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Resumen

Durante muchos arios el desarrollo industrial de México dependio
de la exportacion de materias primas y de algunos bienes manufactura-
dos de baja complejidad tecnoldgica. Este modelo de industrializacion
se extinguio en 1985 con el inicio de la apertura comercial. No obstante
que las exportaciones manufactureras registraron un crecimiento nota-
ble desde entonces, el proceso se ha apoyado mayormente en las aporta-
ciones tecnologicas de las empresas transnacionales y de las maquiladoras
instaladas en el pais, lo que ha provocado una disminucion de las inno-
vaciones de origen nacional en el PIB industrial mexicano. Con el objeto
de revisar las causas de este fenomeno se analizan las politicas indus-
triales aplicadas desde 1982, y particularmente el llamado “modelo de
desarrollo industrial neoliberal.” Como conclusion se hace una reflexion
sobre los riesgos de mantener dichas politicas, especialmente frente al
incontenible avance de las exportaciones manufactureras procedentes
de China.

1. Introduccion

En los ultimos anos la competitividad de la economia nacional, y en
especial la del sector industrial, ha planteado grandes retos para el Esta-
do mexicano debido a las profundas transformaciones en la estructura
econdmica mundial derivadas del rapido desarrollo econémico de China
y de su creciente influencia en las manufacturas. De acuerdo con los da-

1 Profesor-investigador del Centro de Investigaciones Econdémicas, Administrativas y Sociales del
Instituto Politécnico Nacional (CIECAS-IPN) y profesor visitante del Departamento de Economia de la
Universidad Autbnoma Metropolitana, Unidad Azcapotzalco.
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tos mas recientes de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), las
exportaciones chinas pasaron del 5.9% del total de exportaciones mun-
diales en 2003 al 8.9% en 2007, mientras que la participacion mundial de
las exportaciones mexicanas disminuy6 del 2.2% en 2003 a s6lo 2% en
2007 (OMC, 2008: 12).

Asimismo, y debido al efecto de los incesantes cambios tecnologi-
cos introducidos en varias areas industriales—reflejados en la practica en
olas sucesivas de innovaciones de productos y procesos—Ilos ciclos de
comercializacién para productos nuevos se han reducido notablemente;
obligando asi a las empresas mexicanas a elevar continuamente su
competitividad. De esta forma la instrumentacion eficiente de politicas
publicas de corte industrial es decisiva para enfrentar las consecuencias
del incontenible avance de China en el comercio mundial. En este contex-
to, este trabajo tiene como propodsito analizar el papel de las politicas
industriales en el desarrollo industrial y tecnolégico de México.

El estudio se compone de cinco partes. En la primera se discute el
concepto de “politica industrial” con objeto de proporcionar un esquema
que permita entender el alcance de la intervencion estatal en la innovacion
industrial. Después se presenta un bosquejo sobre la evolucion de la politi-
ca industrial en México, donde destacan los rasgos mas importantes del
periodo 1940-2006. En la tercera parte se discute el panorama actual que
enfrenta la innovacion tecnoldgica en el sector industrial mexicano y se
consideran los diferentes factores que intervienen en la innovacién indus-
trial: oferta, demanda y agentes de enlace. En la cuarta parte se proponen
algunas lineas de accién para una instrumentacion efectiva de una politica
industrial para la innovaciéon en México, bajo la perspectiva de tomar en
consideracion el papel que deben desempenar cada uno de los actores que
intervienen en este proceso. El trabajo termina con algunas reflexiones so-
bre la politica industrial para la promocion de la innovacion.

2. El Concepto de Politica Industrial

Los anilisis sobre politica industrial empiezan a ocupar un lugar
preponderante en la literatura conforme se les sitia como un componen-
te estratégico del entorno econémico, especialmente a la luz del renova-
do interés por parte de varias naciones en la creacion, promocion y desa-
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rrollo de regiones y distritos industriales (MacDonald et al., 20006). La
razon es que los gobiernos buscan intervenir de la manera mas eficiente
posible en las decisiones de los agentes productivos a través de un diseno
adecuado y cuidoso de varios tipos de apoyos directos e indirectos a la
industria, empresas y/o grupos econémicos. Este enfoque se apoya en la
fuerza indiscutible que tiene el Estado para influir en las decisiones eco-
noémicas del sector productivo (OCDE, 2000).

Como lo senala Michael Piore: el interés primordial de las moder-
nas politicas industriales es el de “perseguir metas nacionales de politica
econémica” (Piore, 2001: 7333); por lo que no es de extranar que ahora
que se materializan los signos de la desaceleracion de la actividad econ6-
mica mexicana, ya comenzo a surgir el coro de voces (generalmente de
parte del sector privado), pidiendo una mayor intervencion del Estado a
favor de la industria®.

Un caso muy interesante a este respecto es el de la Organizacion
para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico (OCDE), quién a princi-
pios de los noventa promovio la creacion de un comité dedicado a la revi-
sion de las politicas industriales en las principales economias del mundo
araiz de la notable caida en la produccion y en el empleo que experimen-
taban en esa época muchos de los miembros de dicho organismo (véase,
OCDE, 1993, pp. 11-14).

Sin embargo, una revision pormenorizada de la literatura permite ubi-
car una tendencia en varios estudios a documentar los factores que estin,
aparentemente, detras de los casos “exitosos” de aplicacion de politicas
industriales. En particular, destaca la muy prolifica documentacion de las
politicas gubernamentales aplicadas por las economias del sudeste asiati-
co, y especialmente las relativas a los casos de Japon y Corea del Sur3.

2 En este respecto es ilustrativa la reciente peticién de los directivos de la empresa Aeroméxico
quienes piden “poner pausa al tema de la apertura de cielos, porque la autoridad se ha dedicado a abrir
mercados indiscriminadamente” (véase la nota “Piden reordenar industria aérea, en El Universal, del
22 de mayo de 2008 [disponible en la URL: http://www.eluniversal.com.mx/finanzas/64401.html;
consultado el 13/08/2008]).

3 Aparte de los estudios citados mas adelante, véase, por ejemplo, los trabajos de Lin (1988) y
Sakakibara y Cho (2002) para tener una perspectiva mds amplia del papel que ha jugado la politica
industrial en el desempeno innovador de estas dos naciones.
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Para JapoOn existe ya una lista muy abultada de estudios que explican
el papel que ha desempenado el Estado japonés, y en particular el Minis-
terio de Comercio Internacional e Industria (MITI, por sus siglas en in-
glés), en el diseno y aplicacion de varias acciones de politica industrial y
comercial de corte intervencionista que sirvieron para lanzar el sorpren-
dente proceso de crecimiento industrial y tecnolégico nipén iniciado a
partir de la derrota de ese pais en la segunda guerra mundial (véase
Freeman, 1987; Itoh et al., 1988; Crow y Nath, 1990; Yamamura, 1991y
Fan y Watanabe, 20006).

