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Introduccion

INTRODUCCION

Una de las principales interrogantes en la literatura econdmica es cuél
es la mejor forma de impulsar el crecimiento econémico y generar
riqueza en las naciones, especialmente, en las que se encuentran en
desarrollo. Por un lado, la teoria de la ventaja comparativa indica que
los paises tienen que especializarse en los sectores en los cuales
pueden producir a costos relativos mas bajos que sus competidores.
Por otro lado, desde una vision poskeynesiana, se indica que los
paises deben seleccionar y enfocarse en sectores estratégicos que
puedan estimular el crecimiento, la productividad y la innovacion en
toda la economia.

Con la crisis econémica mundial de 2008-2009 resurge
fuertemente el debate sobre el papel que deben desempefiar los
gobiernos en la economia. La crisis mostré que es posible que el
mercado por si solo no genere una buena asignacion de los recursos
y que las condiciones para que esto suceda son altamente restrictivas.
Por lo tanto, las politicas gubernamentales disefiadas apropiadamente
pueden corregir distintas fallas de mercado y generar mejores
resultados que el mercado mismo.

Considerando lo anterior, la politica econdémica, en paises
desarrollados y en desarrollo, se dejé de plantear s6lo en términos de
estabilizacién y empezaron a considerarse politicas que promovieran
el crecimiento, el empleo y el desarrollo econémico (véase Stiglitz,
2010; Krugman, 2012; OIT, 2018). Las limitaciones en la capacidad

de los gobiernos, especialmente en los paises en desarrollo, puede



afectar la seleccion de los instrumentos para influir en la actividad
econdmica, pero no deben determinar si estos deben intervenir o no.

Dentro de los instrumentos de politica econémica con los que
cuentan los gobiernos, la politica industrial comenzo a ser utilizada
por paises como Alemania, Brasil, China, Estados Unidos, Francia,
Japon, Reino Unido, entre otros, no solo para hacer frente a la
recesion, sino como un instrumento para modificar la estructura
productiva de largo plazo, afrontando simultaneamente retos como el
cambio climatico, la digitalizacion de los procesos productivos, la
escasez de los recursos, entre otros.

A diferencia de la experiencia de las decadas de los 80 y 90,
en la actualidad la politica industrial —a veces llamada politica de
fomento productivo—, no solo busca impactar el sector real de la
economia, sino que lo hace manteniendo la estabilidad
macroecondmica.

De acuerdo con Joseph Stiglitz (2017), los mercados no
existen en el vacio y la configuracion de la economia depende de la
forma en que el gobierno estructura los mercados, no sélo a través de
las politicas de impuestos y gasto, sino al establecer las reglas del
juego. En este sentido, indica que todos los paises tienen una politica
industrial sélo que algunos no la conocen.

El sector manufacturero tiene la cualidad de que a medida que
se expande, demanda una gran cantidad de bienes y servicios ajenos
al sector, como son materias primas provenientes de los sectores
primario (bienes agricolas, ganaderos, forestales, etc.) y secundario
(bienes minerales y otras manufacturas), asi como una gran cantidad

de servicios (seguros, mercadotecnia, servicios financieros,
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comercializacion, etc.), estos bienes y servicios pueden provenir
tanto del mercado interno como del externo; también, es un sector
que presenta rendimientos crecientes a escala estéaticos y dinamicos,
por lo que a medida que se incrementa su demanda, se incrementa su
productividad mediante procesos de innovacién en los productos y
en los procesos, estos Ultimos, tanto de la maquinaria como de la
mano de obra, a su vez, estas innovaciones se transmiten a los demas
sectores productivos (véase Ros, 2001; Rodrik and McMillan, 2011;
Mazzucato, 2017).

En 1966, Nicholas Kaldor en su trabajo titulado «Causes of
the Slow Rate of Economic Growth of The United Kingdom: An
Inaugural Lecture» presenta un modelo donde el crecimiento
econdmico esta asociado positivamente con altas tasas de
crecimiento del sector secundario, primordialmente, con la expansion
del sector manufacturero. El modelo kaldoriano marca las pautas para
considerar al sector manufacturero como el motor de la economia y
permite sustentar el uso de la politica industrial como instrumento
para expandir el PIB total de un pais.

Desde 1986 con su adhesion al GATT, posteriormente con la
implementacion del TLCAN en 1994 y su incorporacion a la OMC
en 1995, Mexico se ha caracterizado por mantener una politica
industrial pasiva, dispersa, casi ausente. Con la insercion de México
a los mercados internacionales se tuvo la vision de que la apertura
comercial, la desregulacién de los mercados y una minima
participacién del gobierno en la economia generarian que la
productividad de los factores se incrementara debido a que existiria

una eficiente asignacion de los recursos basada en las ventajas



comparativas que tenia el pais. Se pensaba que, con la integracion a
los mercados internacionales de capitales, de bienes y de servicios,
ademas de un gobierno que procuraba la estabilidad macroeconémica
la economia nacional iniciaria un proceso de crecimiento dindmico y
convergeria con las economias avanzadas.

El modelo de crecimiento e industrializacién liderados por las
exportaciones a pesar de impulsar fuertemente el comercio
internacional y la inversién extranjera directa y de cartera, en materia
de crecimiento economico, transformacion de la estructura
productiva hacia actividades de alto valor agregado, y mas y mejores
empleos, el modelo ha mostrado resultados muy inferiores a los
esperados (Moreno-Brid y Ros, 2010; Ros, 2013; Méarquez, 2014).

Durante el periodo de implementacion de este modelo de
crecimiento: las exportaciones e importaciones del primer trimestre de
1994 al cuarto trimestre de 2018, crecieron 6.5y 6.6 por ciento promedio
anual, respectivamente. A pesar del dinamismo del comercio exterior el
PIB durante el mismo periodo s6lo crecio 2.4 por ciento promedio anual,
es necesario mencionar que so6lo durante el sexenio de Ernesto Zedillo
el crecimiento fue superior al promedio observado durante este periodo.
Lo anterior contrasta con el crecimiento de 6.9 por ciento observado
durante el periodo de 1970 a 1981, previo a la crisis de la deuda.
Adicionalmente, de 2001 a 2018 el sector secundario crecid en
promedio 0.8 por ciento, especificamente las manufacturas crecieron
en promedio 1.3 por ciento.

El objetivo principal de esta tesis es analizar si existe una
relacién determinante entre el sector manufacturero y el resto de la
economia; examinando desde la economia publica el conjunto de

politicas y programas implementados por distintas administraciones
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federales como parte de la politica industrial, asi como los resultados
obtenidos en cuanto al dinamismo y estructuracion del sector
manufacturero y de la economia en su conjunto. Considerando lo
anterior, el presente trabajo busca establecer un marco teérico y
empirico que permita justificar la implementacion de una politica
industrial enfocada en sectores especificos que genere crecimiento en
el sector manufacturero, como primer paso, y un incremento en el
PIB total de la economia como meta principal.

Para ello, la presente investigacion se divide en tres capitulos
principales, cada uno con una seccion de introduccion y una dedicada
a las conclusiones preliminares; y una seccion final de conclusiones
generales.

El capitulo 1, desarrolla el marco tedrico de andlisis que
sustenta el trabajo y busca, desde la economia puablica, responder la
pregunta de por qué es necesaria la intervencion gubernamental en
una economia. Posteriormente, se enfoca en la politica industrial
como mecanismo para influir en la produccion total de una economia;
esto nos permitird plantear la hipétesis de investigacion, que es que
el comportamiento de la economia mexicana de 2001 a 2018 se
explica por el desempefio del sector manufacturero. Para demostrar
la hipdtesis se introduce la teoria del modelo de crecimiento de
Kaldor y literatura subsecuente que indica que el sector
manufacturero es el motor de la economia debido a las caracteristicas
que presenta el sector.

El capitulo 2, esta dirigido a analizar la politica industrial
durante tres administraciones federales que van de 2001 a 2018, asi

como el comportamiento de distintas variables econdmicas. El



periodo se selecciond considerando que la economia mexicana se
encontraba integrada a los mercados internacionales, esto posterior a
la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte y la
incorporacion de nuestro pais a la OMC; y al dividir el anélisis por
sexenio se pueden comparar los distintos objetivos planteados e
instrumentos utilizados en materia de promocién del sector
manufacturero.

En el capitulo 3 se realiza la estimacion del modelo
economeétrico basado en el modelo de Kaldor (1966) y en la literatura
posterior. Los resultados comprueban la hipotesis de investigacion al
encontrar que el PIB manufacturero causa en el sentido de Granger
al PIB no manufacturero, esta relacion de causalidad no se observa
en ninguno de los demas sectores.

Considerando lo anterior, se determina que uno de los factores
importantes para que la economia mexicana crezca esta relacionado
con el sector manufacturero, por lo tanto, la utilizacion de la politica
industrial es deseable. Para aprovechar la caracteristica de los
rendimientos crecientes a escala del sector manufacturero se propone
que la politica industrial este direccionada a la innovacion,
presentdndose un analisis de la situacion actual y un conjunto de
propuestas para que el sector manufacturero crezca y sea de mayor

calidad.
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CAPITULO 1. LA INTERVENCION GUBERNAMENTAL EN LA
ECONOMIA Y EL RESURGIMIENTO DE LA POLITICA
INDUSTRIAL COMO INSTRUMENTO DE DESARROLLO

ECONOMICO

«Depending on how industrial
policy is defined, it can achieve a great
deal or precious little, or result in a waste
of resources».

Armin Riess y Timo Vélila 2006

En algun lugar de México, dos décadas y media atréds, el Ex
Secretario de Comercio y Fomento Industrial, Jaime Serra Puche,
enuncio las siguientes palabras: «La mejor politica industrial es la que
no existe». El pensar de Serra Puche era compartido durante las
Gltimas décadas del siglo XX por la gran mayoria de los gobiernos,
laboratorios de ideas, instituciones intergubernamentales e
instituciones académicas a nivel mundial, no sélo en relacion con la
politica industrial, sino en todo lo ligado a la intervencion del

gobierno® sobre la economia (Shapiro, 2007).

1 El gobierno junto con el territorio y la poblacion conforman al Estado. Jellinek
define al gobierno como: «la corporacion formada por un pueblo, dotada de un
poder de mando originario y asentada en un determinado territorio» (2002: 36). Por
otro lado, para Castelazo (2007:10) «el Gobierno es la organizacion que representa

al Estado para el cumplimiento de sus objetivos y metas». Para Aguilar (1992:32)



Sin embargo, en los ultimos afios se ha reabierto el debate
sobre la intervencion del gobierno para alcanzar distintos objetivos
econdmicos, como lograr tasas de crecimiento econémico mas altas,
disminuir la desigualdad del ingreso y los niveles de pobreza,
combatir problemas ambientales, entre otros.

Bajo este tenor, la politica industrial juega un papel relevante,
especialmente en los paises en desarrollo, ya que es un instrumento
de politica econémica que puede influir sobre el producto, el empleo,
el proceso de innovacion tecnologica, la estructura productiva de la
economia, las remuneraciones al trabajo, el deterioro del medio
ambiente, y muchos otros factores que son fundamentales para que
un pais alcance un nivel de desarrollo superior.?

La mayoria de los economistas concuerdan que el gobierno
tiene que jugar un papel dentro de la economia, el debate estd en
definir cuando, como y en qué escala debe actuar (Chang, 1994 y
2009; Shapiro, 2007; Rodrik, 2008; Hernandez, 2014; Stiglitz, 2017,
Page y Tarp, 2017).

El presente capitulo desarrolla el marco general de analisis
gue sustenta nuestra investigacion y esta dividido en seis apartados.

El primero presenta la principal justificacién para que exista la

«Gobernar no es intervenir siempre y en todo lugar ni dar formato gubernamental
homogéneo a todo tratamiento de los problemas. [..] Una politica puede ser aqui
una regulacion, ahi una distribucion de diversos tipos de recursos, [...] alld una
intervencion redistributiva directa, mas alla de dejar hacer a los ciudadanos».

2 Dentro de la literatura econémica, la politica industrial es aquella politica que
busca influir sobre el sector manufacturero y no en la industria en general, es decir,

no considera la industria de la construccién ni a la minera.
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intervencion del gobierno desde la economia, que son las fallas de
mercado. El segundo revisa la literatura que se contrapone a la
intervencion gubernamental relacionada a las fallas de gobierno, que
cuestiona la capacidad del gobierno para intervenir de manera
eficiente en la economia. El tercer apartado presenta distintas
visiones acerca de la participaciéon del gobierno en una economia;
contrasta puntos a favor y en contra para entender su importancia
como institucién y cdmo su relacién con el sector privado puede
generar un proceso compensatorio que incremente los beneficios y
reduzca las afectaciones a los distintos agentes econémicos. El cuarto
apartado introduce el analisis de la politica industrial, plantea como
y por qué resurge el debate de su implementacion, para
posteriormente realizar una breve revision de la literatura que la
define y analiza los multiples objetivos que esta persigue. El objetivo
principal de la presente investigacion analizar si existe una relacion
determinante entre el sector manufacturero y el resto de la economia
mexicana en el periodo 2001-2018, por lo que el quinto apartado
presenta las caracteristicas que generan que el sector manufacturero
sea considerado como el motor de la economia a través del modelo
de crecimiento propuesto por Nicholas Kaldor (1966) vy la literatura
consecuente que toma como base sus ideas. El sexto apartado

presenta unas breves reflexiones preliminares.



1.1 FALLAS DE MERCADO

La literatura relacionada a las fallas de mercado parte de la
ineficiencia de los mercados en el sentido de Pareto,® es decir, la
incapacidad del mercado de igualar costos y beneficios, tanto
privados como sociales, y que pueden corregirse mediante la
intervencion del gobierno.

En este apartado, analizaremos cuatro argumentos, que son:
la competencia imperfecta, los bienes publicos, las externalidades y

las asimetrias en la informacién.

1.1.1 COMPETENCIA IMPERFECTA

La existencia de competencia perfecta es una condicion necesaria
para que los mercados sean eficientes en el sentido de Pareto, es
decir, tienen que cumplirse ciertas clausulas basicas en los mercados
como: un gran nimero de empresas de tamafo pequerfio, tales que no
puedan influir en el precio y sean tomadoras de precios; que exista
informacion perfecta entre empresas e individuos, por lo tanto, no
hay incertidumbre; y que no existan barreras de entrada o salida del
mercado (Nicholson y Snyder, 2011: 345-444). Pero en algunos
sectores estas no se cumplen y existen estructuras de mercado
concentradas en un agente (monopolio) o en pocos agentes
(oligopolio), permitiendo que estos puedan influir en el precio o que

limiten la entrada de nuevos competidores en el mercado, también

% La eficiencia en el sentido de Pareto se refiere a la condicion en la que la
asignacion de recursos no puede mejorar el bienestar de ninguna persona sin

empeorar el de alguna otra. También se conoce como 6ptimo de Pareto.
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existe el caso de la competencia monopolistica, que ocurre cuando
los productores pueden diferenciar su producto. En todos los casos
anteriores, las empresas al poder influir en el precio o diferenciar su
producto, generan ineficiencias en el sentido de Pareto.

Cuando existe competencia imperfecta en el mercado
(monopolio, oligopolio o competencia monopolistica), la cantidad de
bienes suministrados puede ser menor que cuando existen
condiciones de competencia perfecta, suscitando que probablemente
una parte del excedente del consumidor sea transferido al productor
bajo la forma de rentas de monopolio, imponiendo perdidas a la
sociedad. Bajo estas circunstancias, la intervencion del gobierno se
justifica para que se garantice el nivel de produccion optimo, que es
el nivel de produccion al que se llegaria bajo condiciones de
competencia perfecta (Chang, 1994: 9-10).

La legislacién antimonopolio es la encargada de promover la
competencia econdmica, declarando ilegal toda conducta que
concentre el poder de mercado y genere perdidas de bienestar a la
sociedad. Para el caso mexicano la institucion encargada de vigilar,
promover y garantizar la competencia econdémica es la Comisién
Federal de Competencia Econdémica (COFECE). La COFECE es la
encargada de prevenir, investigar y combatir las précticas
monopolicas, las concentraciones ilicitas y demas restricciones al
funcionamiento eficiente de los mercados. Adicionalmente, la
COFECE también puede ordenar medidas para eliminar barreras a la
competencia, regular el acceso a insumos esenciales y ordenar la
desincorporacion de activos, derechos, partes sociales o acciones de
los agentes econdmicos (COFECE, 2018).

-11 -



1.1.2 BIENES PUBLICOS

Los economistas identifican dos tipos de bienes, los bienes privados
y los bienes publicos. Un bien privado es aquel que sélo puede ser
consumido por aquellos que pagaron por él, es decir, su consumo
genera rivalidad y exclusién. Mientras que un bien publico, tiene que
cumplir con dos caracteristicas: la primera es la no rivalidad de su
consumo, en otros términos, lo que consume una persona no impide,
reduce o afecta el consumo de otra persona; y la segunda es la no
exclusién del consumo, es decir, puede ser consumido por aquellos
agentes que no pagaron por él y por los que si lo pagaron (Stiglitz,
2000a: 149-151).

