ELEMENTOS DE UNA POLITICA INDUSTRIAL
PARA DINAMIZAR LA PRODUCTIVIDAD EN UN CONTEXTO
DE DESIGUALDAD SECTORIAL Y REGIONAL

ADRIAN DE LEON ARIAS*

PRESENTACION

Una politica industrial que propicie un crecimiento continuo del producto,
sustentado en una mayor productividad, sélo puede ser sostenible mientras
ésta se fundamente en una dinamica de acumulacion de capital, tecnologia
y en términos de remuneraciones, condiciones laborales y ambientales
dignas. El aspecto central del crecimiento econémico (en una economia o
en la industria, en particular) tiene muchos aspectos, pero el central es el
del crecimiento sostenido del valor real del producto por trabajador que
sea sostenible sin lesionar las condiciones basicas presentes y futuras en
que se sustenta.

En este capitulo se presentan algunas propuestas de politica a través de las
cuales se podria desarrollar la dimension de la productividad en la politica
industrial de manera sustentable a mediano plazo. En particular, en la si-
guiente seccion se presentan los hechos estilizados de la dinamica de la
productividad y su sustentabilidad en las manufacturas mexicanas en los
ultimos anos. En la seccion 3 se describen los antecedentes de la politica
industrial en lo que se refiere a la promocion de la productividad industrial,
y la seccion 4 concluye con una propuesta para incluir, de manera susten-
table, la dimension productiva en la politica industrial a fin de promover
un patrén de crecimiento endégeno sostenible en la economia mexicana.

La relevancia del tema presentado en este capitulo se hace evidente cuan-
do en el ambito internacional a nivel analitico y en la practica, se ha obser-
vado una reconsideracion de la politica industrial y se observan casos
exitosos que han sido fortalecidos a través de la accion gubernamental y
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social coordinados a través de esa politica. Ante los limitados resultados de
la politica de liberalizacion comercial y de competitividad como sustituto
de la politica industrial, sobre todo en la cantidad y calidad del empleo ge-
nerado, asi como en la distribucion asimétrica de los rendimientos de esa
productividad, ha ganado interés la redefinicion de una politica industrial
con objetivos de mantener e incrementar la productividad, asi como am-
pliar el llamado tejido industrial de una manera sustentable. Esta redefini-
cién es ain mas urgente en casos como el de México que enfrenta ya mads
de dos décadas pérdidas en términos de desarrollo industrial convergente;
y también por los retos que presentan la dindmica industrial de los otros
paises emergentes tanto en Ameérica Latina como en Asia, e incluso en algu-
nos de los paises llamados desarrollados.

LOS HECHOS ESTILIZADOS DE LA DINAMICA
DE LA PRODUCTIVIDAD EN MEXICO

Los hechos estilizados del crecimiento de la productividad en las manufac-
turas de 1950 a la fecha, pudieran describirse a partir de los siguientes
enunciados e ilustrarse con los datos presentados en el cuadro 1.

CUADRO 1
CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO EN LAS MANUFACTURAS
1950-1981, 1981-1990 y 1990-2010
(TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL)

1950-1981 1981-1990 1990-2012

Productividad en manufacturas 2.4 -1.8 14

FUENTE: elaboracion propia basados en Timmer y de Vries (2007), disponible en <http:/www.
ggdc.net/dseries/10-sector.html>.

Un periodo de crecimiento del producto por trabajador' de alrededor del
2.4% promedio anual en los anos de 1950 a 1981, se observé durante la
denominada industrializacion basada en la sustitucion de importaciones.
Es de observar que estas tasas no han podido ser alcanzadas en las manu-
facturas mexicanas de una manera continua después de dicho periodo.

! El producto por trabajador en general se obtiene de dividir el valor agregado, el producto
menos los insumos, entre el namero de trabajadores. En general, se supone que todos los
trabajadores(as) laboran el mismo ntumero de horas por afio.
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En el periodo de 1981 a 1990 se observa una tasa negativa de crecimiento
de la productividad en las manufacturas de menos 1.8% promedio anual, en
un contexto de cambio estructural hacia una mayor apertura comercial, pero
que en un primer momento afecto la produccion de bienes no comerciables
hacia el exterior. Mientras que la produccion de bienes comerciables se baso
en actividades de ensamblaje y bajo el régimen fiscal de maquiladoras de
diferente contenido tecnoldgico, pero donde predominé aquélla de baja di-
namica tecnoldgica y por tanto de baja productividad, de hecho, se puede
decir que el incremento en productividad se bas6 en un uso mas intensivo
en trabajo y capital, ya que no hubo incrementos significativos en la incor-
poracion de estos insumos a la produccion nacional durante este periodo.