En el caso de Corea del Sur, la mayoria de los estudios coinciden en
senalar la persistencia del gobierno coreano en la aplicacién de una mez-
cla bastante heterodoxa de politicas proteccionistas con esquemas de li-
bre mercado en el periodo 1960-1980, buscando estimular asi a la nacien-
te industria manufacturera coreana (véase Amsden, 1989; Wade, 1990 y
Chang, 1994).

No obstante, el concepto de politica industrial—como tal—ha sufri-
do los efectos de haber sido percibido mas como un tipo de herramienta
(pero no necesariamente homogéneo o uniforme), que como un concep-
to tedrico. En este contexto, las aproximaciones teodricas intentadas en la
mayoria de los estudios sobre el tema han variado conforme la vision gu-
bernamental sobre la importancia socioeconémica y politica del sector
industrial se ha modificado?. Para confirmar esta aseveracion, sirva de
muestra la diversidad de definiciones que se presentan en el Cuadro 1, las
cuales so6lo representan una pequena parte del total disponible.

4 para una perspectiva general sobre el alcance de estos estudios, véase la bibliografia al final del
articulo.
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CUADRO 1. SELECCION DE DEFINICIONES RELATIVAS AL CONCEPTO

DE “POLITICA INDUSTRIAL”

Definicion

Fuente

La politica industrial es el conjunto de politicas oficiales con respecto a
la direccion de la actividad econémica para partes especificas de la
economia

La politica industrial es el conjunto de medidas destinadas a facilitar el
proceso de ajuste de la industria a la evolucion del patrén de ventajas
comparativas

La politica industrial es una politica enfocada hacia industrias particulares
(v hacia las empresas como componentes) para lograr los resultados
que son percibidos como eficientes por el estado para la economia en
su totalidad

La politica industrial comprende todos los actos y politicas que
implementa el Estado en relacion con la industria, sean éstas economicas,
sociales o ambientales

Las politicas industriales se refieren a las politicas implementadas para
elevar el nivel de bienestar de una economia dada cuando los defectos
de un sistema de mercado competitivo (i.e., falla de mercado) crean
problemas para la distribucién de recursos e ingresos a través de la libre
competencia

La politica industrial es basicamente cualquier tipo de intervencién
selectiva o politica gubernamental que intenta alterar la estructura
sectorial de la produccion hacia aquellos sectores que se espera ofrezcan
mejores prospectos para el crecimiento econémico del que ocurriria en
la ausencia de la intervencién, esto es, en caso de un equilibrio del
mercado. Las politicas disenadas para mejorar la productividad de los
sectores individuales y de las empresas son un objetivo secundario pero
frecuentemente buscado

[Las politicas industriales son] aquellas que buscan modificar el vector
de produccion de bienes y servicios, lo que necesariamente implica la
creacion de nuevas actividades

La politica industrial es una aproximacion a la politica econémica en la
que el Estado le da un apoyo directo a empresas e industrias particulares

[La] nueva politica industrial descansa en el principio basico de que son
los propios empresarios quienes, a través de mercados competitivos,
pueden identificar las mejores oportunidades de inversién en el sector
industrial. El papel del gobierno es asegurar que los mercados operen
6ptimamente. Debe éste, remover obstaculos a la competitividad de los
mercados, propiciar los canales para que fluya la informacién y promover
una cultura empresarial dinimica y visionaria

Black, 1997, pp. 232

Buigues y Sapir, 1993
[citado por Clavijo y
Casar, 1994, pp. 465-
66]

Chang, 1994, p. 6

El-Agraa, 1997, p. 1504

Itoh etal., 1988, p. 8

Pack y Saggi, 2000, p.
2

Peres, 2000, p. 72

Piore, 2001, p. 7333

Sanchez, 1994, p. 565

Fuente: Elaboracién propia, basada en las definiciones de los autores citados.
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No solo es la propia definicion de “politica industrial” la que adole-
ce de uniformidad, pues también las aproximaciones a como se justifican
(y por consiguiente instrumentan) dichas politicas es bastante heterogénea.
Por ejemplo, Chang (1994) revisa las teorias que explican la légica de la
intervencion gubernamental en la economia y distingue cuatro categorias
principales. La primera cae en la llamada “falla de mercado” que parte del
punto de vista sobre el problema que exhiben los mercados para asignar
los recursos de forma eficiente debido a estructuras de mercado no-com-
petitivas, la existencia de bienes publicos y a las externalidades en la pro-
duccién y el consumo. Una segunda categoria percibida por Chang reside
en la visiéon de la existencia de costos de transaccion entre las diversas
actividades econdémicas, lo que genera respuestas de tipo paternalista por
parte del Estado mediante la creacion de contratos de corte particular.
Chang basa su tercera categoria en el enfoque de la economia politica
propiamente dicha, la cual observa al Estado como un ente autbnomo en
el cual existen diversos grupos de interés que pugnan por hacer prevale-
cer sus propios objetivos, pero que cuentan con la colaboracién de buré-
cratas egoistas. Finalmente, Chang distingue una cuarta clase de politica
industrial surgida de la apariciéon de conflictos derivados de un nivel de
informacion desigual (i.e., informacion asimétrica) entre los agentes pro-
ductivos, lo cual da lugar a comportamientos oportunistas de busqueda
de beneficios y a “fallas de gobierno.”

La OCDE proporciona otra justificacion para la instrumentacién de
politicas industriales. Para esta organizacion (véase Malkin, 1994: 196-198),
existen tres razones fundamentales por las que los gobiernos podrian
desear intervenir en la actividad productiva:

1. Para alcanzar metas independientes del uso eficaz de los recursos
y que se puedan justificar desde el punto de vista social y/o politico.

2. Para establecer las condiciones estructurales que se estiman ne-
cesarias para el funcionamiento eficiente de los mercados competitivos.

3. Para combuatir la existencia de externalidades, asimetrias de infor-
macion, la incertidumbre en el horizonte de las decisiones de inversion y
dotacion de infraestructura debido al fracaso del mercado en la asigna-
cion eficiente de los recursos.
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Por ultimo, existe una tercera aproximacién para justificar la inter-
vencion gubernamental en las actividades productivas del sector indus-
trial la cual ha sido denominada “estratégica” y tiene su origen en las dis-
putas comerciales de los ochenta que surgieron entre los Estados Unidos
de América y JapoOn, principalmente (véase Tyson, 1992; Yamamura, 1991).

Es importante destacar que el enfoque “estratégico de la politica
industrial” dio lugar a un profundo debate entre promotores (i.e.,
“intervencionistas”) y detractores (i.e., “libre-competidores™) de la politi-
ca industrial. Sin embargo, y de forma paraddjica, es del campo de los
libre-competidores de donde han salido la mayor parte de las recomenda-
ciones de politica que han seguido varios paises en vias de desarrollo.