Las fallas de mercado relacionadas con los bienes pablicos se
encuentran en el subconsumo y en la oferta insuficiente del bien. El
primer caso ocurre cuando se cobra por un bien que no genera
rivalidad, ya que esto impide el consumo de algunos agentes
econémicos aun cuando su consumo no tiene ningun costo marginal.
La segunda se relaciona con la primera, ya que, Si no se cobra por un
bien que no genera rivalidad, no existen incentivos para producir ese
bien. En ambos casos existen ineficiencias en términos de Pareto. Tal
como indica Ha-Joon Chang (1994: 8), la racionalidad individual
conlleva a la irracionalidad colectiva. Para Joseph Stiglitz (2000a:
151), «en el caso de los bienes no rivales, la exclusion no es deseable
porgque provoca subconsumo. Pero sin exclusion, el suministro es
insuficiente».

Considerando lo anterior, es necesario que el gobierno provea
el monto Optimo de ciertos bienes publicos, cobrando por su uso y

suministrando el bien con los ingresos, bajo este mecanismo los que
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mas utilizan los servicios publicos son los que mas pagan. Al ser
suministrados por el gobierno no se persigue un beneficio individual
sino el beneficio social, lo que permite que no exista subconsumo ni
oferta insuficiente, permitiendo a los agentes individuales consumir

el bien cada vez que lo deseen.

1.1.3 EXTERNALIDADES

Otra falla de mercado que limita la utilizacién eficiente de los
recursos son las externalidades. Definimos una externalidad como la
afectacion a un agente econdémico ajeno a una transaccion
econdmica, es decir, son los costos generados por una persona o
empresa a otras sin compensarlas por las afectaciones (externalidad
negativa), o en el caso contrario, son los beneficios generados a
terceros sin recibir nada a cambio por el beneficio creado
(externalidad positiva). En ambos casos, un agente que no esta
involucrado en la actividad econdémica que genera la afectacion o el
beneficio, recibe un costo extra o disminuye sus costos gracias a la
externalidad.

En los mercados en los que hay externalidades, no existe una
asignacion eficiente de los recursos. En el caso de una externalidad
negativa, los costos marginales privados son menores a los costos
marginales sociales, por lo que el equilibrio de mercado conlleva
tener un precio menor y una produccién excesiva del bien. Tal como
se observa en la figura 1, la cantidad producida cuando so6lo se
consideran los costos marginales privados (Qm) es mayor a la
cantidad de cuando se consideran los costos marginales sociales (Qe),

donde se consideran los costos privados mas los costos sociales de la
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externalidad. Qm representa el equilibrio de mercado con

externalidad y Qe el nivel eficiente de produccidn a nivel social.

Las externalidades pueden solucionarse mediante acuerdos

entre agentes privados o mediante la intervencion del gobierno. A

continuacion, analizaremos las distintas formas de solucionarlas.

FIGURA 1: NIVEL DE PRODUCCION EN PRESENCIA DE EXTERNALIDAD

NEGATIVA

Precio

CMg Social

CMg Privado

Curva de demanda
{beneficio marginal)

Cantidad de o

Fuente: Elaboracion propia

1.1.3.1 SOLUCIONES PRIVADAS A LAS EXTERNALIDADES

1.1.3.1.1 EL TEOREMA DE COASE

El Teorema de Coase hace referencia a la solucién de externalidades

mediante la internalizacion de los problemas, donde el nivel de

produccion genera beneficios para los agentes involucrados. Es decir,

los agentes —el afectado y el afectante— llegan a un acuerdo en el que

todos estén mejor y el resultado es eficiente. Si los agentes pueden

negociar la asignacion de recursos sin ningun costo, el mercado
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siempre resolvera el problema de las externalidades y asignara de
manera eficiente los recursos.

El resultado del Teorema de Coase depende del supuesto de
que los costos de transaccion® son cero, en caso de que los costos de
transaccion sean altos y al no poder obtener un resultado que les
genere un beneficio, los agentes preferiran no atender el problema de
la externalidad (Nicholson y Snyder, 2011: 573).

1.1.3.1.2 UTILIZACION DEL SISTEMA JURIDICO

La utilizacion del sistema juridico para la solucion de externalidades
depende de que los afectados tengan el derecho a demandar ante un
tribunal judicial por los dafios y perjuicios. Si los costos de solucionar
la externalidad mediante el sistema juridico son altos, es posible que
los involucrados decidan que es mas conveniente internalizar la

externalidad, es decir, utilizarian el Teorema de Coase (ibid.).

1.1.3.2 SOLUCIONES PUBLICAS A LAS EXTERNALIDADES

Las externalidades no siempre pueden solucionarse entre agentes
privados, por lo que la intervencion del gobierno puede ser
necesaria®. Los instrumentos con los que cuenta un gobierno se

dividen en dos grupos, las soluciones basadas en el mercado (multas

% Son los costos en los que se incurre al realizarse una transaccion de mercado.
5 Algunos casos son: la desigualdad en el acceso al sistema legal (agentes con

mayores recursos econdmicos que otros), desacuerdo en el costo social de la

externalidad, incertidumbre sobre los resultados, entre otros.
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e impuestos, subsidios, permisos y controles) y la regulacién directa
(Stiglitz, 2000a: 256-257).

1.1.3.2.1 MULTAS E IMPUESTOS

El gobierno puede cobrar multas o impuestos proporcionales al costo
de la externalidad generada, reflejando el verdadero costo de la
actividad econémica, es decir, se igualan los costos marginales
privados y sociales y los beneficios marginales privados y sociales.
Este tipo de impuestos o multas son los impuestos pigouvianos o
impuestos correctores (ibid.: 258).

Al imponerle una multa o impuesto al generador de la
externalidad, este puede decidir producir menos de manera que su
nivel de produccion se encuentre en el equilibrio socialmente
eficiente (ver figura 1), o cambiar sus métodos de produccién para
evitar generar la externalidad y por ende no tener que pagar el

impuesto o cuota manteniendo su nivel de produccion.

1.1.3.2.2 SUBSIDIOS

Contrario al método anterior, los subsidios son un mecanismo que
busca que los generadores de la externalidad mitiguen las
afectaciones a los demas agentes, en lugar de incrementar los costos
marginales privados para que se igualen con los sociales, los
subsidios generan que los beneficios marginales privados y los
beneficios marginales sociales se incrementen.

En el caso de las externalidades positivas, el Estado puede
proporcionar subsidios a las actividades econémicas donde los

beneficios de la actividad puedan generar beneficios sociales
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superiores a los existentes sin el subsidio. Un ejemplo de esto, son
los subsidios en investigacion y desarrollo o los subsidios a
tecnologias amigables con el medio ambiente.

Una de las criticas a este método se encuentra en el origen del
subsidio, al provenir de los ingresos del Estado los costos sociales se
incrementan. Ademas, los generadores de la externalidad al recibir el
subsidio no se enfrentan al verdadero costo social de su produccién

y no producirian al nivel de equilibrio eficiente.

1.1.3.2.3 PERMISOS TRANSFERIBLES

Los permisos transferibles son los permisos que otorga un gobierno
a los agentes privados para poder generar un nivel de externalidad
especifico y limitado. Como al gobierno lo que le importa es la
cantidad total de externalidad generada, los agentes privados pueden
transferir los permisos entre ellos. Un agente que reduce su
externalidad puede vender algunos de sus permisos a otro agente que
en lugar de reducir la externalidad la incrementa, pagando por el
permiso. Es necesario mencionar que estos permisos estan destinados
a mercados especificos de externalidades, por ejemplo, los permisos
por contaminar el agua no pueden ser transferidos a un agente que
genera externalidades mediante la emision de gases de efecto
invernadero.

En este sistema, los agentes privados estan dispuestos a
vender (transferir) sus permisos en la medida en que su precio de
mercado sea mayor al costo marginal de reducir la externalidad y a
comprarlos en la medida en que el costo marginal de reducir la

externalidad sea mayor que el precio de mercado del permiso. En
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equilibrio, cada agente reducira su externalidad hasta el nivel en el
que el costo marginal de reducir la externalidad sea igual al precio de
mercado del permiso (ibid.: 263).

La ventaja de los permisos transferibles en relacion con los
mecanismos anteriores es que el nivel de externalidad permitido por
el gobierno es fijo, por lo tanto, la Unica variable importante es el
precio que estan dispuestos a pagar los agentes privados por los
permisos y no el nivel de externalidad generada.

1.1.3.2.4 REGULACION

La regulacion se refiere al conjunto de normas, reglamentos y leyes
impuestas por el gobierno para reducir o eliminar de manera directa
las externalidades. Otra forma de regular las actividades de los
privados es obligandolos a que informen a la poblacion de los efectos
negativos (0 positivos) que generan sus actividades economicas y la
opinion publica (los demandantes) decidira de manera informada qué

consumir y a qué agente comprarle.

1.1.4 ASIMETRIAS DE LA INFORMACION

Las asimetrias de la informacion se refieren a la situacion en la cual
algunos agentes privados involucrados en una transaccién poseen
informacion que otros agentes involucrados en la misma transaccion
no tienen. Recordando el primer teorema de la economia del
bienestar, donde los precios se ajustan para la asignacion éptima de
los recursos en el sentido de Pareto, un supuesto clave del teorema es
el acceso a la informacion perfecta, de manera que los agentes pueden

elegir libremente. Cuando este supuesto no se cumple (existencia de
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informacion asimétrica), existen distorsiones en los precios y no se
asignan de manera eficiente los recursos (veéase: Akerlof, 1970;
Spence, 1973, Stiglitz, 2000b). Cuando se toman decisiones bajo
informacion asimétrica se dice que existe seleccion adversa.

Para Stiglitz (2000a:100), la informacion es un bien publico y
tiene que ser difundida de manera gratuita. Considerando que el
mercado algunas veces suministra informacion de manera limitada e
insuficiente (igual que otros bienes puablicos), es necesaria la
intervencion del gobierno para que los agentes puedan acceder a la
informacion y tomen decisiones que les permitan maximizar sus

beneficios.

1.1.1.2 FALLAS DE GOBIERNO

El apartado anterior realiz6 una revision de por que el sistema de libre
mercado basado en la maximizacién individual no siempre lleva a la
utilizacion optima de los recursos en términos sociales, justificando
la intervencion del gobierno en la economia. El presente apartado,
analiza algunos de los argumentos en contra de la intervencion
gubernamental en la economia. Estos argumentos cuestionan la
capacidad que tienen los gobiernos para asignar de manera eficiente
los recursos, aun cundo tratan de corregir fallas de mercado.
Friedrich August Von Hayek (1935) y Ludwig Von Mises
(1944) argumentan que la capacidad de un gobierno para identificar
las fallas de mercado es limitada y costosa, por lo tanto, la
intervencion por parte del gobierno genera males mayores a los que
trata de dar solucion. De manera semejante, Ha-Joon Chang

(1994:25) indica que algunas teorias de la intervencién del gobierno
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asumen, de manera errénea, que este tiene informacion completa y
por ende puede solucionar las fallas de mercado y mejorar el
bienestar social.

Por su parte, Clifford Winston (2006:2) presenta tres criticas
a la intervencion gubernamental en una economia, la primera es la
capacidad que tiene un gobierno de detectar «verdaderas» fallas de
mercado; la segunda, es que la intervencion del gobierno no garantiza
que el mercado funcione mejor que sin su intervencion en cuestion
de costos; y la tercera, es con relacion a la baja probabilidad de que
la intervencion corrija las fallas de mercado y maximice el bienestar
social.

El fundamento de las fallas de gobierno surge de argumentos
como los anteriores. La principal critica esta en la posibilidad de que
la intervencion gubernamental genere males mayores a los que trata
de solucionar, es decir, que si el gobierno interviene en la economia
los costos sociales de la intervencion serdn mayores a los beneficios
sociales.

Las fallas que analizaremos, segln Josep Stiglitz (1989:45),
«son inherentes de la actividad econdmica del Estado en una sociedad
democratica». La premisa anterior muestra la importancia de estudiar
las fallas de gobierno, ya que nos permite conocer las capacidades,
limitantes y contradicciones que genera la intervencion por parte de
un gobierno sobre el sistema econémico.

Las fallas de gobierno a revisar son: los problemas de

informacion, la busqueda de rentas y la corrupcion.
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1.2.1 PROBLEMAS DE INFORMACION

Al igual que en el caso de informacion asimétrica de las fallas de
mercado, la existencia de problemas de informacion en el gobierno
genera que no exista una asignacion optima de los recursos en el
sentido de Pareto.

Para Chang (1994:26) parte de los problemas de informacion
estan en la informacion insuficiente, es decir, el gobierno no tiene
mayor ni mejor informacion que los agentes privados. Por lo tanto, al
igual que los agentes privados, las instancias publicas se encuentran
ante la existencia de informacion asimétrica. Joseph Stiglitz
(1989:46-63) plantea que la mayor dificultad para los gobiernos es
adquirir informacion de calidad para implementar politicas publicas
eficientes, en términos de funcionamiento y de la seleccion de los
beneficiarios.

En el primer caso, la relacion de informacion asimétrica se da
entre los disefiadores de la politica publica (funcionarios publicos de
alto rango) y los que la implementan (funcionarios pablicos de bajo
rango). Los funcionarios que disefian la politica no tienen la
capacidad (informacion) de seguir la implementacion de la politica
publica en todo momento, por lo que su funcionamiento puede que
no sea el mas eficiente o el esperado. ES necesario mencionar que
este problema también se encuentra en las empresas privadas,
especialmente en las de gran tamafio.

En el segundo caso, la existencia de informacion asimétrica
se da entre el gobierno y los agentes beneficiados por la
implementacion de las politicas publicas. La obtencidn, bajo ciertos

criterios, de beneficios provenientes del gobierno, puede generar que
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no existan incentivos para que los agentes privados mejoren sus
condiciones iniciales, manteniendo una condicién de dependencia de
las transferencias gubernamentales, y al carecer de informacion
completa el gobierno no puede reconfigurar el disefio o la
implementacién de las politicas, teniendo como consecuencia la
pérdida de recursos publicos de manera constante, a menos que la
intencién del apoyo publico sea el asistencialismo.

En ambos casos, el gobierno no es capaz de implementar
politicas publicas efectivas, a menos que asigne una gran cantidad de
recursos para tratar de solucionar sus problemas de informacion, lo

gue podria generar mayores costos que beneficios sociales.

1.2.2 BUSQUEDA DE RENTAS

La busqueda de rentas se refiere a los intentos, por parte de los
agentes privados, de obtener y mantener transferencias o beneficios
por parte del gobierno (Pasour, 1986). Por lo tanto, la busqueda de
rentas genera que los recursos no sean utilizados en las actividades
que generan mayores beneficios, sino donde se generan mayores
presiones por grupos de interés para obtener rentas.

Las rentas surgen cuando el gobierno le asigna a algun
producto un valor superior al de mercado. Lo anterior genera que no
exista una asignacion eficiente de los recursos, ya que se asignan
recursos a actividades econdémicas improductivas, que solo prosperan
gracias a la intervencion del gobierno.

En muchos casos la intervencion gubernamental se mantiene
debido a las presiones politicas por parte de grupos empresariales,

sindicatos, entre otros, que en aras de mantener las rentas en la
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actividad productiva en la que se desempefian, buscan que las ayudas
a sus sectores se mantengan, generando que los recursos que se les
asignan no puedan ser utilizados de manera mas eficiente en otros

sectores.

1.2.3 CORRUPCION

Por corrupcidn se entiende que son «los actos deshonestos que violan
la ley y se relacionan con la vida publica o de gobierno de un pais»
(Campos, 2017:253-254), ademéas, se complementan con la
deshonestidad privada generando un circulo vicioso. De manera
similar, para Nye (1967: 419) existe corrupcion cuando bajo un cargo
o rol publico se incurre en una desviacion de los deberes publicos con
la intencion de adquirir un beneficio privado.

La presencia de corrupcion en un gobierno estd determinada
por una estructura de incentivos institucional que permite que los
beneficios obtenidos por un acto de corrupcidn sean superiores a los
obtenidos en su ausencia, es decir, los beneficios son mayores a los
costos (castigos).

Gary Becker (1974; citado por Campos 2017: 240) plantea el
siguiente modelo para analizar las decisiones de los agentes para
realizar un acto deshonesto o de corrupcion:

(1—-pUW +X) +pU(W — D) > UW)
donde p es la probabilidad de que un individuo no sea castigado por
cometer el acto de corrupcion; W es su riqueza; X es el premio que
recibe por el acto corrupto en ausencia de castigo; y D es el monto
que tiene que pagar por el castigo D > X ademas de que no recibe X.

Por lo tanto, un individuo con funcion de utilidad U es mas propenso
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a cometer un acto de corrupcion si: la probabilidad de deteccion es
menor, el monto del castigo D es bajo, o el monto del premio X crece.

El mayor problema de la corrupcion es el desequilibrio
generado entre los beneficios y los costos, es decir, la corrupcién se
presenta como una externalidad del sector publico al representar
beneficios privados y costos sociales. La corrupcion genera
desconfianza en las instituciones y desincentiva la participacion
(oferta) de distintos agentes en una actividad determinada. Lo
anterior no sélo incrementa los costos sociales directamente sino
también indirectamente al generar expectativas negativas en una

economia.

1.1.1.3 EL PAPEL DEL GOBIERNO EN LA ECONOMIA

Es complicado pensar en una economia y sociedad moderna sin
considerar el papel que juega el gobierno. El bienestar econdémico de
los agentes privados no solo depende de las transacciones que estos
realicen en el mercado, también depende de los bienes y servicios que
provee el gobierno, como la infraestructura, la ley y el orden, la
proteccion social y la educacion.