Una vez que la restructuracion de la economia avanzo, en la consolidacion
de actividades ligadas a la exportacion, conformandose una alta integra-
cion intraindustrial bajo el marco del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), se observa una recuperacion de la productividad labo-
ral en las manufacturas. En el periodo 1990-2010 se registra una tasa de
crecimiento promedio anual de 1.4%, mayormente liderada por los sectores
ligados a la exportacion automotriz, la electréonica y mas recientemente la
aeronautica.

Con base en datos de los censos industriales de 1970 a 2014 respecto al
producto por hombre o mujer ocupado en términos de niveles —que pue-
de ser mds homogénea que los datos presentados anteriormente—, las es-
timaciones para la productividad laboral en la actividad manufacturera, que
se muestra en el cuadro 2, permiten observar que su nivel es practicamen-
te el mismo. Si calculamos su tasa de crecimiento a lo largo del periodo,
ésta es de menos 0.4% promedio anual. Excluyendo el ano 1988, que pue-
de considerarse atipico, el nivel fluctia entre 48.39 y 62.06 miles de pesos de
1993.

Hay algunas variaciones que se pueden identificar en lo que se puede
considerar un estancamiento de la productividad laboral: asi, de 1970 a
1980 se observa un crecimiento del 0.71% promedio anual; de 1980 a 1985
de menos 3.36% y de una relativa recuperacion de 1985 a 1988 con una tasa
de 7.68%; una tasa de crecimiento de menos 2.64% para el periodo de 1988
a 1993; de 1993 a 1998 resulta de menos 3.26% y una minima recuperacion
de 1998 a 2004 con un 1.67%. De 2004 a 2008 el crecimiento se mantuvo
contando con una tasa de 1.1%, no obstante, de 2008 a 2014 se observa una
disminucion en el crecimiento con una tasa de menos 2.27 por ciento.

A través de un indicador construido por el INEGI para un periodo mas re-
ciente, en el Indice Global de Productividad Laboral (IGPL) se identifica la
productividad como un cociente derivado de un indice de producto fisico
entre un indice del nimero de horas trabajadas, y asi se puede observar el



142 ADRIAN DE LEON ARIAS

CUADRO 2
MEXICO: 1970-2014
NIVELES DE PRODUCTO POR TRABAJADOR EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
Y SUS TASAS PORCENTUALES DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL
(EN MILES DE PESOS DE 1993)

Afios Producto por trabajador TMCA
1970 57.83

1980 62.06 0.71
1985 52.31 -3.36
1988 65.31 7.68
1993 57.12 -2.64
1998 48.39 -3.26
2004 52.57 1.67
2008 55.62 1.1
2014 48.46 -2.27

FUENTE: IX Censo Industrial, SIC, X Censo Industrial, XI Cen-
so Industrial, SPP, XII Censo Industrial, XIII Censo Industrial,
INEGI, y Censos Economicos, diversos afios, INEGI.

comportamiento especifico que con los indicadores anteriores. En particular,
en la figura 1 se muestra la productividad laboral en la industria manufac-
turera, de una manera mas detallada muestra el comportamiento de este
indice de 2005 a 2015. En esa figura se observa un crecimiento mas o me-
nos sostenido a lo largo del periodo, con un par de anos (2008 y 2009) que
muestran una caida significativa, una recuperacion del crecimiento entre
2009y 2012, y un semiestancamiento a partir de entonces.

Una vision complementaria de la dinamica de la productividad se obtiene
a la llamada contabilidad de crecimiento que, a través de un conjunto de
supuestos y relaciones econdmicas, identifica las aportaciones del capital,
trabajo y productividad factorial total (PFT) en el crecimiento del producto.
Adaptaciones mas completas de la contabilidad del crecimiento identifican
las aportaciones de diferentes tipos de capital (relacionados o no con TICs)
y de trabajo (calificado y no calificado), esta metodologia es denominada
KLMS.

Asi en particular, con resultados presentados en De Leon (2013), la di-
namica en el crecimiento de la productividad factorial total (PFT) para las
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FiGura 1
INDICE GLOBAL DE PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LAS MANUFACTURERAS
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*Los calculos anuales se construyeron como un promedio anual del IGPL en las manu-
facturas, trimestral.

FUENTE: elaboracion propia con base en INEGI (2017). Indices de productividad laboral,
disponible en <http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/cn/ptf/default.aspx>.

manufacturas muestra muy claramente dos periodos divididos por una
serie de anos de retroceso o estancamiento: el periodo 1955-1982, de creci-
miento significativo de la PFT; y el periodo que va de 1990 a por los menos
2004, en el que la productividad ha crecido a un ritmo mucho menor. Re-
sultados recientes sobre el comportamiento de la PFT en la manufactura,
usando metodologia KLMS, muestran una tasa de crecimiento negativa de
menos 0.35% promedio anual de 1991 a 2015 (véase INEGI, 2014).