A este respecto vale la pena incluir aqui la excelente descripcién del
enfoque sostenido por los defensores de la libre competencia que hace
James Brander:

La posicion ortodoxa de la teoria del comercio internacional
es que los patrones del comercio y la inversion se determinan por la
ventaja comparativa, y que los mercados libres constituyen el mejor
procedimiento para la explotacion de la ventaja comparativa. Asi
pues, la mejor politica gubernamental involucraria una postura
de estricta antiintervenciéon (Brander, 1991: 31, énfasis anadido).

Con relacion a este enfoque, en México se ha vuelto famosa una
frase popularmente atribuida a un antiguo titular de la Secretaria de Co-
mercio y Fomento Industrial (SECOFI) acerca de que “la mejor politica
industrial era no tener ninguna politica industrial,” s6lo que el origen de
esta frase se encuentra en realidad en la pagina 175 de un documento
elaborado en 1993 por el World Development Research Institute (WERI),
intitulado Transforming the Polish Economy, publicado por la Warsaw
School of Economics en Varsovia, Polonia’.

En todo caso se puede afirmar que, haya sido o no definida en esos
términos la politica industrial del pais por los funcionarios entonces en-

5 En México existe la idea muy extendida de que el autor de la famosa frase es el ex-secretario de
SECOFI Jaime Serra Puche. A este respecto, véase la columna “Empresa” del periodista Alberto Barranco
en la seccion de Negocios del periddico Reforma de la Ciudad de México del dia 26 de febrero de 1996.
Sin embargo, es pertinente mencionar que no se encontraron evidencias directas que permita validar
dicha autoria. En relacion al documento de la WERI, véase Husan, 1997, p. 125.
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cargados de su diseno e implementacion, desde ese momento y hasta la
fecha se han venido aplicado—casi al pie de la letra—los lineamientos
propuestos por el documento de la WERI para México®.

Por lo tanto conviene introducir ahora un esquema que ilustre el grado
de aplicacion que puede alcanzar una politica industrial, la cual depende del
nivel de especificidad que se busque. La siguiente figura, basada en una pro-
puesta de Enrique Hernandez Laos (2000), esquematiza los distintos niveles
de aplicacién que puede tener una politica industrial en particular.

FIGURA 1. CATEGORIZACION DE POLITICAS INDUSTRIALES POR SU
GRADO DE ESPECIFICIDAD

GENERAL 1. Ninguna politica industrial (Chicago School).

2. Neutralizar fallas de mercado (bienes publicos,
externalidades, politicas de competencia).

3. Proveer informacién tecnoldgica e infraestructura.

e}

<

o 4. Otorgar acceso a financiamiento. ,g

3

& e}

] 5. Resolver problemas especificos de caricter regulatorio. e

& »
. . . . Q

g 6. Resolver problemas especificos de caricter industrial o Q.

o empresarial. g

[}

o ~ .

g 7. Subsidios, requisitos de desempeno, proteccion

O comercial.

ESPECIFICA 8. Plan directivo (Planeacion central especifica).

Fuente: Adaptado de Hernandez, 2000, p. 266.

La figura anterior servira de apoyo para entender el grado de espe-
cificidad que puede alcanzar una politica industrial en términos genera-
les. Es claro que conforme se avanza en el grado de especificidad, se vuel-

%Con objeto de reforzar la evaluacion de las politicas industriales en México, este punto se discutira
mads profusamente en una seccién posterior.
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ve necesario definir con mayor claridad los instrumentos a utilizar, asi
como sus riesgos y limitaciones’.

3. Evolucion Industrial en México

3.1 La etapa del modelo de industrializacién sustitutiva de
importaciones (ISI)

El modelo de desarrollo industrial que siguio el pais en el periodo
comprendido desde 1940 hasta 1985 se caracteriz6 por haber estado sus-
tentado en una estrategia proteccionista que fomentaba la industrializa-
cion via la sustitucién de importaciones (ISI), especialmente las de aque-
llas consideradas estratégicas para el desarrollo nacional, y que estaba
fuertemente regulada por el gobierno (Cardenas, 2003; Katz, 1995;
Sanchez, 1994).

No obstante esta politica permitié ampliar considerablemente la base
industrial nacional a lo largo de las cuatro décadas en que el esquema
estuvo en funcionamiento. Ademas, la industria nacional crecié de mane-
ra notable y sostenida, lo cual fue un factor importante en afianzar la esta-
bilidad social—todavia fragil como resultado de las luchas derivadas de la
Revolucion Mexicana—mediante la expansiéon econémica (Clavijo y
Valdivieso, 1994).

Como resultado, el Producto Interno Bruto (PIB) crecié durante esos
anos a una tasa compuesta promedio anual (TCCPA) del 5.8%: una tasa
que no se ha vuelto a presentar desde entonces®. La Grafica 1 muestra el
valor del PIB de México entre 1940 y 1985.

7 A este respecto, Rothwell y Zegveld (1981: 59) advierten que la instrumentacién exitosa de una
politica de innovacién industrial depende de la combinacion favorable de los factores de oferta y demanda
del mercado.

8 Morales (20006) estima un crecimiento del 183% en términos reales para el PIB de México entre
1980y 2005, lo que implica una TCCPA del orden del 2.44% (véase Morales, 20006, p. 89).
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GRAFICA 1. PIB NACIONAL, 1940-1985
- 5,000
R 4,500 |- i
N U i
T 3500 {- - oo --o-o-oooo oo |
2 3000 {----—----"-"-""—"—"—————————~—~—~—~~ i
82500 - mm e HIIE
& 2000 {-------m e ittt
8 1,500 {-—------————— -
5 1’000 4 - - - - - - - - - - - = I II I II I
= "o 1 T
] LLOLELLEEL R e i |
(=] 0\ (=) (9N} wn [o'e) i H ~ o o \O (@) (9] wn
5338338888823 a8 855 &8

Fuente: INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de México, Series Historicas del PIB.

Cabe resaltar que uno de los rasgos mas importantes de este proce-
so es que desde finales de la década de los treinta el sector manufacture-
ro se perfilaba como el mas dindmico de la economia mexicana debido a
la enorme potencialidad de rentabilidad y crecimiento que ofrecia con
respecto al resto de las actividades productivas (Lustig, 2002).

En relacién con las condiciones prevalecientes antes de la
implementacion del modelo basado en la sustituciéon de importaciones,
el sector agropecuario generaba en 1939 el 19.8% del PIB nacional, mien-
tras que la industria manufacturera aportaba el 14.3%. Esta tendencia poco
a poco fue revirtiéndose y para 1975 el sector manufacturero contribuia
ya con el 23% del PIB mientras el sector agropecuario generaba sélo el
11.2% (Cardenas, 2003). Es importante destacar que durante ese periodo
el sector industrial experiment6 un gran dinamismo en su desarrollo, fru-
to de una serie de medidas implementadas por el Estado, las cuales esta-
ban orientadas a impulsar—en ocasiones artificialmente—el fortalecimien-
to de ese sector (Katz, 1995).