Ludwig Von Mises en su trabajo titulado Bureaucracy plantea
que existen areas de la actividad econémica en las que no se puede
cuestionar que el sector privado es el que tiene que imperar, pero que
existen actividades donde la intervencién estatal debe prevalecer
(1944:v), e identifica que el mayor problema de la intervencién por
parte del gobierno es creer que este puede solucionar todo y que tiene
que intervenir en todas las actividades econdmicas, pretendiendo que

el gobierno «puede por medio de una varita magica crear felicidad y
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abundancia» (ibid.:84). Para Mises la afirmacién anterior puede
Ilevar a la burocratizacion de todo un sistema econdmico y guiarlo al
socialismo, o en el peor de los casos, al totalitarismo.

En una linea similar, Anne Krueger (1990) critica la vision de
algunos economistas que consideran que los individuos en el sector
privado actdan buscando su interés personal y los individuos en el
sector publico actlan por una visién «Benthamiana» de justicia
social. Es decir, no existe garantia de que los individuos que toman
decisiones en un gobierno sigan intereses publicos y no privados.

Desde otra perspectiva, para Arthur Lewis (1955: 380-385)
estd mas justificada la planeacion esporadica por parte del gobierno
que la planeacion central, en sectores en los que puede influir por
razones particulares y con fines especificos, como el nivel de
exportaciones, la formacion de capital, la produccion de alimentos o
la produccion industrial. Ademas, indica que la intervencion es
necesaria porque las relaciones entre la oferta y la demanda no
siempre son socialmente aceptables.

Acemoglu y Robinson (2013) resaltan que para distintos
paises en desarrollo la mayoria de sus gobiernos a lo largo de la
historia y en el presente sirven a los intereses de una elite politica y
son parte de sus problemas econémicos, no su solucion. Pero esto no
se debe a que los gobiernos sean innecesarios, sino que las elites que
los controlan han generado capacidades adversas al desarrollo de sus
economias. Por lo tanto, se tienen que generar las capacidades
institucionales para que los gobiernos no puedan extraer y hacer uso
de los recursos publicos para sus intereses privados, y que el gobierno

tenga como principal objetivo el beneficio social.
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Por su parte, Dani Rodrik (2008) argumenta que las fallas de
gobierno al igual que las fallas de mercado, se encuentran presentes
en todo momento y area de la economia, lo importante es mover el
debate hacia la seleccion de los instrumentos con los que cuenta un
gobierno que fomenten de mejor manera el desarrollo econémico y
de manera simultinea, promover la formacion de instituciones y la
utilizacion de mecanismos que aminoren las fallas de gobierno, como
la corrupcién y la busqueda de rentas.

Joseph Stiglitz (2017:26) indica que:

«Hay una gran cantidad de fallas del mercado que
han impedido el desarrollo. El principio subyacente es
simple: en mercados que funcionan perfectamente, los
retornos privados a cualquier accion (cualquier inversion)
son iguales a los rendimientos sociales. Sin embargo, las
condiciones bajo las cuales esto es cierto son altamente
restrictivas. Las politicas gubernamentales pueden abordar
las fallas del mercado subyacentes y las consecuencias».

Lo que nos aportan las visiones enunciadas es que a pesar de
que existe un debate sobre el nivel de intervencion gubernamental en
una economia, la mayoria de los autores aceptan que debe de existir
la intervencion, por lo que es un falso debate seleccionar entre el libre
mercado y la intervencion gubernamental. Es incorrecto afirmar que
como la intervencion gubernamental presenta fallas es mejor
reducirla o desaparecerla ya que tendriamos que afirmar lo mismo en
el caso de las fallas de mercado. El sistema de mercado y la
intervencion de los gobiernos en la economia no se presentan como

sistemas opuestos sino compensatorios.
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La cuestion de la intervencidn gubernamental se encuentra en
la seleccion de los sectores, el grado, el momento adecuado y la
duracién de la intervencion. Ademas de que la intervencion no se
debe limitar a la correccion de fallas de mercado, sino que también
debe funcionar como mecanismo de desarrollo econémico.

En los siguientes apartados analizaremos el caso especifico de
la politica industrial, veremos cémo resurge su implementacion en
los paises desarrollados y en desarrollo como instrumento para buscar
un crecimiento y desarrollo economico mas inteligente, inclusivo y

sustentable.

1.1.1.4 LA POLITICA INDUSTRIAL

Con la crisis economica mundial de 2008-2009 el debate en torno a
la forma y el grado de intervencion del gobierno en la economia
empez6 a tomar mayor relevancia, no solo en instituciones que
historicamente han sido consideradas como heterodoxas, sino en
distintos circulos académicos y politicos, e incluso en instituciones
financieras e intergubernamentales, que histéricamente se habian
pronunciado en contra de la intervencién activa del gobierno en la
economia (véase BID, 2014, Velasco, 2014). La politica econémica
se dejo de plantear solo en términos de estabilizacidn y se empezaron
a considerar politicas que promovieran el crecimiento, el empleo y el
desarrollo econémico (vease Stiglitz, 2010; Krugman, 2012; OIT,
2018).

El estudio e implementacion de la politica industrial que
durante muchos afios se considerd6 como tema tabl dentro de la

politica econdmica, en la Gltima década, se ha visto en paises en
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desarrollo, pero especialmente en paises desarrollados como los
Estados Unidos, el Reino Unido, Francia, Alemania, Japon, entre
otros.

Muestra de lo anterior es el lanzamiento de la Asociacidn para
la Manufactura Avanzada (Advanced Manufacturing Partnership
(AMP)) por el expresidente de los Estados Unidos Barack Obama en
2011. Como lo indica el comunicado de la Casa Blanca (2011) El
AMP es:

«un esfuerzo nacional que redne a la industria, las
universidades y el gobierno federal para invertir en las
tecnologias  emergentes que  crearan  empleos
manufactureros de alta calidad y mejoraran nuestra
competitividad global. Invertir en tecnologias, como la
tecnologia de la informacion, la biotecnologia y la
nanotecnologia, apoyara la creacion de buenos empleos
ayudando a los fabricantes de los Estados Unidos a reducir
costos, mejorar la calidad y acelerar el desarrollo de
productos».

Para iniciar este proyecto la administracion de Obama
propuso invertir mas de 500 millones de dolares en algunas areas
clave como: la construccién de capacidades de manufactura
nacionales en la industria de seguridad nacional; la reduccién del
tiempo necesario para fabricar materiales avanzados utilizados en la
fabricacion de productos manufacturados; el establecimiento de
liderazgo de los Estados Unidos en la proxima generacion de
robotica; el incremento de la eficiencia energética en los procesos

manufactureros; y desarrollar nuevas tecnologias que reduzcan
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draméticamente el tiempo requerido para disefiar, construir y probar
productos manufacturados (ibid.).

En Alemania, el Ministerio Federal de Asuntos Econémicos y de
Energia (FMEAE por sus siglas en inglés) tiene como principal
programa de promocion industrial la Alianza por el Futuro de la
Industria (Alliance for the Future of Industry). EI FMEAE pone como
pilar de la economia alemana al sector industrial, no solo en la
actualidad, sino como sector clave en el largo plazo, como podemos
ver a continuacion:

«Frente a los desafios mundiales, como el cambio
climético, la escasez de recursos, la digitalizacion de los
negocios y la sociedad y el cambio demografico, el sector
industrial aleman necesita adaptarse y evolucionar
constantemente, lo cual es ciertamente dificil, pero también
abre grandes oportunidades. Después de todo, el sector
industrial es absolutamente indispensable cuando se trata
de hacer frente a muchos de los cambios provocados por
estos acontecimientos. Con su experiencia y capacidad de
innovacion, esta en una posicion ideal para ayudarnos a
afrontar los retos de nuestro tiempo». (FMEAE, 2017)

Considerando lo anterior, el FMEAE plantea que una politica
industrial moderna necesita generar un ambiente empresarial
favorable para la innovacion, ademas de las condiciones necesarias
para que se salvaguarde el suministro de mano de obra calificada. Por
lo tanto, el gobierno debe ofrecer estimulos para impulsar la
capacidad innovadora de las empresas manteniendo una vision de

largo plazo, especialmente en sectores estratégicos, como lo son: la
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ingenieria mecénica, la tecnologia energética y medioambiental, la
microelectrdnica, la tecnologia de materiales, la biotecnologia y la
nanotecnologia, entre otros (ibid.).

En 2012, la Comision Europea present6 el documento titulado
«A Stronger European Industry for Growth and Economic
Recovery», que plantea que el sector industrial es un pilar
fundamental para recuperar la senda de crecimiento econémico y la
generacion de empleos. El documento menciona que, para hacer
frente a los retos del siglo XXI, el sector industrial tiene que jugar un
papel relevante en la creacion de empleos de alto valor y en la
generacion de crecimiento sustentable, y que es necesario que los
gobiernos consideren dentro de la politica industrial acciones para
mejorar e incrementar la innovacion, la competencia econdémica, el
cuidado del medio ambiente y la union con los demas paises que
integran la Union Europea.

Por otro lado, en economias en desarrollo, también se ha
observado el resurgimiento de la politica industrial. En 2015 el
gobierno chino inicié la implementacion del programa Made in
China 2025, el cual tiene como principal objetivo el impulso de la
produccion de manufacturas innovadoras que optimicen la estructura
de la industria china, promuevan el desarrollo verde y enfaticen en la
calidad por encima de la cantidad. Ademas, el programa busca que
las manufacturas chinas sean mas eficientes e integradas a las
cadenas globales de valor, especialmente, en las fases de mayor valor
agregado, esperando que para 2025 su contenido doméstico sea

mayor al 70 por ciento del total (The State Council, 2017).
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Paises en desarrollo de Africa y Asia también han comenzado
a implementar una politica industrial activa, buscando promover el
cambio estructural de actividades productivas intensivas en recursos
naturales a la produccion de manufacturas que sean competitivas a
nivel global y que impulsen el crecimiento econémico (Newman et
al., 2016).

1.4.1 ; QUE ES LA POLITICA INDUSTRIAL?

Tal como diria Joseph Stiglitz (2017:23), «la politica industrial
vuelve a estar de moda, y con razén». Como se menciond
anteriormente, a nivel mundial la politica industrial ha regresado al
mapa de la politica econdmica, los instrumentos implementados son
muy variados y aun existe un amplio debate en su definicion y sobre
cudl es el papel que el gobierno tiene que desarrollar. Timo Vilila
(2006:9-10) menciona que uno de los problemas para definir y
delimitar la politica industrial es que no cuenta con un marco
institucional establecido ni permanente, como en el caso de las
politicas monetaria, fiscal, comercial y de competencia, las cuales
cuentan con leyes e instituciones encargadas de su implementacion,
regulacién y manejo.

Otro de los problemas que presenta la politica industrial, es la
falta de consenso sobre los objetivos que tiene que afrontar, los cuales
varian a través del tiempo y de pais en pais o region en region.

En el presente apartado realizaremos una breve revision de la
literatura que aborda a la politica industrial y sus multiples objetivos.
Lo anterior nos permitira comprender los alcances y limites de la

politica, asi como su finalidad, para que en el siguiente apartado
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podamos comprender cémo es que el sector manufacturero puede
influir sobre la actividad econémica.

Para Ha-Joon Chang (2006:108-110) una cuestion necesaria
a la hora de definir la politica industrial y sus objetivos se encuentra
en no incurrir en generalidades. Menciona que no todas las politicas
(fiscal, financiera, laboral, regional, etc.) que tienen un efecto en el
desarrollo de la industria, tienen que clasificarse o entenderse como
politica industrial, ya que, si se hace eso, potencialmente cualquier
politica econdmica podria considerarse como politica industrial. Por
lo que propone definir la politica industrial como «una politica
destinada a afectar industrias particulares (y empresas como sus
componentes) para lograr los resultados que son percibidos por el
estado como eficientes para la economia en su conjunto» (ibid.:109).
Chang resalta que a pesar de que la politica industrial tiene que
dirigirse a industrias particulares®, la eleccion de estas industrias
depende primordialmente de los efectos que los gobiernos esperan
que tengan para todos los sectores econdmicos, tanto por el lado de
la demanda como de la oferta.

De acuerdo con Wilson Suzigan y Joao Furtado (2006:84) la
politica industrial desde wuna perspectiva neoshumpeteriana
evolucionista representa:

«un mecanismo de coordinacion de acciones
estratégicas del gobierno y las empresas, con miras al
desarrollo de actividades inductoras de cambios

tecnoldgicos o a la solucion de problemas identificados por

& Ha-Joon Chang diferencia entre politica industrial selectiva y politica industrial

general.
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esos actores en el sector productivo de la economia».
Ademas, mencionan que la politica industrial no tiene que
limitarse a la industria, sin embargo, «el acento en la
industria es sin duda el mas importante, porque esta retne
tradicionalmente a la mayoria de los sectores que difunden
innovaciones y progreso técnico. Una parte de las
innovaciones y avances productivos que muchos sectores
consiguen alcanzar estd incorporada en maquinas y
equipos, que junto con los insumos de caracteristicas y
calidades diferenciadas constituyen las herramientas de
desarrollo de tantas actividades».

Para Suzigan y Furtado (ibid.:77-80) en la esencia de la
politica industrial tiene que estar la coordinacion entre el sector
privado y publico en respuesta a las fallas de mercado, en
contraposicion a la visiébn dominante de que los mercados se
coordinan solos. También, indican que los objetivos de la politica
industrial tienen que ser compatibles con los de la politica fiscal y los
de la politica monetaria. La coordinacién generara que la politica
industrial sea considerada como un instrumento de politica
econdmica de largo plazo.

Ricardo Hausmann, Dani Rodrik y Charles Sabel (2007)
parten de la premisa de que las fallas de mercado en los paises en
desarrollo no son una rareza sino parte de la normalidad de estos
paises, y que estas, demandan la existencia de la politica industrial.
Ademas, reconocen la existencia de fallas de gobierno, pero
consideran que son inadecuadas para explicar el lento crecimiento de

los paises en desarrollo. Definen la politica industrial como el
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conjunto de medidas o actividades (creacion de infraestructura,
regulacion, estado de derecho, etc.) que generan acumulacion de
capacidades Utiles para el crecimiento econémico y la transformacién
estructural. Para Hausmann, Rodrik y Sabel la politica industrial tiene
que orientarse en dos ejes, uno que funcione localmente para mejorar
el desempefio de las industrias existentes a través de incrementos
graduales en sus capacidades, y otro que funcione globalmente a
través de apuestas estratégicas en nuevas industrias cuyo éxito
depende de saltos de mayor capacidad.

Por otro lado, de acuerdo con Dani Rodrik (2008:2-3) el
término politica industrial se refiere a «las politicas que estimulan
actividades economicas especificas y que promueven el cambio
estructural. Como tal, la politica industrial no se trata de la industria
per se. Politicas dirigidas a la agricultura no tradicional o servicios
califican tanto como incentivos a las manufacturas».

Para Juan Carlos Moreno-Brid (2013:277) la politica
industrial se define como el conjunto de «politicas gubernamentales
especificamente dirigidas a cambiar la estructura productiva de la
economia para impulsar algunas actividades mas que otras».
También menciona que «el objetivo de la politica industrial es
promover el crecimiento y el desarrollo en la economia en general y
no exclusivamente en el sector manufacturero o en cualquier
actividad individual especifica».

Moreno-Brid observa que el resurgimiento de la politica
industrial se puede explicar por dos factores. Primero, surge como
instrumento para proteger empleos y estimular la demanda interna de

los paises, en un periodo de lento crecimiento econémico mundial
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post crisis de 2008. Y segundo, de la necesidad de impulsar
tecnologias mas limpias para la produccion y un uso mas eficiente de
la energia para competir en la economia verde.

Joseph E. Stiglitz en su trabajo titulado Industrial Policy,
Learning, and Development (2017) parte de la premisa de que los
mercados por si mismos no pueden conducir a la eficiencia
econOmica ni a la distribucion deseable de los ingresos. Ademas, el
mercado no puede conducir a una buena asignacion de los recursos
entre sectores o0 a la eleccion apropiada de técnicas de produccion.
Por lo tanto, las politicas gubernamentales disefiadas adecuadamente
pueden conducir a mejores resultados econémicos y a la correccion
de distintas fallas de mercado. Las principales fallas de mercado que
propone solucionar con la politica industrial son: el riesgo imperfecto
y el acceso al mercado de capitales, la transformacién estructural, el
aprendizaje y la apropiabilidad imperfecta, las externalidades
macroecondmicas, la desigualdad, y el cambio climatico.

Adicionalmente, Stiglitz considera que las limitaciones en las
capacidades de los gobiernos no deben determinar la utilizacion o no
de la politica industrial, especialmente en paises en desarrollo, sino
que estas limitaciones sélo deberian influir en la seleccion de los
instrumentos a utilizar. La Unica forma de aprender a hacer politica
industrial es haciendo politica industrial.

Considerando lo anterior, podemos definir la politica
industrial como el conjunto de acciones (politicas) destinadas a
estimular y promover actividades especificas del sector industrial que
generen encadenamientos en la economia en general y corrijan

distintas fallas de mercado, bajo una dptica de mediano y largo plazo
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y mediante un proceso dinamico de coordinacion entre el gobierno,
el sector privado y la supervision de la sociedad civil.

Para el caso de México, sin ser excluyente de otros casos, la
politica industrial debe de tener como objetivos principales el cambio
tecnoldgico hacia actividades innovadoras con alto valor agregado
nacional, que permita que la economia incremente su competitividad,
maés alla de las ventajas de su ubicacion regional; la generacién de
empleos de calidad que disminuyan la desigualdad e impulsen el
mercado interno; y el crecimiento verde como respuesta al cambio
climatico, la degradacion ambiental y al agotamiento de los recursos
naturales.