Como se puede analizar a través de los datos de contabilidad de cre-
cimiento bajo la metodologia KLMS, para el periodo 1990-2010, que se
presentan en el cuadro 3, el crecimiento del producto medido como valor
agregado en las manufacturas, se debe mayormente a la contribucion del
capital y de la llamada composicion de la mano de obra, que es la contribu-
cion hecha por los cambios en la composicion del empleo de acuerdo con
los niveles de educacion. Por el lado del residual, o PFT, se observa una tasa
de crecimiento negativa de menos 0.1%, ademas de una disminucion de ho-
ras trabajadas de menos uno por ciento.

Con propositos de comparacion, para la economia en general, la mayor
contribucion al crecimiento se debe a un uso intensivo del trabajo, con una
PFT decreciendo a una tasa de menos 1.1 por ciento.

En general se puede agregar que existe un consenso entre economistas,
que viene desde por lo menos Pinto (1965) a Ros (2015, 2016), en el sentido
de que la dindmica de la productividad en los ultimos anos se puede expli-
car, en parte, a que los “nuevos sectores dindamicos” —principalmente au-
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CUADRO 3
CONTABILIDAD DEL CRECIMIENTO BASADO EN LA METODOLOGIA KLMS
DE TODOS LOS SECTORES Y LAS MANUFACTURAS
(PORCENTAJE Y CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO)

Meéxico Valor Horas (iol?if ;;C;(Z; Capital | Capital PFT
(1990-2009) | agregado | trabajadas obra TIC | NoTIC
Totlidad 18 14 04 04 0.7 11
de la economia
Sector
1.6 -1.0 0.4 0.2 1.0 -0.1
manufacturero

FUENTE: Hofman et al. (2017).

tomotriz y electronico— les falta integracion con las cadenas productivas
y muestran un bajo potencial de crecimiento de la productividad. Y tam-
bién a un efecto indirecto de un crecimiento dualista de la productividad:
por una parte, el crecimiento del producto es generado a través de un nu-
mero menor de trabajadores en los “sectores dindmicos”, donde ha tenido
un crecimiento muy limitado e incluso en algunos periodos se ha perdido
empleo. Y con el aumento consecuente del empleo en los “sectores tradi-
cionales”, en los que dada la menor disponibilidad de capital, el nivel de
productividad es menor que en los “sectores dinamicos”.

Un aspecto relevante a incluir dentro de los hechos estilizados de la
productividad manufacturera en México, es el andlisis de la convergencia/
divergencia entre productividad a nivel sectorial y regional donde se observa
una heterogeneidad de desempeno. Al respecto, en el cuadro 4 se presenta
el valor agregado por trabajador(a) a nivel de 3 digitos de la clasificacion
censal y tres indicadores de desigualdad, que en todos ellos se muestra una
creciente desigualdad.

En cuanto al valor agregado por trabajador(a) por entidad federativa, que
nos daria un indicador de su desigualdad regional, se presenta en el cuadro 5,
el crecimiento se ha mantenido en practicamente todos los estados del pais,
con excepcion de Colima, Chihuahua, Michoacan y Querétaro que cuentan con
una disminucién en su tasa. Es interesante notar que, si bien el indicador
de la varianza se incrementa, en los otros dos indicadores se observa una
reduccion, mayor ain en el campo de variacion.

Estos resultados, como habré de desarrollar en las recomendaciones de
politica, muestran el potencial de una politica de desarrollo industrial regio-
nal, tal como se analiza en De Ledn y Llamosas (2016).
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CUADRO 4
VALOR AGREGADO POR TRABAJADOR DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
(3 DIGITOS) A NIVEL NACIONAL (2004, 2009 Y2014)
Clave Actividad economica 2004 2009 2014
_3313 Industrias manufactureras 0.078 | 0.318 | 0.342
311 | Industria alimentaria 0.070 | 0.269 | 0.369
312 | Industria de las bebidas y del tabaco 0.271 | 0.684 | 0.723
313 Fabrlcgaon de insumos textiles y acabado 0115 | 0.170 | 0.138
de textiles

314 Fabricacion de Productos textiles excepto 0923 | 0.073 | 0078
prendas de vestir

315 | Fabricacion de prendas de vestir 0.674 | 0.101 | 0.097
Curtido y acabado de cuero y piel y fabricacion