Bajo la ISI se consider6 al sector industrial como la mejor opcion
para un crecimiento integrado y autosostenido que diera propiedad al
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mercado interno y mejorara los niveles de bienestar de toda la poblacion.
Para tal efecto, se pusieron en operacion medidas de proteccion a la in-
dustria frente a la competencia externa. Por ejemplo, a finales de los afnos
cuarenta se privilegio el uso de permisos previos de importacién como un
mecanismo de proteccion al desarrollo industrial (Cardenas, 2003). Es
importante destacar que el tema de la innovaciéon industrial no formaba
aun parte del discurso oficial sobre las politicas industriales.

No obstante, la politica de la ISI fue importante en tanto que permi-
ti6 la expansion manufacturera de los sectores protegidos ya que las em-
presas que se establecieron con base en tal medida dificilmente hubieran
resistido por mucho tiempo el embate competitivo que significaba la en-
trada libre de productos de importacion, dadas las grandes diferencias de
calidad y precio que ello representaba, como consecuencia de la propia
proteccion (Katz, 1995).

El estimulo a la inversion industrial también contemplaba la crea-
cion de bancos de fomento que otorgaban crédito preferencial, como fue
el caso de NAFINSA; la implementacion de sistemas de subsidios y estimu-
los fiscales y un mayor gasto publico en obras de infraestructura en areas
como la hidraulica, electrificaciéon y comunicaciones y transportes; lo que
apoyo la inversion privada en las actividades productivas inducidas por
esta intervencion del Estado (Lustig, 2002).

Un rasgo importante del modelo ISI consistio en el apoyo a la crea-
cion de empresas publicas en areas estratégicas, especialmente en aque-
llas industrias cuyos altos requerimientos de capital y bajas condiciones
de rentabilidad dificultaban la entrada de capitales privados. Asi, la misién
para dichas empresas fue comercializar insumos a bajos precios con el
proposito de reducir costos de produccion y con ello estimular la inver-
sion privada en los sectores que usaban intensivamente dichos insumos.
Este mecanismo de precios, permitié transferir recursos del Estado hacia
algunos sectores, elevando su rentabilidad (Katz, 1995).

Sin embargo, con el paso del tiempo, el modelo de sustitucion de
importaciones fue generando desequilibrios en la estructura econémica
del pais que se manifestaron a través de la caida de la productividad, la
pérdida de competitividad y el menor crecimiento de la productividad
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manufacturera, como consecuencia—entre otras cosas—de los siguien-
tes factores (Lustig, 2002):

Deficiencia en la calidad de muchos productos de fabricacién nacio-
nal en relacién con los manufacturados en otros paises y un ritmo
menor de innovacién de productos.

* Fuertes desequilibrios en las finanzas del gobierno.

* La concentracion considerable de la produccién y comercializacién
en un nimero relativamente pequeno de empresas, lo que condujo
a margenes de ganancia superiores a los prevalecientes en sistemas
mas proclives a la competencia en el mercado.

* Una desaceleracion de las economias industrializadas durante los
anos setenta, en especial de la de los Estados Unidos de América.

Dadas estas tendencias, la politica industrial basada en el modelo
de sustitucion de importaciones empez6 a cosechar fuertes criticas. De
acuerdo con algunos estudios, la politica industrial basada en la ISI dio
como resultado el mantenimiento de mercados cautivos y poco
diversificados, asi como una gran dependencia a la adquisicion foranea de
maquinaria y equipo que sustentara los nuevos desarrollos; todo lo cual
genero6 consecuencias negativas dado el escaso margen de competitividad
entre la mayoria de las empresas (Clavijo y Casar, 1994; Katz, 1995; Car-
denas, 2003). Entre los principales efectos derivados de esta politica se
destacan los siguientes: 1) la escasa diversificacion de productos; 2) el
poco interés en la innovaciéon de mejores procesos y productos; 3) el des-
interés en actividades de investigacion y desarrollo tecnolégico de aplica-
cion industrial, 4) la reducida formacion de recursos humanos tanto en
cantidad como en calidad en areas estratégicas de desarrollo; y 5) la dis-
minucion de los incentivos para la formacién de una cultura tecnolégica
de corte eminentemente empresarial.

3.2 La reforma econémica de 1985: 1a transicién de la ISI a la apertura
comercial

A mediados de los ochenta y con el agotamiento del modelo de
industrializacion sustitutiva de importaciones (el cual estaba en contra-
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diccion con los nacientes efectos de la globalizacion de los mercados),
varios sectores demandaban una nueva estrategia de desarrollo industrial
que propiciara la modernizacion tecnolodgica de las empresas nacionales
para colocarlas en una posicién mas competitiva frente al embate de las
nuevas condiciones econdmicas que se gestaban en varias partes del mun-
do (Lustig, 2002).

En 1982, al finalizar el régimen de José Lopez Portillo la administra-
cion que dirigié al pais en el sexenio siguiente estaba encabezada por
Miguel De la Madrid. Bajo este nuevo gobierno se busco reorientar la
politica econémica del pais, imprimiendo cambios de fondo en el modelo
de desarrollo industrial mediante la adopcion de una nueva vision para la
politica industrial que desde ese momento deberia seguir el pais (Carde-
nas, 2003).

Entre algunos de los cambios iniciados por De la Madrid destacan
los siguientes: 1) la apertura de la economia nacional mediante la dismi-
nucion de aranceles al comercio internacional, 2) una mayor flexibilidad
para la inversion extranjera, 3) el inicio de la privatizacion de empresas
publicas, 4) la eliminacién de subsidios a la industria y 5) un intenso pro-
ceso de revision y desregulacion sobre diversas reglamentaciones y pro-
cedimientos administrativos (Lustig, 2002).

Como base para la aplicacion de estas reformas, Katz (1995) obser-
va que las condiciones bajo las que operaba la industria mexicana hacia
1985 habian llegado a ser tan excesivas que restaban agilidad de respues-
ta a las empresas ante las nuevas circunstancias de mayor competencia en
los mercados mundiales derivadas de la reciente apertura comercial. Por
lo que al sexenio de De la Madrid se le debe acreditar el fin del modelo ISI
en México. Con objeto de ilustrar el cambio presentado en la economia
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mexicana a partir de estas reformas, la grafica siguiente muestra el desem-
peno de las exportaciones mexicanas a partir de 1980.

