes pueden desempeiiar el doble rol de promover el desarrollo econémico y al mismo tiempo
la estabilidad social a un nivel local y regional.

En la propuesta de politica industrial para el crecimiento se deja de lado la industria petrolera
porque por sus caracteristicas requiere un plan particular. Las actividades petroleras son

fundamentales para el desarrollo industrial de México, principalmente la petroquimica. Es una
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actividad que permite agregar valor a las materias primas, asi como a la diversa gama de productos
intermedios y cuasi-finales (Martinez del Campo, 1985: 363).°

Un pentltimo elemento a considerar es el papel que juegan las empresas transnacionales. La
politica para la competitividad industrial debe ser realista y considerar su existencia. Es esencial que
las autoridades mantengan una vigilancia permanente y firme posiciéon negociadora para lograr
equilibrios en la distribucién de beneficios. Las empresas transnacionales tienen mecanismos
propios de operacion que no responden a politicas nacionales, se debe conciliar esto con las
medidas que se intentan aplicar para reindustrializar al pais.

El ultimo elemento a considerar, siguiendo a Martinez del Campo (1985) es: ;Podriamos
haber tenido una industria en crecimiento si simplemente los responsables se hubieran manejado
con estricto apego a la ley, a los innumerables programas y proyectos de las multiples secretarias y
organismos a lo largo de los ultimos afios? (Es posible tener un sistema gubernamental menos
corrupto? ;Cuanta ignorancia y burocratismo no habran sido las causas directas de esas
desviaciones en los objetivos? ;Cuanta falta de coordinacion entre secretarias e instituciones no
habr4d determinado el fracaso econdémico? Estas y otras consideraciones deben ser tomadas en
cuenta al momento de disefiar un programa completo de politica industrial en México para superar

el bajo crecimiento econémico y alentar el empleo.

< 5. Conclusiones.

La economia mexicana se ha ido deteriorando paulatinamente en los tltimos afios, basicamente
presenta un bajo crecimiento econdmico. Existen multiples mecanismos para revertir esta situacion,
uno de los mas destacados consiste en aplicar una politica industrial activa. Para crecer es necesario
(re) industrializar el pais. Ademas de lo que se indicado en este cuaderno de trabajo, algunas de las

condiciones que deben ser consideradas por la politica industrial son las siguientes:

1) Equilibrar la participacion estatal con la iniciativa privada, promover la existencia de
mercados adecuadamente regulados.

2) No incrementar el gasto publico, en su lugar recortar el presupuesto de areas no estratégicas
y canalizarlo a las labores de fomento productivo (educacidn, actividades emprendedoras,
innovacion y progreso tecnologico).

3) Consolidar el proceso de apertura comercial, pero sobre todo diversificar los mercados de
exportacion.

4) Tener apoyos diferenciados regionalmente.

 Una lectura actual e interesante respecto al petroleo, la petroquimica y la empresa encargada de su manejo, operacion,
procesamiento y venta se encuentra en Ibarra (2008).
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5)
6)

7)
8)
9)

Reconocer los errores y excesos del pasado.

Mantener una actitud flexible, para modificar los objetivos e instrumentos, dependiendo de
los cambios en los entornos local, nacional e internacional.

Subsidiar primordialmente actividades “nuevas”, favoreciendo sectores innovadores.
Mantener la estabilidad macroecondmica.

Crear incentivos para lograr niveles de produccion de eficiencia, asi como castigos en los

casos en los que esto no ocurra y se hayan recibido recursos publicos.
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