316 | de productos de cuero piel y materiales 0.189 | 0.093 | 0.123
suceddneos

321 | Industria de la madera 0.341 | 0.064 | 0.069

322 | Industria del papel 0.416 | 0.360 | 0.358

323 | Impresion e industrias conexas 0.138 | 0.125 | 0.123

324 Fabrlcac/mn de producFos derivados 0214 | 0730 | 1.737
del petroleo y del carbon

325 | Industria quimica 0.179 | 1.110 | 0.890

326 | Industria del plastico y del hule 0.211 | 0.245 | 0.183

327 Fabrlca’cl.on de productos a base de minerales 0320 | 0339 | 0217
no metalicos

331 | Industrias metalicas bésicas 0.088 | 1.373 | 1.272

332 | Fabricacion de productos metalicos 0.113 | 0.180 | 0.178

333 | Fabricacion de maquinaria y equipo 0.155 | 0.374 | 0.331
Fabricacion de equipo de computacion

334 | comunicacion medicion y de otros equipos 0.248 | 0.193 | 0.161
componentes y accesorios electronicos

335 Fabricacion de accesorios aparatos eléctricos 0199 | 0204 | 0275

y equipo de generacion de energia eléctrica
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Clave Actividad econémica 2004 2009 2014
336 | Fabricacion de equipo de transporte 0.202 | 0.412 | 0.485
337 | Fabricacion de muebles colchones y persianas | 0.046 | 0.096 | 0.107
339 | Otras industrias manufactureras 0.139 | 0.162 | 0.144

Indices de desigualdad
Varianza 0.043 | 0.121 | 0.189
Coeficiente de variacion 0.830 | 0.983 | 1.133
Campo de variacion 3.506 | 3.692 | 4.346

FUENTE: elaboracion propia con datos de INEGI (afos varios). Censos economicos.
CUADRO 5
VALOR AGREGADO POR TRABAJADOR
DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA POR ESTADOS

(2004, 2009 Y 2014)

Entidad 2004 2009 2014
Aguascalientes 0.155 0.300 0.297
Baja California 0.131 0.217 0.208
Baja California Sur -0.091 0.164 0.131
Campeche 0.033 0.074 0.097
Coahuila de Zaragoza 0.247 0.254 0.481
Colima 2.551 0.254 0.163
Chiapas 0.053 0.355 0.494
Chihuahua 0.558 0.024 0.197
Ciudad de México 0.067 0.160 0.318
Durango 0.088 0.126 0.196
Guanajuato 0.134 0.178 0.295
Guerrero 0.058 0.050 0.046
Hidalgo 0.266 0.339 0.316
Jalisco 0.276 0.271 0.330
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CUADRO 5 (CONTINUACION)
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Entidad 2004 2009 2014
México 0.233 0.377 0.381
Michoacan de Ocampo 0.674 0.109 0.151
Morelos 0.382 0.130 0.391
Nayarit 0.057 0.112 0.203
Nuevo Leon 0.249 0.294 0.425
Oaxaca -0.155 0.096 0.269
Puebla 0.205 0.184 0.392
Querétaro 0.273 0.795 0.317
Quintana Roo 0.055 0.205 0.104
San Luis Potosi 0.082 0.124 0.409
Sinaloa 0.081 0.283 0.195
Sonora 0.235 0.623 0.499
Tabasco 0.052 0.191 1.411
Tamaulipas 0.153 0.198 0.294
Tlaxcala 0.128 0.114 0.240
\L/f:jgruz de Ignacio de la 0.290 0.186 0.798
Yucatan 0.145 0.090 0.151
Zacatecas 0.039 0.037 0.352

Indices de desigualdad

Varianza 0.204 0.026 0.062
Coeficiente de variacion 1.879 0.743 0.753
Campo de variacion 11.243 3.570 4.139

FUENTE: elaboracion propia con datos de INEGI (anos varios). Censos economicos.

Un aspecto a destacar y que habra que evaluar en cuanto a su impacto
sobre la productividad, son los resultados de las reformas estructurales e
institucionales recientes, asi como las acciones del PND 2013-2018 y sus
politicas que fue planteado con el lema “Democratizacion de la Producti-
vidad”. En la siguiente seccion se desarrolla un tanto mas este tema.
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Aun pendiente entonces la evaluacion del posible impacto de las reformas
estructurales y las politicas especificas del PND 2013-2018, en la siguiente
seccion examino los lineamientos de politica industrial reciente que se han
abocado a promover una mayor productividad en la dindmica industrial.