GRAFICA 2. COMPORTAMIENTO DE LAS EXPORTACIONES MEXICANAS
POR TIPO DE BIEN: 1980-2006

1,000,000 1

100000 — — — — — — — — — — T

1985:
Inicio de la liberacion comercial

100004 — - — - — _ o =T o ___

Millones de dolares EEUU
(escala logaritmica)

1
1
1
- N N wn - AN O = a0 F n O I~ D D - A 0 w

Ex28282522883882888¢8¢88ececs¢s¢
o o v o e e e p e e e e e o = e = o= o= NN NN NN N

—+—Manufactureras——Extractivas —#—Agropecuarias

Fuente: INEGI, estadisticas del sector externo [disponible en la URL: http://dgcnesyp.inegi.gob.mx/bdiesi/
bdie.html, consultada el 13/08/2008].

3.3 Una “Nueva Politica Industrial” para México: La No-Politica Industrial

Audn y cuando la administracion de De la Madrid inicio la desarticu-
lacion del modelo ISI, fue el régimen de Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994) el que puso las nuevas directrices de la politica industrial del pais.
De acuerdo con Fernando Sanchez Ugarte, el sexenio de Salinas se carac-
terizo por haber aplicado una “nueva politica industrial,” la cual consistia
en que fueran los propios empresarios, en lugar del Estado, quienes de-
berian identificar las mejores oportunidades de inversion en el sector in-
dustrial a través de los mecanismos competitivos que existen en un mer-
cado abierto (Sinchez, 1994: 565).
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De acuerdo con esta nueva vision de la politica industrial, el papel
del gobierno era el de asegurar que los mercados operaran 6ptimamente.
Asi, el Estado estaba obligado a remover los obsticulos existentes a la
competitividad de los mercados, propiciar los canales para que fluyera la
informacién y a promover una cultura empresarial dinamica y visionaria

(Villarreal, 1993).

Cabe mencionar que un punto importante en la l6gica de esta “nue-
va politica industrial” estaba en el importante rol que se le asignaba tanto
a la ciencia y la tecnologia, como al entrenamiento de los recursos huma-
nos; los cuales deberian de servir como motores para lograr la moderni-
zacion tecnologica de las empresas. Se inauguraban asi los mecanismos
de estimulo al conocimiento cientifico y tecnoldgico como palanca para
fomentar la innovacién industrial en México.

Con este objetivo en mente, el régimen de Salinas se aboc6 al esta-
blecimiento de varios planes y programas, entre los que destacan el Plan
Nacional de Desarrollo (PND), el Programa Nacional de Modernizacién
Industrial y del Comercio Exterior (PRONAMICE), el Programa Nacional
de Ciencia y Modernizacién Tecnolégica (PRONACIMT) y el Programa de
Modernizacion Educativa (PROME) (Sinchez, 1994).

En el sexenio 1988-1994 se presenté un cambio fundamental en
materia de politica tecnoldgica al fijarse por vez primera una diferencia-
cion entre ciencia y tecnologia, tanto en sus propositos y fines, como en
las estrategias para promover una y otra en el diseno de las politicas gu-
bernamentales. El propdsito de este cambio fue el de evitar la confusion
que se tenia en el pasado, cuando se le daba un tratamiento por igual a las
actividades cientificas y a las acciones y politicas tecnolégicas, con menos-
cabo de éstas ultimas (Villarreal, 1993).

Por ejemplo, de acuerdo al PRONACIMT, la vinculacion explicita de
las estrategias e instrumentos de la politica tecnolégica con los requeri-
mientos del aparato productivo nacional se deberian constituir en el eje de
la modernizacion en este ambito. Con tal fin, la industria y el gobierno se
asociarian para buscar opciones en materia tecnolégica. En este contexto
es necesario mencionar explicitamente los lineamientos de la politica tec-
noldgica que se fijaron durante el sexenio 1988-1994 (Sanchez, 1994: 5606):
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1. Propiciar el desarrollo de una cultura tecnolédgica entre los empresa-
rios que les permita una mayor comprension y utilizacion de los dis-
tintos instrumentos y mecanismos de apoyo tecnolégico con los que
cuentan para incrementar la productividad y apoyar la competitividad
de sus empresas, asi como elevar el nivel de vida de la poblacién.

2. Contribuir a una mayor interaccion entre los diferentes actores que
componen el mercado de la tecnologia en México: sector privado;
universidades y centros de investigacion y desarrollo tecnolégico; agen-
tes de enlace, firmas de consultoria, de ingenieria, unidades de trans-
ferencia de tecnologia, y el sector gubernamental.

3. Promover una mayor participacion de recursos financieros del sector
privado en las actividades de modernizacion tecnolégica de las pro-
pias empresas, asi como incrementar en la medida en que lo permita
la disponibilidad de recursos, el financiamiento por parte del gobier-
no a tareas de investigacion y desarrollo tecnolégico.

4. Establecer un ambiente propicio para la innovacion tecnolédgica y trans-
ferencia de tecnologia a través de la actualizacion de marcos normati-
vos que faciliten este tipo actividades.

5. Estimular la formacion de recursos humanos calificados en cantidad y
calidad en areas tecnolégicas estratégicas del sector productivo prin-
cipalmente de la mediana y pequena industrias.

Es evidente que el propdsito de estos lineamientos estaba en plena
concordancia con el espiritu de la mayoria de las definiciones dadas en el
Cuadro 1; sin embargo es importante recordar que el Secretario de Co-
mercio y Fomento Industrial en el sexenio 1988-1994 fue Jaime Serra,
quien es el mismo personaje al que se le atribuye haber proclamado que
la mejor politica industrial era no tener ninguna politica industrial (véase
nota 3, supra); por lo cual es dificil no ver una potencial incongruencia
entre dichos lineamientos y la verdadera politica industrial aplicada en
ese periodo.

Por otra parte, la eventual aplicaciéon de un enfoque de fomento
industrial basado en los mecanismos de mercado deberia haber partido
de la confirmacioén sobre la propia competitividad de los mercados indus-
triales nacionales (Clavijo y Casar, 1994: 466); lo que evidente no se cum-
plia en ese entonces (véase, por ejemplo, Castaneda, 1996).
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Asi, los propésitos esgrimidos por el régimen de Salinas en sus di-
versos programas fueron mas declarativos que operativos; lo cual confir-
ma la existencia de una tendencia recurrente en la instrumentacioén de
casi todas las politicas gubernamentales que han buscado aplicar las di-
versas administraciones mexicanas: una vision del tipo “arriba-abajo” que
conlleva una instrumentaciéon sumamente vertical y jerarquizada de las
politicas publicas; que por las propias deficiencias de su instrumentacion
y de su visiOn excesivamente autoritaria tienden casi siempre a fracasar®.

Como resultado de la falta de una visioén integral sobre el rumbo
que debia tener el desarrollo industrial del pais, aunado a la propia dispo-
sicion del régimen salinista para confiar en los mecanismos del mercado
para dirigir el desarrollo industrial, las debilidades de la “nueva politica
industrial” no tardaron en surgir. Por ejemplo, la falta de simetria en el
intercambio con el exterior se empezd a manifestar en un crecimiento
mas rapido de las importaciones, especialmente de bienes para uso inter-
medio, que de las exportaciones manufactureras con un contenido pura-
mente doméstico. Este comportamiento no tardé en empezar a afectar la
balanza comercial, especialmente por el bajo valor agregado que se obte-
nia de las exportaciones tradicionales mexicanas (Hernandez, 2000). Como
es bien sabido, este efecto, junto con la acumulacion de otros desequilibrios
financieros, hicieron que la economia nacional reventara en diciembre de
1994, provocando la mayor crisis en la historia moderna de México (Lustig,
2002).