Es necesario recalcar que la politica industrial no tiene que
limitarse a la transferencia de recursos monetarios a sectores
determinados en busca de solucionar fallas de mercado. Tiene que
comprender un conjunto de actividades gubernamentales como el
establecimiento de leyes, la regulacion de ciertos mercados, la
proveeduria de infraestructura y servicios y, ademas, subsidios

focalizados.

1.5 EL IMPACTO DE LAS INDUSTRIAS MANUFACTURERAS EN
EL CRECIMIENTO ECONOMICO. LA RELEVANCIA DE LA

POLITICA INDUSTRIAL

Dentro de la literatura del crecimiento y desarrollo existe una amplia
discusion sobre cual sector productivo es el motor del crecimiento y
la prosperidad econdmica (véase Kaldor, 1966; Chang, 1994; Ros,
2004; Dasgupta y Singh, 2005; Hausmann 2011; UNIDO, 2014).
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Uno de los puntos centrales dentro del debate de la
implementacion de la politica industrial, es si realmente el sector
manufacturero puede ser el motor del crecimiento econdmico. Desde
la vision neoclasica del crecimiento, la distincion entre sectores
productivos no tiene importancia alguna. Mientras que, desde una
vision poskeynesiana, se considera que el crecimiento agregado
puede estar relacionado con la tasa de expansion del sector que tiene
las caracteristicas méas favorables para el crecimiento de corto,
mediano y largo plazo (Ocegueda, 2003; Sanchez y Moreno-Brid,
2016: 278).

Para los fines de esta investigacion, la hipotesis es que el
sector manufacturero es el motor de crecimiento de la economia
mexicana, lo que sustentaria la implementacion de una politica
industrial activa como instrumento para alcanzar mayores tasas de
crecimiento y desarrollo econémico.

Las manufacturas se definen como los productos elaborados
con las manos y/o con ayuda de maquinas a partir de materias primas
(Oxford, 2018; Diccionario de la Lengua Espafiola, 2018). Por lo
tanto, el sector manufacturero comprende todas las actividades
econdémicas que transforman materias primas en articulos de
consumo intermedio o final. De acuerdo con el Sistema de
Clasificacion Industrial de América del Norte 2018 (SCIAN 2018) el
sector manufacturero se divide en 21 actividades productivas las
cuales presentan estructuras diferenciadas en términos de trabajo,

capital e intensidad tecnoldgica (ver cuadro 1).
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CUADRO 1: CLASIFICACION DE LAS ACTIVIDADES MANUFACTURERAS EN
EL SCIAN 2018 Y SU INTENSIDAD TECNOLOGICA

Industria

Industria alimentaria

Industria de las bebidas y del tabaco

Fabricacion de insumos textiles y acabado de textiles
Fabricacion de productos textiles, excepto prendas de
vestir

Fabricacion de prendas de vestir

Curtido y acabado de cuero y piel, y fabricacion de
productos de cuero, piel y materiales sucedaneos
Industria de la madera

Industria del papel

Impresion e industrias conexas

Fabricacion de productos derivados del petréleo y del
carbdn

Industria quimica

Industria del plastico y del hule

Fabricacion de productos a base de minerales no
metalicos

Industrias metélicas basicas

Fabricacion de productos metalicos

Fabricacion de maquinaria y equipo

Fabricacion de equipo de computacién, comunicacién,
medicion y de otros equipos, componentes y accesorios
electrénicos

Fabricacion de accesorios, aparatos eléctricos y equipo
de generacidn de energia eléctrica

Fabricacion de equipo de transporte

Fabricacion de muebles, colchones y persianas

Otras industrias manufactureras

Intensidad
tecnologica

Baja
Baja
Baja

Baja
Baja
Baja

Baja
Baja
Baja

Media-baja

Media-alta y alta
Media-baja

Media-baja

Media-baja
Media-baja
Media-alta

Alta

Media-alta

Media-alta y alta
Baja

Fuente: Elaboracion propia con informacién de INEGI, SCIAN 2018 y
OECD 2003
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La Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo
de la Industria (UNIDO, por sus siglas en inglés) plantea que el sector
manufacturero puede estimular el crecimiento econdmico a través de
dos mecanismos: 1) mediante la difusion del conocimiento
tecnoldgico y la capacitacién en el trabajo, incrementando la
productividad de los factores, y 2) mediante la creacion de
encadenamientos productivos hacia atrds y hacia adelante,
impulsando la demanda del mercado interno y externo’ tanto en el
sector manufacturero (bienes intermedios) como en el agricola
(materias primas) y en el sector servicios (actividades financieras,
seguros, servicios profesionales, entre otros). Dadas estas
caracteristicas el sector manufacturero se considera como un sector
dinamizador de la actividad econdémica y generador de empleos
especializados, que origina un proceso de causacion circular
acumulativa (UNIDO, 2014).

Para los paises en desarrollo el sector manufacturero
desempefia una funcion muy importante en el cambio estructural de
mediano y largo plazo, debido a que la produccién de manufacturas
presenta un gran efecto multiplicador por sus altas elasticidades
ingreso de la demanda. Ademas, a medida que las empresas
manufactureras van incrementando sus capacidades productivas
acumulan capital, tecnologia y nuevas y mejores capacidades
laborales, fortalecen la especializacion e incrementan la demanda en

el mismo sector manufacturero y en los demas sectores también, por

7 Para un pais en una etapa inmadura del desarrollo econémico, el mercado externo
desempefia un papel fundamental al demandar las mercancias que no pueden ser

absorbidas por el débil mercado interno caracteristico de un pais no desarrollado.
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el lado de la oferta proveen maquinaria y equipo a los sectores
agricola y servicios, que facilitan el crecimiento de la productividad
a nivel general.

El modelo de crecimiento propuesto por Nicholas Kaldor
(1966) en su trabajo titulado Causes of the Slow Rate of Economic
Growth of The United Kingdom: An Inaugural Lecture nos permite
observar la relacion existente entre el sector manufacturero y el
producto total de una economia. Kaldor indica que:

«[...] el répido ritmo de crecimiento economico esta
asociado con altas tasas de crecimiento del sector
“secundario” de la economia —principalmente el sector
manufacturero—y esto es una particularidad de un estadio
intermedio del desarrollo economico; ésta es una
caracteristica de la transicion de la “inmadurez” a la
“madurez”» (p. 10).

El modelo de Kaldor descansa sobre tres leyes: la primera —
que sera utilizado para la presente investigacion®-— plantea que el
crecimiento del producto total estd fuertemente influenciado por el
crecimiento del producto del sector manufacturero; la segunda,
también conocida como Ley de Verdoorn, indica que la
productividad del sector manufacturero se explica por el crecimiento
del mismo sector; la tercera, considera que el crecimiento de la
productividad total de la economia esta determinado por el

crecimiento del sector manufacturero.

8 En el siguiente capitulo se desarrollara el modelo para el caso mexicano basado

en la primera Ley de Kaldor.
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CUADRO 2: LEYES DE KALDOR

Ley Formula Variables

Primera gPIB; = By + f1gPIBMan, g= tasa de crecimiento
PIB= Producto Interno Bruto
PIBMan= PIB manufacturero

PMan= Productividad sector
Segunda  gPMan, = B, + f1gPIBMan,
manufacturero

PTot= Productividad total de la
economia

Tercera gPTot, = By + B1gPIBMan,  B= coeficiente de respuesta

Fuente: Elaboracion propia con base en Kaldor (1966)

Considerando las Leyes de Kaldor podemos derivar lo
siguiente: que la importancia del sector manufacturero radica en los
encadenamientos productivos generados con los demas sectores de la
economia incrementando la produccion total; que el incremento de la
demanda del sector manufacturero incrementard su productividad
gracias a la presencia de rendimientos a escala crecientes® tanto
estaticos como dinamicos (véase Ros 2001); y que a medida que se
expande el producto manufacturero existe una constante absorcion de
empleos provenientes de los demas sectores generando que la
productividad total se incremente.

Para su primera ley, Nicholas Kaldor (1966) realiza una
regresion del crecimiento del PIB en relacion con el crecimiento del

producto manufacturero utilizando datos trimestrales de 1953 a 1963

® Nos referimos a rendimientos creciente a escala cuando la produccién crece en

mayor proporcion que los insumos.
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para un conjunto de 12 paises avanzados. Obteniendo los siguientes
resultados:

gPIB = 1.153 + 0.614gPIBMan R? =0.959

(0.080)

La relacion obtenida por Kaldor nos indica que al
incrementarse en 1 porciento el producto del sector manufacturero el
producto total de la economia se incrementa en 0.61 por ciento.™® Las
Leyes de Kaldor han sido debatidas (Mamgain, 1999; Moreno, 2008;
Loria 2009) pero siguen funcionando como base para analizar la
influencia del sector manufacturero sobre la economia.

Para el caso de China, Jorgen Drud y Jie Zhang (1996) toman
28 regiones y las dividen en tres grupos y el agregado (costera, central
y occidental) y encuentran soporte para la primera Ley de Kaldor
mediante el método de minimos cuadrados ordinarios en todos los
grupos, pero con mayor impacto por parte del PIB manufacturero
sobre el no manufacturero y el total en las regiones costeras, que son
las mas industrializadas de China. Para las regiones costeras el
impacto por cada 1 por ciento de crecimiento del PIB manufacturero
es de 0.32 por ciento para el producto no manufacturero y de 0.6 por
ciento para el producto total de la economia.

Heather Wells y Anthony Thirlwall (2003) encuentran
evidencia que comprueba la hipotesis de la primera Ley de Kaldor
para un conjunto de 45 paises africanos durante el periodo 1980-1996
y concluyen que el crecimiento del PIB se encuentra mayormente

asociado con el crecimiento del PIB manufacturero que con el de los

10 Kaldor observa que el sector manufacturero es el (inico que presenta una relacion

positiva y estadisticamente significativa.
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sectores servicios y agricola, por lo que las politicas que fomenten el
cambio estructural a favor de las actividades manufactureras pueden
ayudar a acelerar el crecimiento de esas economias africanas.

Ocegueda (2003) analiza el caso mexicano de 1980 a 2000
utilizando datos panel de las 32 entidades federativas y encuentra
soporte empirico de la hip6tesis de que el sector manufacturero es el
motor de la economia mexicana, especialmente para el periodo de
1990 a 2000 donde obtuvo que ante un crecimiento del 1 por ciento
en el sector manufacturero se induce un incremento de medio punto
porcentual en el sector no manufacturero, para los periodos de 1980
a 1990 y 1980 a 2000 el efecto sobre el producto no manufacturero
es de 0.32y 0.35 por ciento respectivamente. Ocegueda concluye que
al no probar causalidad la evidencia puede considerarse como débil,
pero que no se puede ignorar que para el caso de las entidades
federativas que se han industrializado el crecimiento de su
produccion total ha sido superior al de las entidades en las que existe
propension hacia actividades no manufactureras.

Alejandro Diaz (2003) analiza el mismo periodo que
Ocegueda, pero utilizando series de tiempo del PIB total y
manufacturero a nivel agregado, mediante la metodologia de
cointegracion y causalidad de Granger. Diaz comprueba la hipotesis
de que el sector manufacturero funciona como motor de la economia
al encontrar causalidad en el sentido de Granger.

Utilizando técnicas econométricas espaciales con estimadores
no paramétricos consistentes con heterocedasticidad espacial y
autocorrelacion (OLS-SHAC) Dong Guo et al. (2012) comprueban la
validez de la primera Ley para China utilizando datos de 1996 a 2006.
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Obtienen que ante una tasa de crecimiento de 1 por ciento en el
producto manufacturero se induce un crecimiento de 0.65 por ciento
en el PIB chino. Este resultado para Guo et al. justifica la preferencia
del gobierno chino por politicas que fomentan el desarrollo industrial.

Quintana et al. (2013) encuentran evidencia para el caso de
Meéxico de la influencia del sector manufacturero en el PIB total y en
el PI1B no manufacturero, utilizando el método de minimos cuadrados
ordinarios para el periodo de 1998 a 2008. Ante una tasa de
crecimiento de 1 por ciento del PIB manufacturero el PIB total y el
no manufacturero se incrementan en 0.59 y 0.47 por ciento
respectivamente. Y concluyen que es recomendable la utilizacion de
una politica industrial nacional, sectorial y regional con mayores
vinculaciones intersectoriales para impulsar tasas de crecimiento mas
elevadas en la economia mexicana (ibid.:107).

La UNIDO (2014) utilizando el método generalizado de
momentos para un conjunto de 130 paises para el periodo de 1960-
2011 encuentra evidencia que comprueba la hipdtesis de que el sector
manufacturero funciona como motor de la economia. El estudio
encuentra que ante un crecimiento de 1 por ciento del producto
manufacturero el PIB total crece entre 0.53 y 0.87 por ciento.

Sanchez y Moreno-Brid (2016) para el caso mexicano con
datos trimestrales del periodo 1982-2015 comprueban la validez de
la primera ley de Kaldor al encontrar que las series estan cointegradas
y que la direccion de la causalidad va de la produccion de la
manufactura a la produccién total y a la produccién no

manufacturera. Y agregan que el problema del bajo crecimiento de la
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economia mexicana se podria enfrentar con una politica industrial

activa que dinamice la industria manufacturera.

1.6 CONCLUSIONES PRELIMINARES

La amplitud, intensidad y objetivos de la intervencion por parte de un
gobierno en la economia estan determinadas por el grupo de
individuos que tienen el poder politico y econémico en un espacio y
tiempo determinado y dependen de factores culturales, sociales,
geograficos, historicos, econdmicos, entre otros.

El debate sobre la intervencion gubernamental ha pasado de
la division total entre los que defendian la economia de mercado y
los que defendian la economia planificada, a un debate sobre la
planeacion, el disefio, la implementacion y la evaluacion de las
politicas publicas que generen mayores beneficios econémicos y
sociales.

Las fallas de mercado y de gobierno se encuentran presentes
sin importar el tiempo ni el espacio. Lo relevante para la toma de
decisiones de politica economica es disminuir sus efectos negativos
sobre el sistema econdmico. Por lo tanto, es necesario tener presente
que todos los gobiernos estan conformados por agentes privados que
siguen intereses privados o intereses publicos, por lo que se deben
generar capacidades institucionales en los gobiernos que limiten la
obtencion de beneficios privados a costa de los beneficios sociales.

El caso de la politica industrial es relevante porque no se
detiene en el crecimiento econémico, sino que una politica bien
disefiada e implementada puede generar desarrollo y mas importante

aun: desarrollo sustentable, que es fundamental para los paises en
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desarrollo. Como se expuso a lo largo del capitulo: la produccion de
manufacturas desarrolla encadenamientos que los otros sectores
productivos no, por lo que enfatizar en la mejora de la produccién
manufacturera es clave para dinamizar toda la estructura productiva.

Al implementar la politica industrial, el gobierno interviene
en el proceso de asignacion de recursos y distribucion de beneficios,
restringe o induce el comportamiento de las empresas e influye en la
direccion del desarrollo industrial. Para el caso mexicano se debe
buscar la generacion de mas y mejores manufacturas que contribuyan
al crecimiento economico, generen empleos de calidad, desarrollen
innovaciones tecnologicas y contribuyan a la disminucion de

contaminantes.
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CAPiTULO Il. LA POLITICA INDUSTRIAL Y EL
COMPORTAMIENTO DE LA ECONOMIA MEXICANA DE 2001
A 2018

La economia mexicana ha transitado por distintos modelos
econdémicos durante las ultimas cinco décadas, en los cuales la
politica industrial para impulsar, regular y/o modificar el sector
manufacturero ha sufrido cambios que han determinado el
comportamiento y la estructura del sector.

A partir de la crisis de 1982 quedd de manifiesto que el
modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones (1SI)
habia sido rebasado y que era necesario plantearse una nueva
estrategia de crecimiento que permitiera solucionar el
sobreendeudamiento, frenar las presiones inflacionarias y detener la
caida de la actividad productiva. El plan de accion adoptado por el
gobierno mexicano contemplaba politicas de apertura comercial,
desregulacion y estabilidad macroeconomica contenidas en el
acuerdo de estabilidad firmado con el Fondo Monetario Internacional
(FMI) que tenia como principales objetivos reducir el déficit pablico,
el déficit de la balanza de pagos y detener las altas tasas de inflacion.
Este conjunto de politicas quedd consolidado con el ingreso de
México al Acuerdo General sobre Aranceles'y Comercio (GATT) en
1986 y con la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) en 1994 y otros acuerdos de libre
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comercio! que permitieron que la economia mexicana se integrara a
los mercados internacionales, jMéxico era parte de la globalizacion!
Las administraciones subsecuentes continuaron con el proceso de
estabilidad macroeconémica y poca capacidad del gobierno para
influir en la actividad industrial y en el sector real de la economia en
su conjunto.

En el presente capitulo se presenta, primero, un panorama
general de la politica industrial de México en el periodo 2001-2018,
dividiendo el estudio por sexenio presidencial lo que permite hacer
un andlisis comparativo de politicas publicas, se examinaran los
objetivos e instrumentos planteados y utilizados en materia de
promocion del sector manufacturero. Posteriormente, se presenta el
comportamiento de la economia y la evolucion de los sectores
productivos, poniendo especial énfasis en el sector manufacturero,

tanto a nivel nacional como a nivel entidad federativa.