PRODUCTIVIDAD Y POLITICA INDUSTRIAL EN MEXICO

En esta seccion se presentan los antecedentes de la politica industrial en
México, enfatizando sus referencias hacia una promocién de la producti-
vidad. Conviene notar que no se incorporan los temas de la politica de
ciencia y tecnologia, ni la relacion que se establece entre la dinamica de la
productividad entre la industria de México y la de Estados Unidos. Temas
que tienen un impacto significativo en las tendencias de la productividad
industrial en México, pero en esta seccion solo se hara referencia a los planes
y politicas que han propuesto desde el sector publico.

La politica industrial hasta la segunda mitad de los afos setenta, se bas6 en
una extensiva intervencion gubernamental a través de la provision de nive-
les moderados de proteccion comercial via aranceles, permisos de impor-
tacion y cuotas, asi como regulacion de la inversion extranjera. El programa
industrial se acompano con politicas orientadas a precios subsidiados en
alimentos y energia, asi como créditos preferenciales por la banca de desa-
rrollo y por el desarrollo de la infraestructura de comunicaciones. Hacia
1966 se autorizo la operacion de empresas maquiladoras en la frontera
norte, como una estrategia de emergencia en la creacion de empleo ante la con-
clusion del Programa bracero.

Esta politica industrial, a pesar de lo costosa (subsidios a precios) y rigi-
da, facilito las condiciones de inversion y con ello de acumulacion de capital
fisico que promovio el crecimiento de la productividad. Se puede decir que
para este periodo, aun cuando no hubo un requerimiento de productividad
incorporado en la politica industrial, ésta se gener¢ a partir de las econo-
mias de escala generadas por la industrializacion y la transferencia de mano
de obra de los sectores de baja productividad a los sectores de alta produc-
tividad.

El agotamiento del modelo debido a un elevado déficit comercial, ptbli-
co y un modelo de desarrollo inequitativo se mantuvo gracias a los recursos
provenientes de la exportacion petrolera y el endeudamiento externo. En
este contexto de inestabilidad macroeconomica, la inversion privada no
crecio y la inversion publica se orienté en grandes proyectos que no alcan-
zaron a madurar y que resultaron en un desastre administrativo. Con la
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consecuencia del mencionado estancamiento en productividad a nivel
de toda la industria. En el sector de bienes comerciables por la caida en la de-
manda agregada y en el sector de bienes comerciables por basarse mayormen-
te en actividades de ensamblaje via maquiladoras de exportacion.

La nueva estrategia de politica industrial que habria de marcar el perio-
do que se extiende de finales de los ochenta hasta la fecha, se caracteriza
por apertura comercial, via reduccion de aranceles, tratamiento nacional a la
inversion extranjera, establecimiento de una amplia red de acuerdos co-
merciales, y una extension de la operacion de las maquiladoras en el interior
del pais. En general, el marco de politica se bas6 en apoyos “horizontales”
tales como simplificacion regulatoria, a ser aplicados en general a todas las
actividades industriales y mejorar las condiciones del entorno empresarial.
A principios de los noventa, el acuerdo comercial con los Estados Unidos y
Canada reflejo la busqueda de permanencia de este tipo de politica industrial
para el gobierno federal. Desde mediados de los anos ochenta, esta estrate-
gia fue acompanada por una serie de reformas estructurales ahora llamadas
de primera generacion, junto con la liberalizacion comercial, la apertura
externa de la cuenta de capitales, privatizacion y liberalizacion financiera.

Todo lo anterior sin una referencia explicita al tema de productividad,
pero con el antecedente en la literatura econémica de una relacion positiva
entre apertura comercial y crecimiento econémico, asi como en la disper-
sion esperada del conocimiento técnico a través de la inversion extranjera.
Cabe senalar que en la literatura econémica posterior se ha revisado dicha
relacion sin encontrar una evidencia conclusiva al respecto (véase, por
ejemplo, Rodriguez y Rodrick (2000) y De Ledn (1999), para el caso de Mé-
xico desde una perspectiva regional).

A partir del ano 2000, la politica industrial consistio en una profundiza-
cion de la reduccion de aranceles, simplificacion administrativa; ademas se
ha intentado bajo el concepto de competitividad aplicado a cadenas pro-
ductivas, orientar las prioridades de la politica industrial hacia una mayor
productividad, pero la insuficiencia en los recursos destinados a este fin y
los retrasos en su definicion no han implicado un cambio significativo.