3.4 Del “Error de Diciembre” al crecimiento basado en un tipo de

cambio subvaluado

Al gobierno de Carlos Salinas le toco oficializar la entrada en vigor
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) el primero
de enero de 1994. Sin embargo, el régimen disfruté muy poco sus logros
pues casi todos sus avances se convirtieron en una pesadilla en ese mis-
mo ano. No sélo fueron el levantamiento armado de los Zapatistas en

9 Una instrumentacion del tipo “arriba-abajo” es la traduccién del enfoque de politicas denominada
en inglés “top-down.” En contraposicion a este tipo de politicas existen las instrumentaciones del tipo
“base-cispide” (bottom-up) que contemplan una instrumentacion surgida de la raiz de la estructura
organizacional. Para una descripcion mas detallada de ambos tipos de instrumentaciones véase Goldfarb

y Henrekson (2003).
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Chiapas en enero, los asesinatos del candidato del PRI a la presidencia en
marzo y del propio cunado de Salinas unos meses mas tarde los hechos
que oscurecieron el panorama del pais, sino también el continuo declive
de la competitividad de la economia nacional debido a la reticencia del
gobierno para flexibilizar la paridad peso-ddélar en aras de mantener la
paridad como un ancla para la recalcitrante inflacion. Pero este mecanis-
mo de poco sirvié porque, aun y cuando Salinas logré conservar al pais
estable hasta el fin de su mandato, la postergada crisis revent6 a los 20
dias de que Ernesto Zedillo Ponce de Ledn tomara el cargo de nuevo pre-
sidente de México para el sexenio 1994-2000. Este suceso devino en lo
que se ha dado en llamar “el error de diciembre” por la forma tan torpe
en la que se manejaron dichos eventos (Huerta, 2004).

Con este pesado fardo a cuestas la administracion zedillista busco
combatir la incertidumbre econémica derivada de la abrupta devaluacion
del peso; haciendo que lo que parecia ser una debacle de larga duraciéon
se convirtiera solamente en una fuerte caida del PIB anual. Asi, la devalua-
cion del peso en 1995 termind por hacer mas competitivas a las empresas
localizadas en México, especialmente en el marco del TLC. Sin embargo,
esa ventaja no tardé en desvanecerse al comenzar a subir los costos de
producciéon domésticos debido al repunte de la inflacion.

Asi, una vez que la parte mas grave de la crisis habia pasado, el régi-
men zedillista buscé consolidarse, para lo cual emitié una serie de pro-
gramas, entre los que destaco el llamado “Programa de Politica Industrial
y Comercio Exterior” (Poder Ejecutivo Federal, 1995b). De acuerdo con
este programa, las exportaciones tenian ahora que desempenar un papel
fundamental al servir como motor del crecimiento econémico.

En este contexto la politica industrial propuesta por el régimen
zedillista parecia estar retomando el espiritu de la ISI, ya que se proponia
estimular el crecimiento de las exportaciones a un ritmo del 20% anual.
Para ello proponia que los tres ambitos de gobierno (i.e., federal, estatal y
municipal), junto con los sectores productivos, crearan las condiciones
para que un numero cada vez mayor de empresas dejaran de considerar
las actividades de exportacion como eventos marginales y dependientes
de los vaivenes del mercado interno.
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En cierta forma los lineamientos de politica industrial empujados
por el régimen de Ernesto Zedillo parecian acercarse al enfoque “estraté-
gico” de la politica industrial, algo contrario al paradigma todavia vigente
de la politica de la libre competencia. Para ilustrar este punto, sirva como
ejemplo la siguiente cita del mencionado programa industrial zedillista:

“El esfuerzo exportador sostenido dificilmente puede prove-
nir s6lo de un nucleo reducido de empresas altamente competiti-
vas. Requiere ser complementado con la sustitucién eficiente de
importaciones y la consolidacién del mercado interno. Es indispen-
sable integrar agrupamientos industriales de alta competitividad, con
proveedores mexicanos capaces de aumentar el contenido nacional
de las exportaciones y de competir exitosamente en un mercado
interno abierto. Por estas razones, el desarrollo del mercado interno
y la sustitucion eficiente de importaciones seran también fuentes
fundamentales del crecimiento econémico” (Poder Ejecutivo Fede-

ral, 1995b: 3).

Con objeto de cumplir estas metas tan ambiciosas, la politica indus-
trial del sexenio 1994-2000 buscaba desarrollarse a lo largo de tres gran-
des lineas estratégicas: 1) crear las condiciones necesarias para garantizar
la rentabilidad elevada y permanente de la exportacion directa e indirec-
ta, ampliando y fortaleciendo el acceso de los productos nacionales a los
mercados de exportacién; 2) crear mecanismos que acelerasen el desa-
rrollo de agrupamientos industriales, lo mismo regionales que sectoria-
les, de alta competitividad internacional, y que fomentasen la creciente
integracion a los mismos de empresas micro, pequenas y medianas; y 3)
estimular el desarrollo de un mercado interno y la sustitucion eficiente de
importaciones, como sustento de la insercion de la industria nacional en
la economia internacional (idem.).

Aunque parecia haber cambios en el discurso, la instrumentacion del
programa seguia siendo del mismo tipo que antes: “arriba-abajo,” lo que
garantizaba que, debido a que estas iniciativas partian del Estado, su aplica-
cion dependia de la voluntad (y capacidad) del gobierno para hacerlas efec-
tivas; algo que, a la luz de la evidencia posterior, nunca sucedio.

Sin embargo, si surgié durante el régimen zedillista una pieza
todavia nueva para el “kit” de instrumentos tradicionales de las politi-
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cas industriales mexicanas: la inclusion de la innovacién industrial como
un proposito explicito del gobierno (véase Poder Ejecutivo Federal,
1995a: 5).

El régimen buscaba justificar este nuevo enfoque en la evidencia
recogida de los paises mas industrializados, en donde—dado su elevado
nivel de desarrollo cientifico y tecnolégico—habia la capacidad empresa-
rial e industrial necesaria para crear, absorber y difundir rapidamente las
tecnologias mas productivas. Asi, el Programa de Ciencia y Tecnologia
1995-2000 reconocia que la innovacién industrial repercute positivamen-
te en la productividad y el ingreso nacionales, incrementando asi la capa-
cidad para generar ahorro interno (Poder Ejecutivo Federal, 1995a).