2.1 LA POLITICA INDUSTRIAL DE VICENTE Fox 2001-2006

Con la victoria de Vicente Fox Quezada en las elecciones

presidenciales del afio 2000 y la supuesta ‘transicion democratica’ '?

1 Actualmente México cuenta con doce tratados de libre comercio con cuarenta y
seis paises, treinta y dos acuerdos para la promocion y proteccion reciproca de las
inversiones con treinta y tres paises, nueve acuerdos de alcance limitado (Acuerdos
de Complementacion Econdmica y Acuerdos de Alcance Parcial) en el marco de
la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) y es miembro del Tratado
de Asociacion Transpacifico (TPP por sus siglas en inglés) (ProMéxico, 2018).

12 Vicente Fox Quezada fue postulado por el Partido Accidn Nacional (PAN) y con

su victoria en los comicios del 2000 se puso fin a los gobiernos encabezados por
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se esperaba que existieran cambios importantes en materia de politica
econOmica, pero en especial, en la politica industrial por el pasado
empresarial que tenia Vicente Fox (Sennes y Jepsen, 2014). El
impulso de la alternancia politica no permed a la politica econémica
que se mantuvo bajo la misma linea de accién que en los afios previos
(véase Moreno-Brid, Sandoval y Valverde, 2016). Mantener las
politicas de desregulacion y cooptada participacion del Estado en la
economia, como indica Graciela Marquez (2014: 204-205), genero
un proceso donde la «[...] situacion econdémica se sumaba a los
resultados de las dos décadas precedentes, caracterizadas por el
estancamiento de los afios ochenta y los altibajos del crecimiento de
los noventax.

La administracion del presidente Vicente Fox en su Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 2001-2006 parte aceptando que la
economia mexicana se encontraba en condiciones de rezago
econémico y tecnologico, y que estas condiciones se habian vuelto
mas visibles ante el profundo proceso de apertura de los sectores
productivo y financiero a la competencia de los mercados globales
ocurrido en el sexenio previo. Ademas, dentro de su diagnostico
menciona tres motores de cambio fundamentales para los procesos
productivos en una economia abierta: la aparicion de nuevas
tecnologias de la comunicacion que permitieron la conexion de
empresas e industrias alrededor del mundo, la existencia de una

mayor oferta de servicios financieros al poder acceder a los mercados

presidentes del Partido Revolucionario Institucional (PRI), fundado en 1946 y
precedido por el PRM (1938-1946) y el PNR (1928-1938).
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internacionales y la inversion extranjera directa (IED), lo que
permitid que la industria nacional se incorporara a las cadenas
globales de produccidn.

A pesar de que en el PND 2001-2006 se acepta que el rezago
econdmico y tecnoldgico del pais tiene como uno de sus
determinantes la rapida apertura comercial, por otro lado, se
menciona que el gobierno debe acelerar sus acciones de
desregulacion y de simplificacion administrativa para no convertirse
en un obstaculo para el desarrollo del pais. Es decir, el gobierno
necesitaba mantener la estabilidad macroecondémica y permitir la
flexibilidad microecondémica, que, para el caso de la politica
industrial se expresaba mediante politicas horizontales que tenian
como meta beneficiar a todos los sectores de la actividad industrial
por igual, sin importar la composicion de las empresas, su tamafio o
su intensidad tecnoldgica.

El PND (pag. 56) plantea que se promoveria el desarrollo de
capacidades empresariales mediante programas de capacitacion,
asesoria técnica y educacion para el trabajo, ademas apoyaria a los
emprendedores a desarrollar sus proyectos productivos mediante
financiamiento y asesorias. Bajo esta Optica, las empresas partirian
de un piso parejo permitiéndoles competir en igualdad de
oportunidades y el éxito macroeconémico dependeria del éxito
microecondémico generado por cada empresa. Como sefialan Sennes
y Jepsen (2014:378), se sustituyd la nocion de no politica industrial
con la adopcién de un enfoque empresarial de promocion econémica

con resultados muy limitados.
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Esta vision de politica economica se ve expresada en las
siguientes lineas:

«[...] se busca la creacién de un ambiente de
competencia, donde el Estado ciertamente no estorbe y
canalice la accion publica para crear las condiciones
necesarias para que el sector privado aproveche su energia
potencial y alcance altos indices de productividad y
competitividad» (PND 2001 — 2006: 55).

Los planteamientos del PND 2001-2006 en relacion a la
politica de desarrollo empresarial se plasmaron en el Programa de
Desarrollo Empresarial 2001-2006 que tenia como principal objetivo
impulsar la competitividad de las Pymes y en la Ley para el
Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa promulgada en 2002, en la cual se plantea «promover el
desarrollo econémico nacional a través del fomento a la creacion de
micro, pequefias y medianas empresas Yy el apoyo para su viabilidad,
productividad, competitividad y sustentabilidad» (DOF, 2017a).

Es necesario mencionar que no es que la politica econdémica
estuviera dando un giro revolucionario, sino que las politicas de
apoyo a las Pymes eran generalizadas alrededor del mundo (Dussel,
2006).

La politica de desarrollo empresarial tenia como uno de sus
principales componentes los apoyos financieros a través de
instituciones publicas como Nacional Financiera y del Banco
Nacional de Comercio Exterior que buscaban incrementar la
productividad de pequefias manufacturas, estimular proyectos

innovadores e incrementar las oportunidades de exportacion de los
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pequefios y medianos productores que carecian de apoyo en el sector
financiero tradicional.

Lamentablemente estas instituciones continuaron con su
funcion de banca de segundo piso y no existio un incremento del
financiamiento para estos agentes (ibid.:65).

Jaime Ros menciona que considerando el fracaso de los
apoyos financieros por parte de las instituciones publicas a las
empresas manufactureras «el principal y quiza Gnico instrumento de
politica industrial fue autorizar la importacion libre de impuestos de

insumos destinados a la exportacion» (2015: 94).

2.2 LA POLITICA INDUSTRIAL DE FELIPE CALDERON 2007-
2012

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 de la administracion de
Felipe Calderon Hinojosa parte admitiendo que se puede acelerar el
crecimiento econdémico a partir de la implementacion de las politicas
publicas adecuadas y de que la pasividad de la politica econémica
solo llevaria al pais a un mayor rezago econémico (pp. 84-85). A
diferencia del PND de Fox, el de Calderon pone la intervencion
gubernamental como variable fundamental para introducir a la
economia mexicana en un proceso de mayor crecimiento e inclusion
social, pero aun bajo una vision dominante de politicas de estabilidad
macroecondémica como la procuracion de baja inflacion y evitar la
existencia de déficit fiscal, lo anterior para generar certidumbre
macroecondmica a los inversionistas nacionales y extranjeros.

La politica industrial de esta administracion se mantuvo bajo

los mismos lineamientos de las politicas del gobierno anterior,
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enfatizando en la competitividad nacional y en la procuracion de un
ambiente de negocios favorable. De acuerdo con la Secretaria de
Economia (2010a) los objetivos de los programas implementados
como parte de la politica industrial durante el sexenio de Felipe
Calderdn se centran en:

«proporcionar informacion a los agentes
econémicos; implementar acciones e instrumentos
especificos como la promocion del capital humano y
financiamiento y, en coordinar, focalizar y priorizar las
acciones conjuntas entre el sector privado y los distintos
ordenes de gobierno»

La administracion de Felipe Calderon inicié contando con el
Programa para el Fomento de la Industria Manufacturera,
Maquiladora y de Servicios de Exportacion (Immex) el cual heredd
de los ultimos dias de la administracion de Vicente Fox y que sigue
activo hasta la fecha. Este programa tiene como principal objetivo
dotar a las empresas mexicanas de las mismas condiciones con las
que contaban sus competidores internacionales. Immex integro el
Programa para el Fomento y Operacién de la Industria Maquiladora
de Exportacion (Maquila) y el Programas de Importacion Temporal
para Producir Articulos de Exportacién (PITEX) que concentraban el
85 por ciento de las empresas manufactureras de exportacion en 2006
(Secretaria de Economia, 2010b). Immex era un instrumento que
permitia:

«importar temporalmente los bienes necesarios
para ser utilizados en un proceso industrial o de servicio

destinado a la elaboracidn, transformacion o reparacion de
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mercancias de procedencia extranjera importadas
temporalmente para su exportacion o a la prestacion de
servicios de exportacion, sin cubrir el pago del impuesto
general de importacion, del impuesto al valor agregado v,
en su caso, de las cuotas compensatoriasx (ibid.).

Aun asi, los planteamientos plasmados en el PND 2007-2012
relacionados a la utilizacion de politicas sectoriales que impulsarian
sectores estratégicos de alto valor agregado y tecnoldgico en la
practica fueron mas retorica que realidad (Ros, 2015: 94).

Adicionalmente, se planteaba incrementar la infraestructura
de puertos, carreteras y energética para disminuir los costos de la
industria, especialmente la de exportacion. Pero el fracaso en la
aprobacion de sus planes de reforma fiscal y energética genero que
los alcances en esta materia fueran marginales, lo anterior
acompafiado de la crisis de seguridad publica dificultaron la
generacion de un ambiente de negocios favorable (Sennes y Jepsen,
2014: 379).

Durante las administraciones de Vicente Fox y de Felipe
Calderdn la politica industrial tuvo como principales estrategias la
profundizacion de la apertura comercial, la desregulacion por parte
del gobierno acompafiada de mecanismos para hacer mas eficiente al
aparato burocratico, apoyos financieros y de asesorias técnicas a
Pymes, intensificacion de flujos de informacion entre actores
relevante y programas que incentivaban la importacion de insumos

mediante exenciones fiscales para su posterior exportacion.
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2.3 LA POLITICA INDUSTRIAL DE ENRIQUE PENA NIETO
2013-2018

Tras dos sexenios de gobiernos panistas, donde los resultados en
materia econémica fueron crecimiento bajo, nulo desarrollo
econdmico, minima reduccion de la pobreza y alta desigualdad
(Marquez 2014; Ros, 2015, 2017; Moreno-Brid y Dutrénit, 2018), en
las elecciones de 2012, el Partido Revolucionario Institucional volvio
a ganar la Presidencia del pais.
Dentro de la agenda de Enrique Pefia Nieto, como candidato
y una vez ganada la presidencia, se encontraban reformas de mercado
que buscaban impulsar la productividad, llamadas ‘Reformas
estructurales’. Este conjunto de reformas contemplaba sectores
claves como el energético, el de telecomunicaciones y el financiero.
El PND 2013-2018 presentado por la administracion de
Enrique Pefia, indica que:
«[...]JEI Plan Nacional de Desarrollo considera que
la tarea del desarrollo y del crecimiento corresponde a
todos los actores, todos los sectores y todas las personas
del pais. El desarrollo no es deber de un solo actor, ni
siquiera de uno tan central como lo es el Estado. El
crecimiento y el desarrollo surgen de abajo hacia arriba
[...]» (PND, 2013-2018: 13)
es decir, se presenta una vision de sistema enfatizando el espectro
micro de la economia al mencionar que el crecimiento y el desarrollo
surgen de abajo hacia arriba.
La meta nacional relacionada especificamente con el

crecimiento y el desarrollo econdémico, e indirectamente con la
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politica industrial, fue la de México Prospero. En esta meta, se pone
como factor determinante de los resultados econémicos previos: la
reduccion de la productividad de los factores durante los ultimos 30
afios (ibid.: 15). Ademés, de manera especifica, sefiala que existen
barreras regulatorias o falta de regulacion y adecuada
implementacién de la ley, que impiden a las empresas mas
productivas crecer y ganar mercado y a las nuevas empresas ingresar
de manera competitiva al mercado; lo anterior, disminuye los
incentivos a innovar e incrementar la calidad de la industria en su
conjunto (ibid.:17).

Para el desarrollo econdmico en el PND 2013-2018 se incluye
la «politica de fomento econémico». Se indica que en el pasado la
politica industrial llevo a mayor intervencion estatal en la produccion
lo que desplazo a la iniciativa privada en la provision de bienes y
servicios en la economia. Pero también que, a pesar de eso, «diversas
naciones han decidido apoyar ampliamente a sus sectores
productivos —incluido el industrial-» (ibid.:17), sélo que no mediante
empresas estatales o subsidios, sino «a partir del rol que juegan los
gobiernos para eliminar obstaculos, fomentar la orientacion hacia
mercados o0 sectores estratégicos, la desregulacion, y la coordinacion
entre diversos agentes y 6rdenes de gobierno» (ibid.:17).

Por lo que una «politica moderna de fomento» significaria
que el gobierno proveyera los bienes puablicos necesarios
(informacion e infraestructura) para incentivar determinados sectores
productivos y encausarlos para que crezcan e incrementen su
productividad (ibid.:18).

-56 -



Capitulo 11

Adicionalmente, se sefiala que para incrementar la
productividad de la economia de manera agregada se necesita
estimular un proceso de cambio estructural mediante el crecimiento
de actividades e industrias de alto valor agregado (ibid.:19).

Partiendo de lo anterior, podemos considerar que en el PND
se incluye la politica industrial como un subconjunto de la politica de
fomento econdmico, ademas, se menciona que esta tiene que dirigirse
a sectores especificos, es decir, una politica vertical.

Lo enunciado en el parrafo anterior queda de manifiesto al
analizar los distintos programas impulsados por el gobierno de Pefia
Nieto en materia industrial como el Programa Estratégico de la
Industria Aeroespacial (Pro-Aeéreo 2.0), el Programa de Apoyo para
la Mejora Tecnoldgica de la Industria de Alta Tecnologia (PROIAT),
el Programa de Desarrollo Innovador (PRODEINN), el Programa
para el Desarrollo de la Industria de Software (PROSOFT).

Estos programas tienen como instrumentos principales
subsidios temporales; creacion de infraestructura comdn para las
industrias de alta tecnologia; programas de capacitacion y
especializacion del capital humano; generacién de informacion
especializada y desarrollo tecnoldgico, asi como su transferencia; la
elaboracion de estudios de mercado, diagndstico y de prospectiva; la
creacion de centros de innovacion industrial; apoyos financieros para
la adquisicion de equipamiento y desarrollo de software
especializado; generacién de vinculos entre los sectores publico,
privado y académico (Secretaria de Economia, 2015; 2016; 2017).

Los programas implementados durante la administracion de

Enrique Pefia Nieto como parte de la politica industrial, enfocados en
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sectores especificos, generaron que, como se vera en los siguientes
apartados, el sector manufacturero y la economia en su conjunto
tuvieran un comportamiento superior al de los sexenios anteriores,
aun asi, los esfuerzos no fueron suficientes para afirmar que el
crecimiento del pais fuera elevado o que se ingresara en un proceso
de aceleracién econdmica.

A pesar de que en el discurso se presentaba la negacion de la
politica industrial y se le llamara politica de fomento productivo, en
la préactica los programas implementados tienen como objetivo
impulsar el crecimiento y desarrollo del sector manufacturero. Lo
anterior se dio en compafiia de las llamadas reformas estructurales
que se enfocaron en el sector energético y de telecomunicaciones,

que buscaban generar beneficios en todos los sectores productivos.

2.4 COMPORTAMIENTO DE LA ECONOMIA MEXICANA DE
2001 A 2018

En lo que va del siglo XXI la economia mexicana, con la
implementacion del modelo de crecimiento e industrializacion
liderados por las exportaciones, a través de una mayor apertura
comercial, la disminucion de la participacion gubernamental en las
actividades econémicas y dandole un mayor protagonismo al
mercado, ha mostrado resultados muy inferiores a los esperados
(Moreno-Brid y Ros, 2010; Ros, 2013; Marquez, 2014).

Durante el periodo de 2001 a 2018,%3 la economia mexicana

crecio a una tasa media anual de 2.03 por ciento, siendo el sexenio

13 | os datos para la economia mexicana se obtuvieron del Banco de Informacion
Econdmica (BIE) y se utilizaron las series desestacionalizadas a precios de 2013.
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del gobierno de Pefia Nieto el de mayor crecimiento (2.3 por ciento),
seguidos del sexenio de Vicente Fox (2.03 por ciento) y, por Gltimo,
el sexenio de Felipe Calderdn (1.77 por ciento). Si se compara con
las seis administraciones anteriores, la economia mexicana solo
crecio menos durante el sexenio de Miguel de la Madrid (0.23 por
ciento), sexenio durante el cual el pais se tuvo que sobreponer a la
crisis de la deuda externa.

El lento crecimiento de la economia nacional ha generado que
se rezague en relacion con otras economias de ingreso medio y bajo,
ademas de que registré uno de los ritmos de crecimiento méas bajos
de América Latina en lo que va del siglo XXI (Ros, 2013).

Como se observa en la grafica 1, el crecimiento de la
economia mexicana se ha encontrado entre tasas de 1 y 4 por ciento,
solo en los afios de 2001 y 2009 encontramos datos atipicos, que se
explican por la existencia de crisis internacionales, en 2001 por la
burbuja de los dot-com (-0.1 por ciento), y en el afio 2009 por la Gran
recesion (-5 por ciento). Del 2010 a 2018 la economia mexicana ha
mostrado signos de recuperacion al crecer en promedio 2.7 por
ciento, lo anterior estd asociado principalmente a la recuperacion
economica de los Estados Unidos.

De 2001 a 2018 el sector de mayor dinamismo fue el terciario,
seguido del primario y al final el secundario o industrial, mostrando
tasas de crecimiento medias anuales de 2.6, 2.1 y 0.8 por ciento
respectivamente.