En general, en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 se reconocio
que los productos y servicios de un pais son competitivos y se mantienen
en esa condicion en la medida en que la calidad y la eficacia de los recursos
crecen constantemente, y se desarrolla la calidad de la infraestructura y la
regulacion. Ademas, en dicho Plan se senala que la competitividad en Méxi-
co se ha visto afectada por rezagos en dreas como el marco juridico, la infra-
estructura fisica y de telecomunicaciones, la capacitacion y la inversion en
capital humano, el esfuerzo en investigacion y desarrollo, el acceso a financia-
miento y el costo de insumos basicos, entre otros.
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En particular entonces, en el punto de vista oficial se identifico el problema
de la baja productividad como un problema del entorno de negocios, costos
e insuficiente disponibilidad de insumos especializados, que se habria de
resolver con la implementacion de la segunda generacion de reformas es-
tructurales, tales como la reforma laboral, educativa, energética, estado de
derecho, profundizacion en la reduccion de aranceles y los programas sec-
toriales.

Estas reformas fueron planteadas como medidas que conducirian a una
mayor productividad ante la insuficiencia de la primera generacion de re-
formas estructurales, de hecho en el Survey on México 2004 de la OECD se
senalo:

No obstante, la amplitud de las reformas estructurales de los ultimos 15
anos, incluyendo la entrada al TLCAN, todavia no ha generado un aumento
inequivoco de la productividad del empleo ni de los factores totales del cre-
cimiento productivo.

Mas recientemente, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018,
se incluyo uno de los ejes transversales: la democratizacion de la producti-
vidad. Adicionalmente se aprobo6 por el Congreso federal una amplia agenda
de una segunda generacion de reformas en las areas: laboral, energia, edu-
cativa, fiscal y de estado de derecho. Para un analisis mas detallado véase
Moreno-Brid (2013).

Un aspecto relevante a destacar es que en el PND 2013-2018 se reconoce
la diferenciacion entre las condiciones productivas entre el sector formal e
informal en la economia. Sin embargo, las limitaciones para el “transito”
del sector informal al formal se identifican en términos de escasez de re-
cursos. Si bien los recursos son mas limitados en el sector informal, también
se requiere reconocer su gran diversidad y su cardcter de estrategia como
recurso ante la falta de crecimiento, lo que condiciona que el sector infor-
mal sera un conjunto de actividades que tendera a mantenerse atun en el
largo plazo.

Respecto a sus resultados esperados en términos de crecimiento econé-
mico, estan las estimaciones de un impacto positivo y, por otro lado, analisis
como los de Ros (2016), que son menos optimistas sobre dichos resultados.

A falta de una evaluacion de los resultados de las reformas estructura-
les de segunda generacion y las politicas implementadas —como es el caso
del PND 2013-2018, en cuanto a dinamizacion de la productividad—, se
ha reconocido por experiencias en otros paises, reflejadas en la literatura
econdmica, que aquellos paises o regiones subnacionales que han tenido éxi-
to en acelerar el crecimiento de la productividad, han aprovechado no sélo
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de un entorno propicio para las iniciativas empresariales, bajos costos, dis-
ponibilidad de insumos especializados, sino que se ha requerido que un es-
fuerzo de coordinacion, generado de manera espontdnea o inducido por la
politica publica en ciertos productos o procesos.

En este contexto cabe preguntar: ;qué elementos se deberian de incluir
a una politica industrial que propicie el tan necesitado crecimiento de la
productividad?

PROPUESTAS DE POLITICA

Los datos y los argumentos presentados anteriormente indican que tanto
la apertura comercial como el mejoramiento del entorno y la reduccion de
costos, via aranceles bajos, asi como los resultados atin pendientes de la
segunda generacion de reformas estructurales e institucionales, requieren
de acciones complementarias para promover un crecimiento mas acelerado de
la productividad y a la vez ofrecen areas de oportunidad que pueden ser
aprovechadas a través de las siguientes propuestas de politicas que se ubica-
ran en cuatro subsecciones:

i) Entorno macroeconomico.

ii) Vinculacion de las reformas estructurales e institucionales al tema de
productividad.

iii) Desarrollo de clusteres y sistemas de innovacion industrial regional.

iv) Politicas especificas para una mayor productividad.

Entorno macroeconomico

En el drea del entorno macroecondmico se identifica un area de oportuni-
dad en una mayor coordinacion de las politicas recientes que se han enfo-
cado por el lado de la oferta con politicas de expansion de la demanda
agregada y de la inversion en el sector industrial. En la medida de que no se
promueva un crecimiento de la demanda agregada, no se inducira el creci-
miento de la inversion que modernice la planta productiva. Esquivel (2005),
en su propuesta de una politica para el crecimiento econdémico, reconoce
la necesidad de incluir una politica de demanda agregada, via una politica
fiscal contraciclica.

Otra oportunidad adicional se encuentra en la exploracion de diferentes
reglas de politica del Banco de México (banca central), como por ejemplo,
tener como objetivo una meta de crecimiento del producto en términos de
un valor nominal. Como senalé Myrdal (1939), el objetivo de precios pue-
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de ser alcanzado por diferentes condiciones de economia real y monetaria
(para una version mas reciente, véase De Leon, 2012).