Un punto central para estimular la innovacién era buscar que las
empresas emprendieran una actualizacion tecnolégica mediante la pro-
mocion de su capacidad de aprendizaje y de adaptacion al cambio. Para
tal fin se busco6 apoyar el uso generalizado de técnicas de metrologia y de
mejores practicas en las actividades productivas. En el marco de esta poli-
tica los centros tecnolégicos deberian ser la base para la construccién de
una red orientada a proveer servicios secundarios de metrologia y de di-
fusion de tecnologias mas eficientes (CONACYT, 1998: 109).

Asimismo se planteaba impulsar la vinculacién universidad-indus-
tria mediante politicas de fomento a la descentralizacion. En particular, se
anuncio6 que se intensificaria la actividad cientifica y tecnolégica en el inte-
rior del pais, fortaleciendo a las universidades publicas de los estados y
los centros tecnolégicos del sistema SEP-CONACYT, asi como destinando
fondos para apoyar nuevos centros de investigacion (Poder Ejecutivo Fe-
deral, 1995a: 7).

El problema fue que los apoyos efectivos destinados finalmente a
dichas instituciones fueron pocos e insuficientes, ademas de que la fiebre
privatizadora de las empresas paraestatales iniciada en 1988 terminé por
llegar también al sistema publico de investigacion, amenazando la viabili-
dad del mismo (Merritt, 2004). De aqui que se pueda afirmar que el régi-
men zedillista prometié modificar el enfoque de la politica industrial vi-
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gente y no lo cumplié. Al no hacerlo se le acabé el tiempo para realizar
verdaderas reformas al sistema productivo nacional por lo que el bono
competitivo derivado de la devaluacion de 1995 se extinguid sin que se
hubieran alcanzado las metas de la construccién de ventajas competitivas
duraderas y de largo plazo. Aun asi, los efectos de este proceso no fueron
evidentes sino hasta el siguiente sexenio.

3.5 La Politica Industrial de la “Changarrizaciéon”

En julio de 2000 se present6 un evento largamente esperado por la
mayoria de la poblacién mexicana: la caida del sistema monolitico que
habia dominado la vida nacional durante 72 anos. Vicente Fox resultd
electo el 6 de julio de 2000 y con ello se inauguraba (aparentemente) un
nuevo tipo de régimen politico. La informaciéon que comienza a surgir seis
anos después hace pensar que en realidad nunca hubo tal cambio pues
muchos de los vicios del sistema priista fueron conservados, mejorados y
aumentados por la administracion foxista'©.

En el caso de la politica industrial, un rasgo que caracterizara por
siempre al régimen foxista fue su continua obsesion por implementar una
vision empresarial para la administraciéon publica federal; pero lejos de
hacer al sector publico mexicano un modelo de eficiencia, el esquema
foxista devino ripidamente en una serie de imprecisiones, ocurrencias e
ineptitudes derivadas de la falta de un plan de desarrollo articulado y
coherente'!l. Sin lugar a duda, Vicente Fox siempre considero, siendo pre-
sidente, que para cambiar las cosas s6lo bastaba la voluntad de los actores
(incluido ¢l mismo) y que lo demas se daria por consecuencia. Asi, sus
planes del gobierno surgieron de modelos extranjeros que se aplicaban
sin ningun tipo de modificacién o adecuacion, ademads de ser la mayoria
de ellos el resultado de las promesas surgidas de su campana electoral.

10 para tener una perspectiva mas seria de la evaluacion otorgada al régimen de Vicente Fox, véase el
documento “Evaluacion Final de Gobierno,” elaborado por la empresa Consulta Mitofsky [disponible
en la URL: http://72.52.156.225/Estudio.aspx?Estudio =vf-evaluacion-final, consultado el 28/02/2009].

11 Una evaluacién del desempenio exportador del régimen foxista la proporciona el trabajo de Victor
Godinez, titulado “Musculo Flojo: Saldos Econémicos del Sexenio,” publicado en La Jornada del dia 23
de enero de 2006 [disponible en linea en la URL: http://www.jornada.unam.mx/2006/01/23/7n1sec.html,
consultado el 13/08/2008].
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Asi, la politica industrial del sexenio 2000-20006 se diseno a partir de
un pensamiento que externd Vicente Fox durante su campana, el cual
tenia que ver con su visiéon acerca del problema del desempleo. Para el
candidato Fox el problema de la falta de empleos se debia a los obsticu-
los existentes al espiritu emprendedor de la mayoria de los mexicanos,
por lo que para corregir este problema bastaba con se estimulara la crea-
cion de pequenos negocios (o “changarros” como Fox los llamaba
coloquialmente). Asi surgia la que seria la politica industrial foxista al to-
mar éste posesion de la presidencia en diciembre de 200012

Anécdotas aparte, el esquema de las politicas de tipo industrial apli-
cadas durante ese sexenio tuvieron el rasgo (aparente) de buscar privile-
giar a las micro, pequenas y medianas empresas (MIPyMEs), llegindose
incluso a crear una subsecretaria exclusiva para ellas. Sin embargo, los
resultados de dichas acciones fueron casi nulos, pues no sélo no se crea-
ron mas empresas y sus correspondientes empleos, sino que el sector
informal incluso creci6é en ese periodo, al pasar del 55% de la fuerza de
trabajo asalariada en 2000 al 61% en 2005 (OCDE, 2008: 160).

A este respecto conviene citar la evaluacién que hizo el economista
José Luis Calva en 2005 del desempeno de las politicas industriales segui-
das por México desde 1982:

{...} observamos que después de 22 anos de experimentacién
neoliberal, México presenta: mayor desarticulacion interna y des-
igualdad en el desarrollo de las ramas de su planta industrial, con
pérdida de eslabones completos de sus cadenas productivas, a causa
del crecimiento vertiginoso del componente importado (la relacion
importaciones manufactureras/PIB manufacturero, sin incluir
magquiladoras, pas6 de 38.8% en 1982, a 105.7% en 2004); creciente
desvinculacién entre la industria que produce para el mercado in-
terno y una exportadora que, lejos de ejercer un efecto de arrastre
sobre la industria nacional, transmite sus efectos multiplicadores
sobre la produccion, la inversién y el empleo fuera del pais, ten-
diendo a convertirse en una industria cuasi-maquiladora (o, lo que
es lo mismo, en una economia de enclave); inferiores tasas de creci-

12 yéase la nota “Subsidiaran Changarros,” publicada en El Universal del 14 de diciembre de 2000
[disponible en la URL: http://www2.eluniversal.com.mx/pls/impreso noticia.html?id_nota=11580&tabla=
finanzas, , consultado el 13/08/2008].
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miento del producto interno manufacturero (durante el periodo
1935-1982 el PIB manufacturero se incrementé 21.1 veces, al crecer
a una tasa media de 6.7% anual; en contraste, durante el periodo
1983-2004 el PIB manufacturero s6lo crecié a una tasa media de
2.7% anual); menores tasas de crecimiento de la productividad labo-
ral, no obstante la raquitica generacion de empleos manufactureros
bajo el modelo neoliberal!3.