Dentro del sector terciario o de servicios, los subsectores que

mas crecieron fueron el de servicios financieros y de seguros y el de
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informacion en medios masivos, a tasas promedio de 10.3 y 9 por
ciento correspondientemente.

En el sector industrial durante el periodo de 2001 a 2018 el
subsector de generacion, transmision y distribucion de energia
eléctrica, suministro de agua y de gas por ductos al consumidor final
fue el de mayor crecimiento (3.8 por ciento), especialmente durante
el sexenio de Fox, cuando creci6 a una tasa promedio anual de 7 por
ciento; ademas, los subsectores de construccion y manufacturas
crecieron 1.5y 1.3 por ciento respectivamente.

Durante los tres sexenios de estudio, la estructura del PIB ha
presentado cambios importantes. Por un lado, se encuentra el sector
primario que ha mantenido su participacion en el producto total: 3.2
por ciento en el sexenio de Vicente Fox y 3.3 por ciento en los
sexenios subsecuentes. Por otro lado, el sector industrial paso de
representar en promedio el 35.3 por ciento durante la administracion
de Fox a representar el 33.2 y el 30.7 en los sexenios de Felipe
Calderdn y Pefia Nieto a correspondencia; dentro del sector, el mayor
cambio ocurrio en el subsector de la mineria, el cual en el primer
trimestre del 2001 representaba el 9.4 por ciento y en el cuarto
trimestre de 2018 pasé a significar el 4.6 por ciento. La proporcion
perdida por el sector secundario paso a ser parte del sector servicios,
el cual pasé de representar el 57.2 por ciento en 2001 a ser el 63.5
por ciento del producto total al cierre del 2018. El sector de mayor
variacion fue el de servicios financieros y de seguros al pasar del 1.3

por ciento en 2001 al 4.8 por ciento en 2018.
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GRAFICA 1: TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB POR SECTORES 2001-2018

PIB total PIB Agricola ~ eececeee PIB Industrial

PIB Manufacturas ======- PIB Servicios

Fuente: Elaboracidn propia con datos del BIE, INEGI.

Si analizamos el PIB por objeto del gasto durante los tres
sexenios de estudio, observamos, por una parte, que el consumo
privado o consumo de los hogares ha sido el componente del PIB de
mayor proporcion, aunque ha disminuido su participacion durante el
periodo de estudio, paso de ser el 68.5 por ciento en promedio en el
sexenio de Fox a representar el 67.8 y 66.4 por ciento durante las
administraciones de Calderdén y Pefia. Asi mismo, el consumo de los
hogares fue el componente de mayor crecimiento si excluimos el
sector externo de la economia, del 2001 al 2018 creci6 en promedio
a una tasa de 2.1 por ciento. Conjuntamente, el consumo publico o
del gobierno mantuvo su participacion durante los tres sexenios entre

12 y 12.2 por ciento, y de manera relevante sélo se observa un
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crecimiento del 2.9 por ciento durante la administracion de Felipe
Calderon.

Por otra parte, la formacién bruta de capital fijo (FBCF)
publica es el componente del PIB por objeto del gasto de menor
crecimiento durante el periodo de estudio (0.9 por ciento), lo anterior
muestra el papel que ha desempefiado el gobierno durante las tres
administraciones, especialmente en un rubro tan importante como es
la inversion publica. Jaime Ros (2015) indica que la adopcién de una
politica de inversion publica ultra restrictiva resté dinamismo a la
economia, tanto por el lado de la demanda agregada como de la
oferta, al restringir la formacion de capital publico e infraestructura.
Lo anterior lo observamos especialmente en el ultimo afio del
gobierno de Enrique Pefia Nieto, cuando la inversion publica fue del
2.9 por ciento del PIB, la cifra mas baja desde la década de los
cuarenta.

En cuanto a la FBCF privada vemos como, a diferencia de la
publica, incrementd su participacion en el producto total, en
promedio durante el sexenio de Fox representé el 15.2 por ciento para
representar el 16.6 y 17.4 por ciento en los sexenios de Felipe
Calderdn y Enrique Pefia, respectivamente. De 2001 a 2018 la tasa
media de crecimiento de la FBCF privada fue de 2 por ciento.

En general la FBCF, publica y privada, ha mostrado un
decrecimiento en su ritmo de expansion presentando tasas de
crecimiento anuales promedio de 2.8, 2.4 y 0.5 por ciento durante los
sexenios de Fox, Calderén y Pefia, correspondientemente. Para
Moreno-Brid, Sandoval y Valverde (2016), el abatimiento de la tasa

de expansion econdmica del pais se explica en gran parte por la
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pérdida de impulso de la inversion. A pesar de que la inversion
privada ha crecido a tasas similares a las del PIB, ésta no ha
compensado la contraccion en el ritmo de crecimiento de la inversion

publica.

CUADRO 3: PIB POR OBJETO DEL GASTO

Consumo FBCF Var.
) ) X M
Publico Privado Publica Privada  existencias
Porcentaje del total
Vicente
12.1 68.5 42 15.2 11 25.3 28.1
Fox
Felipe
| 12.2 67.8 5.3 16.6 1.0 28.4 30.9
Calderdn
Enrique
5 12.0 66.4 3.6 174 0.9 34.0 34.6
Pefa
2001-2018 12.1 67.6 4.4 16.4 1.0 29.2 312
Variacién promedio durante el periodo (porcentaje)
Vicente
0.2 2.8 8.1 15 0.2 35 31
Fox
Felipe
2.9 0.9 1.0 2.8 7.8 4.2 34
Calderén
Enrique
5 15 2.6 -5.9 18 0.3 5.0 4.8
Pefa
2001-2018 1.5 2.1 0.9 2.0 2.7 4.2 3.7

Fuente: Elaboracion propia con datos del BIE, INEGI.

Ademaés, observamos como el modelo de crecimiento e
industrializacion liderados por las exportaciones se intensifica, a
pesar de que los mayores cambios habian ocurrido en las dos décadas
precedentes, de 2001 a 2006 las exportaciones e importaciones
representaban en promedio el 253 y el 281 por ciento

respectivamente, ya durante los afios del gobierno de Enrique Pefia la
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participacion de estos componentes fue en promedio de 34.0 y 34.6
por ciento. Ademas, del 2001 al 2018 las exportaciones e
importaciones fueron los componentes de mayor crecimiento al
presentar tasas anuales promedio de 4.3 y 3.7 por ciento
correspondientemente.

Jaime Ros (2015: 91-92) indica que es dificil pensar en un
pais con mayor potencial para beneficiarse de la globalizacion que
Meéxico, debido a su estructura productiva, ubicacion geogréfica,
condiciones institucionales y lo mas importante, sSu acceso

privilegiado al mercado mas grande del mundo.

GRAFICA 2: EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS
(PORCENTAJE DEL PIB) 2001-2018
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Fuente: Elaboracién propia con datos del BIE, INEGI

Como se observa en la grafica 2, las exportaciones e
importaciones han crecido de manera constante, solo durante el

periodo de crisis se contrajo su crecimiento, para expandirse a un
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ritmo mas acelerado en el periodo postcrisis. De 2001 a 2007 la tasa
media de crecimiento fue de 3.5 y 3.7 por ciento para las
exportaciones e importaciones respectivamente, mientras que de
2010 al 2018 las tasas medias de crecimiento fueron de 6.2 y 5.5 por
ciento a correspondencia.

La configuracién de las exportaciones durante el periodo de
2001 a 2018 ha sido constante; las manufacturas representaron en
promedio el 84.4 por ciento con una desviacion estandar de 3.7
puntos porcentuales, seguidas de las de petréleo crudo, las
agropecuarias, otras petroleras y las extractivas con el 10.2, 3.1, 1.5
y 0.8 por ciento, respectivamente.

Dentro de las exportaciones manufactureras las del sector
automotriz representaron en promedio el 29 por ciento de 2001 a
2018 del total de las exportaciones manufactureras. Ademas, en 2001
en promedio representaban el 24.1 por ciento de las exportaciones
totales y en 2018 representaron el 31.5 por ciento, convirtiéndose en
el sector de exportacion mas dinamico.

La Inversion Extranjera Directa (IED) en promedio de 2001 a
2018 correspondio6 al 2.8 por ciento del PIB, registrando su mejor
desempefio en 2001 y 2013 cuando fue del 3.9 y 3.8 por ciento, a
correspondencia. Durante 2018 el sector que recibié mayor cantidad
de inversion fue el de manufacturas con el 48 por ciento del total de
la IED (16,210 millones de dolares), ademas, el subsector de
fabricacion de equipo de transporte representa el 24 por ciento del
total, dentro de este, 13 por ciento pertenece a la rama de fabricacion

de partes para vehiculos automotores y 10 por ciento a la de
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fabricacion de automdviles y camiones, desde el 2001 las ramas que
maés IED recibieron fueron las mencionadas.

A pesar del éxito de la apertura comercial en materia de
crecimiento de las importaciones y exportaciones y del incremento
de la IED, la economia en su conjunto no ha mostrado tasas de
crecimiento elevadas. Lo anterior nos lleva a cuestionar si una
economia que tienen como principal motor al mercado externo,
puede sostener tasas de crecimiento econdmico elevadas o si es
necesario replantearse el modelo de crecimiento y empezar a
considerar el mercado interno como impulsor de la dinamica
econdmica. Esto sin dejar de lado el mercado externo sino como
generadores complementarios de demanda para la economia

nacional.

GRAFICA 3: COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES 2001-2018
(PORCENTAUJE)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BIE, INEGI
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Adicionalmente, el cuadro 4 muestra como ha evolucionado
el PIB per capita de 1980 al afio 2015 en un conjunto de paises, que
al igual que México, son considerados como paises emergentes
(Bloomberg, 2013). En 1980 el PIB per cépita de México erade 7,471
dolares estadounidenses a precios de 2010, si se compara con los
paises seleccionados, en ese afio correspondia al 151.4, 191y 2,147.4
por ciento del PIB per capita de Chile, Corea del Sur y China
respectivamente. Esta relacion se modificd considerablemente para
el afio 2015, donde el PIB per capita de México solo representaba el
38, 64.9 y 146.4 por ciento del de Corea del Sur, Chile y China
correspondientemente, es decir la brecha con el PIB per cépita chino
se redujo importantemente y con el coreano y chileno la relacion se
invirtio.

CUADRO 4: PIB PER CAPITA PAISES SELECCIONADOS
(US$ CONSTANTES DE 2010)

México como % de Variacién

Pais /Afio 1980 2000 2015 los otros paises 1980-2015
1980 2015 %
México 7,471 8,569 9,511 100 100 27.3
Chile 4,934 9,833 14,661 151.4 64.9 197.1
China 348 1,772 6,498 2,147.4 146.4 1,767.7
Corea del Sur 3911 15,105 25,023 191 38 539.8

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial

Un fendmeno importante para explicar el crecimiento de la
economia mexicana es la desigualdad que existe entre sus entidades
federativas y regiones. De acuerdo con el Indicador Trimestral de la

Actividad Econémica Estatal (ITAEE) las cinco entidades
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federativas que mas crecieron de 2001 a 2018 fueron Baja California
Sur, Quintana Roo, Aguascalientes, Querétaro y Guanajuato, a tasas
promedio de 5.2, 4.5, 4.4, 3.7 y 3.4 por ciento, a correspondencia.

Tomando la clasificacién de regionalizacion del Banco de
México,* se tiene que la region de mayor crecimiento durante el
periodo de estudio fue la centro-norte con un crecimiento medio
anual del 3 por ciento, seguida de las regiones centro, norte y sur con
tasas medias de crecimiento de 2.4, 2.2 y 1.4 por ciento,
respectivamente. En la region Sur los estados de Guerrero, Veracruz,
Oaxaca, Tabasco, Chiapas y Campeche en promedio sélo crecieron a
una tasa media de 0.6 por ciento.

Como lo mencionan Carlos Amaya y Atzin Chiguil (2019), a
partir de 1994 los choques comerciales se reflejaron en diferencias
del «crecimiento de la productividad laboral y, por tanto, del ingreso,
asi como en la complejidad econdmica de las regiones, la cual esta
positivamente correlacionada con la tasa de crecimiento de la
economia.

Lo anterior queda de manifiesto cuando comparamos el
crecimiento por region de 1981%° a 1993 con el de 1994 a 2018.
Durante el primer periodo la regién sur crecié 2.3 por ciento y la
diferencia de crecimiento con las demas regiones sélo fue de 0.1 por

ciento (2.4 por ciento); mientras que para el segundo periodo las

4Norte incluye Baja California, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leon, Sonora y
Tamaulipas; el centro-norte considera Aguascalientes, Baja California Sur,
Colima, Durango, Jalisco, Michoacan, Nayarit, San Luis Potosi, Sinaloa y
Zacatecas; el centro lo integran la Ciudad de Meéxico, Estado de México,
Guanajuato, Hidalgo, Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala; y el sur, Campeche,
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yucatan.

g primer dato de las series del ITAEE corresponden al primer trimestre de 1981.
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regiones norte, centro y centro-norte crecieron 1, 0.6 y 1 por ciento
mas que la region sur, respectivamente.

El lento crecimiento econémico en la region sur ha generado
que el crecimiento del pais no sea homogéneo, ralentizando la
expansion del producto nacional. La region sur con relacion a las
otras regiones del pais presenta dos caracteristicas que han mermado
su crecimiento: una relacionada con la geografia y otra con la politica
econdmica. La insercion del pais a los mercados internacionales
conecto la estructura productiva, especialmente la industrial, con los
EE. UU. dejando en desventaja a las entidades federativas de la
region sur, al ser las mas alejadas.

En relacién con la politica econdmica estas entidades al tener
una desventaja comparativa por su ubicacion, el gasto en
infraestructura tanto publica como privada, no se incremento
considerablemente. Como indica el Reporte sobre las Economias
Regionales Julio — Septiembre 2018 del Banco de México, en el
Recuadro 3 Infraestructura y Desarrollo Regional: 2000 — 2015, la
region sur ha quedado rezagada en todas las categorias de
equipamientos de infraestructura que contempla el indice de
Infraestructura Multidimensional (11M),*® el cual captura la
infraestructura publica como carreteras, puertos, sistemas de drenaje
y agua potable, escuelas, hospitales, entre otras e infraestructura

privada como bancos, cajeros, internet, gasolinerias, entre otras.

16 | as categorias del 1IM son: transporte; urbana; financiera; telecomunicaciones;
capital humano; y energia.
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GRAFICA 4: CRECIMIENTO PROMEDIO DEL ITAEE 2001-2018
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Nota: Las entidades en color rojo corresponden a la regién sur, bajo la
clasificacién de regionalizacion de Banxico.
Fuente: Elaboracion propia con datos del BIE, INEGI

Las brechas de infraestructura con el modelo de crecimiento
e industrializacion liderados por las exportaciones se han
incrementado entre las distintas regiones del pais. Lo anterior, genero
que las inversiones se concentraran solo en las areas que geografica
(region norte) y politicamente (region centro-norte) se seleccionaron
para detonar su actividad econémica mediante politicas de desarrollo,
sosteniendo asi una economia nacional de altas desigualdades.

El lento crecimiento de la economia y las brechas de
infraestructura han generado que la desigualdad socioeconémica se
incremente y que se agudicen problemas como el desempleo, la
migracion (nacional y subnacional) y el subempleo (Tello, 2012).

A pesar de estos fendmenos, hay variables macroeconémicas
gue se han mantenido estables y que son fundamentales —mas no

suficientes— para mantener un ritmo de expansién constante y una
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industria competitiva a nivel internacional. Estas variables son la
inflacion, la tasa de interés y el tipo de cambio.

Como se observa en la gréafica 5, la inflacion y la tasa de
interés’ nominal se han mantenido constantes y mantienen una
relacion positiva, es decir, cuando la inflacion se incrementa la tasa
de interés sube para contrarrestar el alza. EI manejo de la politica
monetaria por parte del Banco de México ha mantenido la inflacion
dentro o cerca del intervalo de mas/menos un punto porcentual del
objetivo que es de 3 por ciento, a excepcion de la observada durante
la primera mitad del 2001; en el ultimo trimestre de 2008 y el primer
semestre de 2009; y durante el segundo semestre de 2017.

El control de la inflacion es fundamental para una economia
como la mexicana, donde la industria necesita de estabilidad de
precios para que pueda competir internacionalmente y exista
certidumbre sobre el retorno esperado de los inversionistas. La
misma relacién se encuentra con el tipo de cambio, pero en esta
variable existe una disyuntiva: sobrevaluar el tipo de cambio para que
las ganancias de inversionistas extranjeros no pierdan valor o tener
un tipo de cambio competitivo que permita incrementar las
exportaciones y la acumulacion de capital al interior del pais. Lo
anterior impacta sobre los flujos de inversién y en la duracion de las

inversiones fisicas en el pais.

17 Se utilizo la TIIE a 28 dias debido a que el Banco de México sdlo presenta datos
de la tasa objetivo a partir del 2008.
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GRAFICA 5: INFLACION Y TASA DE INTERES 2001-2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BIE, INEGI y el Sistema de

Informacién Econémica (SIE) de Banxico.