Como parte de una politica estabilizadora de demanda agregada es nece-
saria la coordinacion de la politica industrial con la politica cambiaria, en
la medida que el valor del tipo de cambio constituye un precio que afecta
de manera significativa a todos los precios de los bienes comerciables, sean de
exportacion o importacion. Y, en particular, su apreciacion en términos rea-
les resulta en un impuesto a las exportaciones y un subsidio a las importa-
ciones. Esta apreciacion del tipo de cambio constituye una restriccion al
crecimiento de la demanda agregada a través de menos incentivos a la expor-
tacion y abaratamiento a las importaciones.

Se ha debatido entre la comunidad economica del pais, la conveniencia de
establecer un objetivo de tipo de cambio real que evite la apreciacion del
mismo por largos periodos que opere como una restriccion a la demanda
agregada. Reconociendo también que este objetivo puede tener una implica-
cion inflacionaria de corto plazo, se debe evaluar la pertinencia de esta
politica en el contexto no so6lo de la politica industrial, sino también de la
monetaria, como sefialé anteriormente, a través de la exploracion de diferen-
tes reglas monetarias.

Reformas estructurales e institucionales

Mientras que ya se ha avanzado en la implementacion de una segunda
generacion de reformas: energética, laboral, educativa y estado de derecho;
tales reformas podran ayudar a mejorar el entorno de los negocios y entonces
a la productividad, siempre que se tome en cuenta el aprendizaje derivado
de la implementacion de “primera” generacion de reformas estructurales.
No existe un consenso respecto al éxito de la primera generacion de refor-
mas estructurales, pues se ha observado que dicho proceso tuvo problemas
de implementacion con resultados diferentes a los esperados (Escaith y
Morley, 2000). Esto es, que se adopte una vision pragmatica mas, que basada
en recomendaciones de organismos internacionales. Para una vision critica
sobre algunos aspectos de la reforma institucional, véase De Leon (2017).

Un drea de oportunidad en las reformas institucionales es la reforma de
los obstaculos institucionales para una distribucion sostenible de los frutos
del progreso técnico (Pinto, 1965). Mientras el incremento de la productividad
es resultado del esfuerzo colectivo de los diferentes agentes productivos, la
distribucion de las ganancias derivadas del incremento de la productividad
no se distribuye, de tal manera que los agentes productivos se beneficien de
manera equitativa, asi, por ejemplo, no hay una clara relacion positiva en-
tre actividades de mayor productividad y mayor salario. O, en otros casos, el
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incremento de la productividad se da con base en una relacion de precios
donde otras actividades o tipo de empresa son afectados desfavorablemente.

Desarrollo de cluisteres y sistemas de innovacion industrial regional

Por otro lado, tenemos experiencias exitosas de innovacion en México que
se han dado bajo el formato de clusters en la farmacéutica, automotriz y
electronica (véase al respecto de Ferranti et al., 2002). El reto en la politica
industrial es si esas experiencias pueden extenderse y constituir la clave de
una exitosa promocion del crecimiento de la productividad.

Conviene destacar que las experiencias exitosas de empresas con creci-
miento significativo de la productividad han estado ligadas al establecimiento
de redes regionales, con el desarrollo de cadenas productivas. Estas expe-
riencias deberian ser identificadas y replicadas en otras regiones del pais.
Para una propuesta especifica sobre el papel de cltster como elementos de
promocion industrial, véase Rodriguez-Clare, Rodriguez y Fischer (2005).

Mientras, Ros (2015) reconoce la relevancia de una politica industrial-
regional, él hace énfasis en una politica de desarrollo del sur del pais; en mi
perspectiva la politica industrial-regional debe tomar en cuenta las amplias
experiencias de desarrollo regional (véase por ejemplo Unger, 2013).

Algunos economistas recomiendan el uso de subsidios como incenti-
vos para dinamizacién de ciertas actividades con externalidades positivas
para la creacion de conocimiento o alguna otra variable de interés para el
desarrollo econémico. En mi punto de vista, dada la limitada capacidad de
gestion del sector publico, los incentivos podrian orientarse mejor a promo-
ver o estabilizar la demanda y beneficiar a los consumidores. Esta es un drea
de politica a explorar.

Politicas especificas para una mayor productividad

La promocién de un ambiente propicio para el desarrollo empresarial es
esencial para identificar las oportunidades en actividades que pudieran ser
detonantes de dispersion de conocimiento. En el disefio de politicas, un
area de oportunidad se ofrece en la necesaria coordinacion con los empre-
sarios a través de nuevas o renovadas instituciones que faciliten la comuni-
cacion para identificar actividades que pudieran ser identificadas como
“detonantes selectivos”. Como senala Rodrick (2004), la politica industrial
como politicas de reestructuracion econdmica a favor de ciertas actividades
(ramas productivas) dindmicas al tiempo que minimizan los riesgos de
generar ineficiencias, con las caracteristicas de promover la diversificacion
productiva y el descubrimiento de nuevas actividades productivas.
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La inversion en nuevas tecnologias juega y ha jugado un rol importante
en el crecimiento de la productividad, via la dispersion del conocimiento téc-
nico y un efecto convergencia; sin embargo, habria un area de oportunidad
en promover inversiones selectivas para el crecimiento de la productividad
tomando en cuenta las caracteristicas de los empresarios involucrados en
estas actividades. Asi mismo, en la identificacion de areas de oportunidad
de politicas especificas para una mayor productividad, algunos economistas
han senalado que es necesario recuperar algunas “ensenanzas” de la teoria
del desarrollo, en particular el problema de coordinacion de inversiones bajo
la presencia de economias de escala y la demanda efectiva. Rodrick senala al
respecto del problema de coordinacion:

No es la falta de cientificos e ingenieros entrenados, ausencia de laboratorios
de R&D, o la proteccion inadecuada de la propiedad intelectual que restringe
las innovaciones que son necesarias para la reestructuracion de las econo-
mias en desarrollo. Por el contrario, la innovacion es escasa por la insuficien-
cia de la demanda por sus usuarios potenciales en la economia real: los
empresarios. Y a su vez, la demanda de innovaciones es baja porque los em-
presarios perciben las nuevas actividades como de baja rentabilidad (Ro-
drick, 2004:4).

Por otro lado, tenemos experiencias exitosas de innovacion en México,
que se han dado bajo el formato de clusters en la farmacéutica, automotriz y
electronica (véase al respecto de Ferranti et al., 2002). El reto en la politica
industrial es si esas experiencias pueden extenderse y constituir la clave de
una exitosa promocion del crecimiento de la productividad.

Conviene destacar que las experiencias exitosas de empresas con creci-
miento significativo de la productividad han estado ligadas al establecimiento
de redes regionales con el desarrollo de cadenas productivas. Estas expe-
riencias deberian ser identificadas y replicadas en otras regiones del pais.
Para una propuesta especifica sobre el papel de cltster como elementos de
promocion industrial, véase Rodriguez-Clare, Rodriguez y Fischer (2005).

Otra drea de desarrollo reciente es la colaboracion en la llamada open
research, donde se requiere identificar las condiciones de éxito de las lla-
madas empresas start up, que son empresas de creacion reciente orientadas
a la innovacion mayormente tecnologica.

El avance en otras areas de politica también es requerido para la susten-
tabilidad del incremento de la productividad en el contexto actual, areas ta-
les como salud laboral, seguridad y disminucion de la actividad criminal
son esenciales para fundamentar cualquier tipo de crecimiento economico.
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En cuanto a la instrumentacion de politicas, la combinacion de incentivos
y normatividad es necesaria para poder hacer sostenible la orientacion de
la politica, durante el periodo de sustitucion de importacion casi fueron
exclusivamente incentivos. Con objeto de motivar cambios efectivos en el
comportamiento, la politica debera combinar reglas especificas con la instru-
mentacion de incentivos.

Un aspecto que no se ha incluido en el analisis anterior, por su caracter aun
indefinido a la fecha de escritura de este capitulo, octubre de 2017, es el
futuro del Tratado de Libre Comercio en América del Norte (TLCAN). Segin
diversos estudios, el impacto del TLCAN sobre la productividad en general ha
sido muy pequeno; sin embargo, si se ha observado en incrementos signifi-
cativos en ciertas actividades y regiones. En éstas, el incremento de produc-
tividad ha sido promovido mayormente por la disponibilidad de recursos
especializados, condiciones previas favorables y sobretodo por el comercio
intraindustrial y, en particular, las estrategias de las empresas de capital
estadounidense con sus subsidiarias locales y proveedores locales. En este
sentido, una posible suspension del TLCAN bien podria implicar una reor-
ganizacion intraempresa y una elevacion de los costos de transaccion inter-
na donde las actividades que se realizan con media y alta tecnologia y, por
tanto, mayor productividad, se reubiquen en Estados Unidos y actividades
de baja tecnologia se ubiquen en las plantas localizadas en México. Este
efecto dependeria entonces de la capacidad de negociacion entre las empre-
sas con los gobiernos locales y federal.
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