2.4.1 SECTOR MANUFACTURERO

Un fendmeno para resaltar en la estructura de la economia mexicana
durante el siglo XXI es el decrecimiento de la produccién del sector
manufacturero como porcentaje del PIB total (grafica 6), mientras
que en 2001 representaba el 17.9 por ciento del total, en 2018
representd el 15.85 por ciento. Es necesario sefialar que durante la
administracion de Pefia Nieto la participacion del PIB manufacturero
como porcentaje del PIB total en promedio fue de 15.89 por ciento,
con una desviacion estandar de 0.098 y valores maximos y minimos
de 16.06 y 15.72 por ciento, respectivamente. Es decir, la

participacion del sector se mantuvo constante de 2012 a 2018, a
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diferencia de los sexenios anteriores donde la participacion decrecio

de manera considerable.

GRAFICA 6: PIB MANUFACTURERO (PORCENTAJE DEL TOTAL) 2001-2018
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Fuente: Elaboracidn propia con datos del BIE, INEGI

Como se menciond en el apartado anterior, de 2001 a 2018 el
PIB manufacturero creci6 1.3 por ciento; y durante las
administraciones de Fox, Calderon y Pefia crecio 0.9, 0.5y 2.4 por
ciento, correspondientemente. Para Calderén y Sanchez (2012),
Jaime Ros (2013), Brown y Dominguez (2015) y Dussel Peters
(2016) el lento crecimiento del producto total y del producto
manufacturero tiene como uno de sus determinantes la politica
industrial pasiva implementada por las distintas administraciones
federales.

Adicionalmente, para Sanchez y Moreno-Brid (2016: 276) el
lento crecimiento es de naturaleza estructural, lo que ha generado que
durante las ultimas décadas la economia de nuestro pais haya
mostrado una estructura productiva incapaz de generar una industria

nacional innovadora y de alta tecnologia. También, las exportaciones
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no han generado el crecimiento prometido, a pesar de que estas se
han incrementado considerablemente en los ultimos quince afios
gracias a los distintos acuerdos comerciales que ha firmado Mexico
y a su cercania con los Estados Unidos.

Considerando esta informacién y la de apartados anteriores,
se observa que durante la administracion de Pefia Nieto el
crecimiento del PIB total y del manufacturero es superior con
relacion a las otras dos administraciones federales. Lo precedente,
tiene relacion con la hipotesis y el objetivo de esta investigacion que
indican que al ser la actividad manufacturera la de mayor impacto en
la economia en su conjunto, se tienen que implementar una politica
industrial activa y que impulse sectores especificos.

También, a nivel entidad federativa se observa correlacion
positiva entre las economias de mayor crecimiento y las que
presentan mayor dinamismo en el sector manufacturero; asi como

una segmentacion geografica (graficas 4, 7, 8y 9).
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GRAFICA 7: ENTIDADES FEDERATIVAS CON CRECIMIENTO ALTO DEL
SECTOR MANUFACTURERO (INDICE 2003=100)
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GRAFICA 8: ENTIDADES FEDERATIVAS CON CRECIMIENTO MEDIO DEL
SECTOR MANUFACTURERO (iNDICE 2003=100)
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GRAFICA 9: ENTIDADES FEDERATIVAS CON CRECIMIENTO BAJO DEL

SECTOR MANUFACTURERO (INDICE 2003=100)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BIE, INEGI (gréficas 7-9)

Considerando la clasificacion de regionalizacion de Banxico
observamos que las entidades que tienen mayor crecimiento del
producto manufacturero se encuentran principalmente en las regiones
centro-norte (Aguascalientes, Zacatecas, San Luis Potosi y Sinaloa),
y norte (Chihuahua, Nuevo Leo6n y Sonora); y resalta el desempefio
de Yucatan: en esta entidad la industria aeronautica ha tenido un gran
auge, lo que explica parte de su desempefio econémico. Como se
observa en la grafica 9, las entidades que presentan un peor
desempefio estan situadas primordialmente en la region sur y centro.

Por otro lado, Jean Imbs y Romain Wacziarg (2003)
mencionan que existe una relacién inversa entre el crecimiento de

una economia y la concentracion de su actividad econémica. Datos
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de la Encuesta Mensual de la Industria Manufacturera (EMIM)
muestran que en 2018 un tercio de la actividad manufacturera
corresponde al sector transporte, y sumando la industria alimentaria
y la quimica, las tres ramas representaron el 58.7 por ciento de la

produccion manufacturera.

GRAFICA 10: ESTRUCTURA DE LA PRODUCCION MANUFACTURERA
EN 2018

325 Industria quimica,
311 Industria alimentaria, 15.1 9.9

324 Productos

312 Industria de las derivados del

bebidas y del tabaco, petroleo y del
5.7 carbén, 4.1

331 Industrias

327
metilicas basicas, 7.7 &

Productos
326 Industria del | a base de 322
plastico y del minerales | Industria
hule, 3.9 no del
metalicos, papel,
3.4 3.0

335 Equipo de
Otras industrias 332 Productos generacion de energia
336 Equipo de transporte, 33.7 manufactureras, 7.0 metilicos, 3.5 eléctrica, 3.0

Fuente: Elaboracion propia con datos del BIE, INEGI

Adicionalmente, las exportaciones manufactureras también
se encuentran altamente concentradas en la industria del transporte,
especificamente en la automotriz. A partir de la entrada en vigor del
TLCAN, México se ha convertido en un gran receptor de empresas
automotrices que aprovechan la ubicacion geogréfica, los costos
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laborales y las capacidades técnicas para establecer sus
ensambladoras y exportar la mayor parte de su produccion a
Norteamérica.

El sector automotriz es uno de los que mas se han beneficiado
por programas y politicas dirigidas especificamente al desarrollo del
sector. El principal mecanismo de apoyo es el denominado «Decreto
automotriz», el cual tiene como objetivo regular la produccion y
venta dentro del sector. A pesar de que el mecanismo se inauguré en
la década de los 60, durante las administraciones de Fox, Calderon y
Pefia se realizaron reformas que buscaron que el sector automotriz se
adaptara a las condiciones de competencia del siglo XXI (DOF,
2017b). Los decretos automotrices son un claro ejemplo de politica
industrial vertical, estos contemplan un conjunto de instrumentos de
politica de comercio exterior: como la importacion de bienes libres
de aranceles incluso si provienen de paises con los que México no
tenga acuerdo comercial; de politica de regulacién: como limitar la
entrada de vehiculos usados al pais para no afectar la demanda de
nuevos automaviles; de politica fiscal: mediante incentivos para que
se establezcan nuevas instalaciones productivas; entre otros.

Datos de la Asociacion Mexicana de la Industria Automotriz
(AMIA) indican que en 2018 existen 23 ensambladoras establecidas
en 12 estados de la Republica, en las regiones centro, centro-norte y
norte. Como se observa en la grafica 11, las exportaciones de la
industria automotriz han presentado mayor crecimiento que el resto

de las manufacturas.

-78 -



Capitulo 11

GRAFICA 11: EXPORTACIONES MANUFACTURERAS (INDICE 2001=100)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BIE, INEGI

A pesar del éxito de la industria de exportacion,
especialmente de la automotriz, la grafica 12 muestra el lento
crecimiento que ha tenido el valor agregado de las manufacturas
(VAM). Durante el periodo de estudio, el VAM en México crecio a
una tasa media de 1.4 por ciento anual, mientras que en Chile, China
y Corea del Sur creci6 2.4, 10.6 y 5.7 por ciento respectivamente,
paises que han mejorado su relacion en términos de PIB per capita
con México, tal como se mostro en el cuadro 4. Lo anterior guarda
relacién con la etapa del proceso productivo que se realiza en el pais,
gue en su mayoria corresponde a la etapa de ensamblaje, la cual es
una actividad de poco valor agregado y donde el trabajo es poco

especializado.
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GRAFICA 12: VALOR AGREGADO DE LAS MANUFACTURAS PAISES

SELECCIONADOS (INDICE 2001=100)
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2.5 CONCLUSIONES PRELIMINARES

Durante el sexenio de Enrique Pefia se detuvo la caida de la
participacion del sector manufacturero como porcentaje del producto
total de la economia. Adicionalmente, durante este sexenio las tasas
de crecimiento fueron las méas elevadas en lo que va del siglo XXI,
tanto del sector manufacturero, como de la economia en su conjunto.
Esto mantiene relacion con el tipo de politicas programadas e
implementadas por el gobierno en materia de promocion industrial.
A diferencia de los sexenios anteriores, se decidio seleccionar
sectores estratégicos que tenian como objetivo especifico impulsar la
productividad e innovacion del sector manufacturero. También, el

impacto de estos programas se ve reflejado principalmente en la zona

- 80 -



Capitulo 11

centro-norte del pais, donde entidades como Querétaro, Zacatecas,
Aguascalientes, Guanajuato, San Luis Potosi y Jalisco, detonaron el
crecimiento de la actividad manufacturera.

No es que la liberalizacién y el conjunto de politicas de
mejora administrativa para hacer mas eficiente el aparato burocratico
implementadas durante los sexenios panistas fueran erroneas, sino
que, para incentivar la inversion y el crecimiento en determinados
sectores, es necesario que los apoyos sean directos y dirigidos a
cambiar la estructura productiva.

La hipotesis de este trabajo es que el sector manufacturero es
el motor de la economia mexicana, por lo que el comportamiento del
sector manufacturero, la disminucion de su nivel como porcentaje del
PIB (en las primera dos administraciones) y el lento crecimiento del
valor agregado, nos permite identificar la importancia que tiene el
sector manufacturero en la determinacion del producto total de la
economia. En el siguiente capitulo se ahondard en la relacion
estadistica y la importancia de las manufacturas en la determinacion

del producto total de la economia.
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CapiTuLO Ill. LAS MANUFACTURAS SON EL MOTOR DEL
CRECIMIENTO ECONOMICO. MODELO ECONOMETRICO Y

PROPUESTAS DE POLITICA

En este capitulo se presenta la estimacion y los resultados del modelo
econométrico que nos permitira comprobar la hipétesis de esta
investigacion, que es: que el sector manufacturero es el motor de la
economia mexicana de 2001 a 2018. Posteriormente, se daran las
propuestas de politica industrial para México, analizando la situacion
actual de la innovacion en el pais. Finalmente, daremos unas breves

conclusiones preliminares.

3.1 MODELO DE KALDOR

La primera ley de Kaldor describe la relacion entre la produccion
total, representada por el Producto Interno Bruto (PIB) y la
produccion manufacturera (PIBMan), expresamos la relacion de la

siguiente manera:

PIB, = C + B,PIBMan, (1)

Donde PIB es la variable dependiente, PIBMan es la
variable explicativa. Debido a que la produccion manufacturera es
parte del PIB total se estaria realizando una doble contabilidad

generando resultados no significativos, por lo que siguiendo a Drud
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y Zhang (1996), a Ocegueda (2003) y a Sanchez y Moreno-Brid

(2016), se propone la siguiente ecuacion:

PIBNMan, = C + B,PIBMan, )

Donde PIBNMan representa el PIB no manufacturero y
PIBMan;, es la variable que explica el crecimiento del resto de las
actividades.

3.2 ESTIMACION Y RESULTADOS

Se utilizaron series de tiempo para verificar la causalidad entre
nuestras variables de estudio, tomando datos estadisticos del Banco
de Informacion Economica (BIE) del Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). Nuestra base de datos
se integro por los logaritmos del PIB total, PIB manufacturero y PIB
no manufacturero en valores reales con afio base 2013, del primer
trimestre de 2000 al cuarto trimestre de 2018. Siguiendo a Sanchez y
Moreno-Brid (2016) con las series se llevaron a cabo tres fases: en la
primera se realizd la prueba Dickey-Fuller aumentada para
determinar la existencia o0 no de raices unitarias en las series; en la

segunda, el procedimiento de Engle y Granger para cointegracion; y
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en la tercera, obtenemos la relacion y direccion de causalidad entre
las variables mediante la prueba de causalidad de Granger.8

Como se muestra en el cuadro 4, mediante la prueba Dickey-
Fuller aumentada obtenemos que las tres variables utilizadas son no
estacionarias en sus niveles, es decir, presentan raices unitarias, pero
son estacionarias en sus primeras diferencias, son I (1).

Una vez determinado el orden de integracion de las series,
procedemos a probar si las variables enddgenas en sus primeras
diferencias comparten unarelacion de largo plazo mediante la prueba
de cointegracion de Engle-Granger. Como se observa en el cuadro 5
las series se encuentran cointegradas para ambos casos y por lo tanto

es posible realizar la prueba de causalidad estadistica de Granger.

CUADRO 5: PRUEBA DE RAICES UNITARIAS DICKEY-FULLER
AUMENTADA, MEXI1co 2000-2018

) Con constante y
Sin constante Con constante )
tendencia

Estadistico  Prob. Estadistico  Prob. Estadistico  Prob.

PIB 3.0393 0.9995 0.1456 0.9691 -3.2592 0.0731
D(PIB) -6.8635 0.0000 -9.0176 0.0000  -9.07435  0.0000
PIBNMan 3.0814 0.9996 -0.0700 0.9509 -3.2246 0.0795
D(PIBNMan) -7.7525 0.0000  -11.0874  0.0000  -11.0493  0.0000
PIBMan 1.2742 0.9473 -0.2902 0.9202 -2.4825 0.3356

D(PIBMan) -8.3014 0.0000 -5.8158 0.0000 -5.9821 0.0000

Nota: Los estadisticos en negritas indican un rechazo de la hipétesis nula de existencia

de raiz unitaria, valores criticos al 1 por ciento.

Fuente: Elaboracion propia

18 para realizar las pruebas estadisticas se utilizaron los paquetes de software
estadistico Gretl y R.
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CUADRO 6: ANALISIS DE COINTEGRACION, TECNICA DE ENGLE-
GRANGER, MEXICc0O 2000-2018

Estadistico de

Version Constante PIBMan Prob.
contraste ADF

PIB=f(PIBMan) 0.003164 0.740246 -16.3326 0.0000

PIBNMan=f(PIBMan) 0.003830 0.686767 -16.3326 0.0000

ADF: prueba Dickey-Fuller aumentada para evaluar cointegracion siguiendo el
procedimiento de Engle-Granger

Fuente: Elaboracion propia

En el cuadro 6 podemos observar la relacion de causalidad
encontrada entre las series PIB, PIBNMan y PIBMan. Es necesario
recordar que se prueba la hipétesis nula de no causalidad, frente a la
hipdtesis alternativa de existencia de causalidad en el sentido de
Granger. Se muestra que en ambos casos la direccion de causalidad

va del PIB manufacturero al PIB total y al PIB no manufacturero.

CUADRO 7: TEST DE CAUSALIDAD DE GRANGER, MEXIc0 2000-2018

Direccion de causalidad Estadistico F Probabilidad
PIBMan no causa P1B 4.0605 0.0218
PIB no causa PIBMan 1.9483 0.1509
PIBMan no causa PIBNMan 6.26097 0.0033
PIBNMan no causa PIBMan 2.02976 0.1397

Nota: Las pruebas fueron realizadas utilizando dos rezagos

Fuente: Elaboracion propia
Considerando estos resultados podemos afirmar que se cuenta

con evidencia estadistica de que del primer trimestre del afio 2000 al

cuarto trimestre del 2018 el sector manufacturero funciond como el
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motor de la economia mexicana. Es decir, nuestra hipotesis de
investigacion es valida.

Como se explicd en el primer capitulo, un mayor dinamismo
y crecimiento en el sector manufacturero se convierte en un impulso
para los demas sectores debido a que la produccion de manufacturas
demanda bienes del sector agricola, minero y de energéticos, asi
como de distintos servicios. Ademas de que produce factores
productivos que se utilizan en otros sectores, generando incrementos
en el empleo y en la productividad laboral y en el capital.

De esta manera, el lento crecimiento economico de la
economia nacional, observado durante los ultimos afios, podria
afrontarse mediante la implementacion de una politica industrial
activa que acelere el crecimiento del sector manufacturero y por ende
del PIB total.

3.3 POLITICA INDUSTRIAL PARA EL CAMBIO TECNOLOGICO

EN MEXICO

Para un pais como México, la politica industrial no solo tiene que
impulsar el crecimiento del sector manufacturero sino buscar las
politicas correctas para que la industria mexicana sea de mayor
calidad. A continuacion, se presenta un pequefio analisis de la
situacion nacional en materia de innovacion, la cual es fundamental
para que el sector manufacturero sea competitivo a nivel global vy,

ademas, contribuya en la generacion de una economia sustentable.
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3.3.1 POLITICA INDUSTRIAL PARA LA INNOVACION

En economia definimos la innovacion como el desarrollo y la
aplicacion de nuevas ideas y tecnologias que hacen mas eficiente y
mejoran la produccion de bienes y servicios, a nivel empresa,
mercado o a escala global (OECD, 2015; ECB, 2019).

Como se menciond en el apartado 1.5: la manufactura, por el
lado de la demanda genera encadenamientos en el mismo sector y en
los sectores primario y terciario; y por el lado de la oferta, mediante
la innovacion, se obtienen rendimientos crecientes a escala en los
factores de produccion, haciendo mas eficientes y mejores los
procesos productivos, incrementando la rentabilidad, la competencia,
la difusion, la apropiacion del conocimiento y la productividad. Lo
anterior genera un proceso de causacion circular acumulativa, es
decir, mayor crecimiento. Por lo tanto, la importancia de la
innovacion radica en la relacion positiva que tiene con el crecimiento
y el desarrollo de la economia en su conjunto.

Mario Morales y Héctor Diaz (2019: pp. 18-19) indican que
existe un «fuerte vinculo entre desarrollo econdémico y generacion de
innovaciones tecnologicas» por lo que es necesario implementar
politicas publicas (politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion)
que generen incentivos para «crear y difundir conocimiento que
impacte en las capacidades de innovacion en las empresas»,
principalmente en la parte inicial del proceso de innovacion.

De manera similar, la OECD (2013, 2015, 2019) plantea que
la innovacion funciona como pilar para la creacion de nuevos
negocios, nuevos trabajos e incrementos de productividad por lo que

se convierte en un importante factor para el crecimiento econémico
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y el desarrollo. Ademas, sefiala que las economias innovadoras son
méas productivas, resilientes, adaptables al cambio y capaces de
soportar niveles de vida mas altos.

Como lo mencionan la OECD (2015: p. 17) y Alberto Morales
(2018: pp. 97-98), existen problemas de caracter empirico para el
estudio de la innovacién, como su origen y el impacto que tiene
econdmica y socialmente su aparicion. A pesar de esto, existen
indicadores relacionados con la innovacion aceptados en la literatura
especializada que permiten la comparacion entre paises y gque estan
relacionados con el crecimiento de largo plazo de las economias (ver
OECD, 2013, 2015, 2019; Mckinsey, 2013, 2018, 2019; Morales,
2018).

Aunque no hay forma de probar la relacion exacta entre el
gasto, publico o privado, en 1+D con la innovacion, se asume que, a
mayor gasto es mas probable que surja un proceso de innovacion.

En la figura 2 se observa el gasto en investigacion y desarrollo
(1+D) per capita para los paises de la OECD y para Argentina, China,
Rumania, Rusia, Singapur, Sudafrica y Taiwan. Por un lado, los cinco
paises con mayor gasto en I+D son Suiza, Singapur, Corea del Sur,
Israel y Suecia; por otro lado, los de menor gasto son Chile, México,
Sudafrica, Argentina y Rumania; el gasto promedio de la OECD en
2017 fue de $1,049.93 dolares PPP.

Del conjunto de paises, México se encuentra en la penultima
posicién. Si comparamos el gasto bruto en investigacion y desarrollo
por habitante de México con el de Suiza, que es el pais de mayor
gasto per capita, el primero representa el 4.1 por ciento del gasto per

capita del segundo. Ademas, en Suiza se invierte el 3.4 por ciento del

-89 -



PIB en I+D, mientras que en México sélo se invierte el 0.5 por ciento.
En promedio, los paises de la OECD destinan cerca del 2 por ciento
del PIB al gasto en I+D.

FIGURA 2: GASTO BRUTO EN I+D PER CAPITA EN 2017 (PPP $

CORRIENTES)

Gasto bruto en I+D per capita [ T

© GeoNames, HERE. MSF1=d

Fuente: Elaboracion propia con datos de Research and Development
Statistics, OECD.

El bajo gasto en 1+D en México se refleja en el bajo
porcentaje de empresas innovadoras en producto o en proceso como
porcentaje del total de empresas (grafica 13). En 2017, de acuerdo
con los indicadores de innovacion de la OECD, el porcentaje de
empresas innovadora fue de 3.1 del total de empresas. Ademas, por
tamafo de empresa para el caso de las Pymes y de las grandes
empresas las empresas innovadoras corresponden al 2.4 y 9.2 por
ciento, respectivamente; y por sector, del total de empresas
manufactureras y de servicios sélo el 6.8 y 1.5 por ciento,

correspondientemente, perteneces a empresas innovadoras. Es
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importante resaltar que México se encuentra como el peor pais de la
OECD en todos los indicadores mencionados.®

Lo anterior contrasta con los paises que tiene mas empresas
innovadoras como porcentaje del total: Australia (58.7), Suiza (53.4),
Bélgica (52.9), Alemania (52.6) e Islandia (50.1) los cuales, ademas,
tienen un gasto bruto en I+D de 1.9, 3.4, 2.7, 3y 2.1 como porcentaje

del PIB, a correspondencia.

GRAFICA 13: EMPRESAS INNOVADORAS EN PRODUCTO O PROCESO POR
TAMARO Y SECTOR (PORCENTAJE DEL TOTAL DE EMPRESAS)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Innovation indicators 2017,
OECD.

De las empresas innovadoras que existen en el pais, el 31.9 por
ciento reciben apoyo publico. Si comparamos el dato de México con otros
paises de la OCDE se observa que no existe relacion clara entre el apoyo
publico y el nimero de empresas innovadoras (graficas 13, 14 y 15). Dentro

de los paises con mayor nimero de empresas innovadoras, por un lado,

19 No se presentan datos para Chile
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estan paises donde el porcentaje de empresas que reciben apoyo publico es
bajo como Australia con el 11.5 por ciento, Suiza con el 12 por ciento y
Alemania con el 21 por ciento; por otro lado, estan paises como Bélgica y
Finlandia donde el 32.8 y el 34.6 por ciento, respectivamente, de las
empresas innovadoras reciben apoyo publico.

En la grafica 14 se observa cdmo, salvo algunas excepciones, las
empresas que reciben apoyo publico para innovacién en su mayoria son las
grandes empresas, el promedio de la OECD es de 35.7 por ciento, mientras
que las PyMEs s6lo reciben en promedio el 26 por ciento.

GRAFICA 14: EMPRESAS QUE RECIBEN APOYO PUBLICO PARA

INNOVACION (COMO PORCENTAJE DE LAS EMPRESAS INNOVADORAS)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de OECD, Innovation indicators 2017

Como se observa en la gréafica 15, no existe una clara relacién
entre las dos variables, a pesar de que el coeficiente de correlacion es
-0.119, la bondad de ajuste es de 0.014, es decir, estadisticamente no

se puede determinar la existencia de una relacion determinante.
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GRAFICA 15: RELACION ENTRE LAS EMPRESAS QUE RECIBEN APOYO PUBLICO
PARA INNOVACION Y EL PORCENTAJE DE EMPRESAS INNOVADORAS PARA LOS

PAISES DE LA OECD.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de OECD, Innovation indicators 2017

Considerando lo anterior, podemos concluir que no importa
de donde provengan los esfuerzos en innovacion, por lo tanto, es
deseable una politica industrial que promueva la innovacion
mediante la coadyuvancia entre el sector privado y el sector pablico.

Ante la falta de innovacion nacional, podemos identificar
asimetrias de informacion, al no existir un vinculo institucional entre
las industrias y los centros de investigacién publicos, dificultando la
introduccion de innovaciones en los mercados. También, debido al
riesgo asociado a la innovacion, la estructura de mercado suele estar
concentrada, ademads, las innovadoras suelen ser las grandes
empresas debido al alto costo de tener gente especializada que se
dedique a actividades de 1+D; asimismo, las pequefias empresas
innovadoras normalmente son absorbidas por las empresas con poder

de mercado. Asimismo, la innovacion se presenta como un bien
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publico si no es clara la legislacion sobre los derechos de propiedad
intelectual o si su implementacion no es correcta. Si no se limita y
garantiza, por un tiempo limitado, la exclusividad de la innovacién y
la obtencion de rentas extraordinarias, los incentivos para innovar
disminuyen. Ademaés, a pesar de que el gasto publico en 1+D
representa cerca de un tercio del total, como porcentaje del PIB esta
cifra aln es muy baja, ya que como se menciono anteriormente, el
gasto total en 1+D es menor al 0.5 por ciento del PIB.

Como parte de la politica industrial se tiene que incrementar
el gasto en I+D como porcentaje del PIB para que se generen
procesos de innovacion que impacten en el producto total de la
economia mexicana. La cuestion importante es ¢hacia qué sectores
tienen que dirigirse los esfuerzos del gobierno y del sector privado?
y ¢CcOmMo generar procesos de adaptacion por parte de las empresas
ante la cuarta revolucion industrial??°

Adicionalmente, el gobierno tiene que incentivar la
participacion del sector privado, pero mas importante ain, generar
los mecanismos para que el conocimiento producido en los centros
publicos de innovacion se utilice y maximice por las empresas.

En cuanto a los sectores que pueden detonar el crecimiento y
la evolucion del sector manufacturero, Deloitte (2018) menciona que

existen tecnologias que pueden cambiar de manera exponencial el

20 |_a cuarta revolucién industrial es un término introducido por el Foro Econémico
Mundial y por su fundador y director, Klaus Schwab, el cual se refiere a los
cambios profundos observados en las industrias, «marcados por la aparicion de
nuevos modelos de negocios, la irrupcion de operadores y la remodelacion de los
sistemas de produccion, consumo, transporte y energiax, lo anterior mediante la
«fusidn de tecnologias a través de los mundos fisico, digital y biolégico» (Schwab,
2016: pp. 13-17).
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sector, estas son: impresion 3D (manufactura aditiva); andlisis
avanzado de datos (advanced analytics); inteligencia artificial (Al);
biotecnologia/biomanufactura; robética avanzada; blockchain;
ciberseguridad; disefio digital, simulacion e integracion;
almacenamiento de energia; computacion de alto rendimiento;
interfaz de las cosas (realidad aumentada, realidad virtual,
reconocimiento de gestos); internet de las cosas; y materiales
avanzados.

De manera similar, Mckinsey (2019) menciona que la
siguiente ola de tecnologias de frontera que pueden detonar la
productividad y el crecimiento son: la inteligencia artificial, el
internet de las cosas, blockchain, la computacion de alto rendimiento,
y la integracion de biologia e ingenieria.

La cualidad de estas tecnologias es que presentan
rendimientos crecientes a escala. Adicionalmente, la mayoria de estas
tecnologias funcionan de manera conjunta, por lo tanto, las
innovaciones que surgen en un sector especifico se transfieren y
adaptan en distintas ramas de la industria manufacturera, generando
que las innovaciones se presenten de manera mas acelerada ya sea en
el producto o en el proceso. También, estas tecnologias tienen la
caracteristica de poder incrementar el nivel de vida de la poblacion y

hacer frente al problema mundial de la contaminacion.

3.4 CONCLUSIONES PRELIMINARES Y PROPUESTA DE

POLITICA INDUSTRIAL PARA LA INNOVACION

Como se mencioné en el capitulo 1, la politica industrial para ser

efectiva tiene que enfocarse en sectores especificos y en etapas
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especificas del proceso de produccion. Por lo que, para el caso
mexicano, los esfuerzos de innovacion se pueden enfocar, entre otros,
en sectores como el automotriz, el electrénico, el de robotica
avanzada, el aeroespacial, el de equipos de generacion de energia
eléctrica, el farmacéutico — biotecnoldgico; los cuales ya se
encuentran presentes en el pais y estan vinculados con las tecnologias
de la innovacion enunciadas anteriormente.

Desde el sector publico se deben generar mecanismos que
amplien la cantidad de procesos que se llevan a cabo en el pais y por
empresas mexicanas, haciendo especial énfasis en los procesos de
mayor valor agregado. Lo anterior se debe realizar considerando a
todas las regiones, buscando igualar y ampliar los procesos en todo
el pais; esto se puede lograr invirtiendo indirectamente en los
procesos productivos a través de activos tangibles e intangibles
como: infraestructura digital de calidad, programas de generacion de
software, regulacion y ampliacion de bases de datos y mejorar la
normatividad sobre propiedad intelectual.

También, el gobierno puede facilitar la vinculacién entre
empresas mediante programas especificos o a través de la creacion
de una plataforma/red de empresas enfocadas en industrias
innovadoras particulares. Esto puede facilitar la creacién de nuevos
productos o simplificar el contacto entre empresas con ideas similares
0 complementarias. Asimismo, se pueden producir sistemas de
capacitacion promovidas por el gobierno e impartidas por el sector
privado como cursos masivos en linea y mecanismos tradicionales
como la educacion presencial, que faciliten la adaptacion y

potenciamiento de la mano de obra a la industria 4.0.
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Capitulo 111

Para buscar el desarrollo del pais, especialmente de la region
sur, se deben establecer alianzas entre el sector pablico y privado para
generar clasteres enfocados a la innovacion. Estas alianzas pueden
considerar distintas industrias e incluso empresas que compiten entre
si, como los casos de la Alianza Europea de las Industrias Automotriz
y de Telecomunicaciones (European Automotive and Telecoms
Alliance) y la Plataforma para la Industria 4.0 (Plattform Industrie
4.0) en Alemania, que promueven la digitalizacion en las
manufacturas mediante la interaccion de distintas ramas industriales.

Cada zona seleccionada debe ser acompafiada con centros
publicos y privados de investigacion, en los cuales se debe buscar
atraer talento de todo el pais y de otros paises. Ademas, se tiene que
gestar la instalacion de las nuevas instituciones (empresariales,
académicas, sociales) de manera rapida y econémica, lo anterior a
través de mejoras en la regulacion nacional y subnacional.

Ademas, se pueden generar mecanismos para alcanzar las
Metas del Desarrollo Sostenible y las planteadas en el Acuerdo de
Paris, mediante el impulso a la industria verde: enfocada en sectores
clave como el de movilidad y el de energias renovables. No solo
generar crecimiento, sino que ese crecimiento sea sostenible

econdmica, politica, social y ambientalmente.
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CONCLUSIONES DE LA INVESTIGACION

La presente investigacion tiene como objetivo entender qué
determind el crecimiento econémico de México de 2001 a 2018, por
lo tanto, se utilizO como marco de referencia el modelo de
crecimiento propuesto por Nicholas Kaldor, el cual indica que «[...]
el répido ritmo de crecimiento econdmico esta asociado con altas
tasas de crecimiento del sector “secundario” de la economia —
principalmente el sector manufacturero—».

Mediante analisis estadistico y econométrico se establecio
que existe una relacion determinante (causalidad estadistica) entre el
crecimiento del PIB manufacturero y el PIB no manufacturero; el
mismo efecto no se encontrd en los demas sectores, por lo tanto, con
las técnicas utilizadas se puede considerar que uno de los factores que
explican el lento crecimiento de la economia mexicana en lo que va
del siglo XXI, es el comportamiento del sector manufacturero.

Para que el sector manufacturero crezca se pueden vislumbrar
dos escenarios. El primero, es que, bajo cualquier marco de politicas
publicas, —legal, social, econdémico y politico- las empresas
manufactureras mejoraran sus productos y procesos, ademas, que
nuevas inversiones surgirdn y mediante estos sucesos el producto
manufacturero crecera ya que el mercado busca maximizar la utilidad
y es eficiente en la ubicacion de sus recursos. El segundo, es que el
gobierno implemente un conjunto de programas que busquen
impulsar el sector manufacturero, bajo el supuesto de que seran

efectivas y terminaran detonando el crecimiento del pais.
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Como se establecié al principio de la investigacion, las fallas
de mercado y de gobierno se encuentran presentes sin importar el
tiempo ni el espacio. Con relacién a las politicas econémicas, es
necesario no idealizar el desempefio de los agentes econémicos que
se encuentran en el gobierno, ya que no todos buscan el bienestar
publico. Por lo tanto, se tienen que generar mecanismos
institucionales para que las decisiones de los gobiernos sean
eficientes y busquen el beneficio publico.

Para el caso mexicano, se debe aprovechar que nuestra
democracia electoral no depende de recursos privados y por
consiguiente de intereses individuales, es decir, el gobierno, en teoria,
debe buscar satisfacer las necesidades y generar beneficios para la
mayoria.

El caso de la politica industrial es relevante porque no se
detiene en el crecimiento econdmico, sino que puede generar
desarrollo al transformar la estructura productiva y mejorar las
capacidades de los trabajadores, de manera adicional a los beneficios
ya mencionados. Un punto importante para el éxito de la politica
industrial corresponde a la delimitacion de los objetivos, la
normatividad aplicable y los instrumentos a utilizar. Como lo
menciona Ha-Joon Chang (2006), es necesario no incurrir en
generalidades, no toda politica que tenga un efecto sobre las
manufacturas, como la disminucién de la tasa de interés de referencia
o la firma de un acuerdo comercial, debe considerarse como politica
industrial; esto puede permitir que la evaluaciéon de los distintos
instrumentos utilizados sea sencilla y al enfocarse en sectores

especificos sea posible su cancelacion, de no haber cumplido sus
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objetivos o haber sido erronea, sin que esto suponga una afectacion a
gran parte de la estructura productiva.

La evidencia presentada nos muestra como los gobiernos
nacionales y subnacionales que han establecido un conjunto de
incentivos para impulsar ramas estratégicas del sector manufacturero
han tenido mayor éxito en materia de crecimiento que aquellos que
no lo han hecho. Por lo tanto, se puede considerar que la politica
industrial puede ser aplicada por los distintos niveles de gobierno,
pero al igual que cualquier programa 0 proyecto, si existe
coordinacion entre los gobiernos es mas probable que tenga éxito
debido a la acumulacion de recursos: monetarios e intelectuales.

Para el caso de México es deseable que las politicas de
desarrollo, en este caso la politica industrial, sea progresiva y busque
impactar a las entidades mas atrasadas en materia economica. Las
caracteristicas de la politica industrial enfocada en sectores
estratégicos pueden detonar que una gran porcion o toda una cadena
productiva se establezca en un territorio determinado, siempre y
cuando se generen los incentivos correctos que atraigan la inversion
privada y esta sea acompafiada con infraestructura fisica e intelectual.

La politica industrial que se propone, considerando la
literatura especializada y la experiencia de los gobiernos mexicanos
analizados, es una que, mediante la interaccion entre los sectores
publico y privado, y el social en la evaluacion del sector publico, se
enfoque en sectores especificos, considerados innovadores,
esperando que estos sectores crezcan y ademas generen derrames en
otros sectores productivos. Es decir, un proceso de causacion circular

acumulativa.
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