En cuanto a la vision del régimen foxista sobre la innovacién, ésta
también se concreté a manejar una vision voluntarista del desarrollo cienti-
fico y tecnoldgico pues pedia que las empresas se volcaran a mejorar sus
gastos en investigacion y desarrollo industrial (IyDI) con objeto de lograr
que el pais alcanzase un gasto en IyDI equivalente al 1% del PIB para el ano
2006 (CONACYT, 2001: 28). Sin embargo, esta meta nunca se alcanzo a
pesar de que la inversion industrial en actividades de investigacion crecid
115% en el periodo 2000-2006, pero que en el porcentaje global sélo alcan-
76 para llevar este gasto al 0.47% del PIB en 2006 (CONACYT, 2007: 175).

3.6 Los saldos de la politica industrial para la innovacion en México

Como se ha visto, las politicas industriales aplicadas en México desde
1985 se han caracterizado por un rechazo tajante de los fundamentos que
definieron el modelo de la ISI, aunque sin haber logrado afianzar un mode-
lo alterno. De esta forma, este periodo se ha caracterizado s6lo por el man-
tenimiento de una retérica de corte “estratégico” que no logra presentar
aan ningun avance significativo, aparte de una confianza ilimitada e inago-
table, en que las fuerzas del mercado seran suficientes para incentivar el
desarrollo industrial nacional. No obstante, el avance incontenible de las
mercancias procedentes de China ha empezado a erosionar la competitividad
del sector exportador mexicano, como muestra la Grafica 3.

13 De acuerdo con Calva, durante el periodo 1951-1982, la productividad laboral manufacturera
crecio a una tasa media de 3.5% anual, mientras que entre 1983-2004 sélo crecié a una tasa media de
2.3% anual; asi mismo, durante el periodo 1951-1982 los puestos de trabajo en la manufactura crecieron
a una tasa media de 3.9% anual, mientras que en el lapso 1983-2004 apenas a una tasa media de 0.4%
anual (José Luis Calva, “Politica Industrial,” El Universal, viernes 18 de marzo de 2005, p. A34).
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GRAFICA 3. COMPORTAMIENTO DE LAS EXPORTACIONES EN CHINA Y
MEXICO, COMO % DEL PIB: 1985-2007
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Fuente: Banco Mundial, World Bank Development Indicators [disponible en la URL: http://
www.worldbank.org/data/dataquery.html, consultada el 13/08/2008].

De acuerdo con la Grafica 3 el desempeno del sector exportador
mexicano se ha estacionado en un rango cercano al 30 por ciento del PIB
desde 1995, aunque en el sexenio foxista este porcentaje bajé un poco.
En contraste, la participacion del sector exportador chino en el PIB de ese
pais ha venido creciendo de manera sostenida desde 2001 gracias a la
fuerte inversion que ha hecho esa nacién en IyDI y en el capital humano
concomitante'4.

El caso de México es ilustrativo de que una instrumentacion vertical
y excesivamente jerarquizada de las politicas gubernamentales (“arriba-
abajo”) solo ha logrado que el modelo de la ISI luzca mas exitoso de lo
que realmente fue, especialmente a la luz de los magros resultados de la
“nueva politica industrial” mexicana.

14 para un andlisis més detallado de las causas del sorprendente crecimiento de China, véase el
estudio de Zeng y Wang (2007) sobre el papel de la inversion en capital humano que ha hecho esa
nacién en anos recientes.
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4. Panorama actual para una politica industrial de fomento a la
innovacion en México

En el contexto del analisis realizado hasta ahora, las condiciones
que enfrenta la industria mexicana son dificiles. El entorno econémico
mundial es cada vez mas sombrio, pues por una parte la competencia de
las importaciones provenientes de China ha comenzado a invadir areas
anteriormente consideradas como inexpugnables (i.e., la fabricacién de
artesanias, la preparacion de alimentos tradicionales e incluso la produc-
cion de figuras religiosas emblematicas), y por otra la volatilidad de los
precios de los energéticos ha erosionado una de las pocas ventajas en
costos que tenian las manufacturas mexicanas. A este respecto, Shafaeddin
(2004) observa que México mantenia a principios del milenio una posi-
cion competitiva fuerte con China en textiles, pero una muy débil en la
concerniente a las operaciones de ensamblaje.

Por otra parte, el sector industrial de México se caracteriza por una
gran diversidad de empresas, entre las que predominan las MIPyMEs, que
aan asi constituyen un pilar de la estabilidad econémica del pais. Basta
decir que este tipo de empresas representa cerca del 99% del total de los
establecimientos manufactureros, ademas de absorber cerca de la mitad
del personal ocupado en todo el sector industrial (OCDE, 2007: 72).

En este contexto, una gran proporcién de los problemas que en-
frenta la industria mexicana se generan en el interior de los distintos sec-
tores que la componen. En particular se puede distinguir el origen de
algunos de estos problemas por el lado de la demanda de tecnologia. Por
ejemplo, prevalece todavia un escaso interés por la innovacién tecnologi-
ca al interior de las empresas, propiciado por la falta de crecimiento eco-
némico, lo que ha conducido a que la mayoria de las empresas busquen
fincar su permanencia en fuentes distintas al aprovechamiento del cono-
cimiento técnico (Unger y Oloriz, 2000).

El problema mas serio es que, no obstante el tiempo que lleva vi-
gente la apertura comercial, sus efectos todavia no se ha traducido en una
mayor demanda efectiva de tecnologia y un incremento significativo en la
inversion en este campo (Merritt, 2007).
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Es claro que sin un mayor crecimiento de la demanda interna, la
proporcion de las ventas que las empresas dedican a la adquisicion de
maquinaria y equipo para sus procesos productivos no podra aumentar.
Derivado de esta situacion también se presenta una escasa inversion por
parte de las empresas en actividades de IyDI (CONACYT, 2000).

El CONACYT (2001) estima que s6lo una reducida parte de las gran-
des empresas establecidas en México destina una proporcién mayor al 1%
de sus ventas a las actividades de IyDI; el resto de este tipo de empresas
transfiere su tecnologia a través de la adquisicion de paquetes tecnologicos
disponibles en el mercado internacional o, en el caso de empresas interna-
cionales, es desarrollada en laboratorios tecnologicos de sus casas matri-
ces. En las empresas medianas es mucho menor la inversion en este rubro,
mientras que en las pequenas es practicamente nula (CONACYT, 2001 y
2006). Como resultado, el contenido tecnoldgico de las exportaciones
mexicanas dejo de crecer en 1997 ante el avance de las exportaciones ma-
nufactureras procedentes de China, como lo muestra la Grafica 4.

GRAFICA 4. EXPORTACIONES DE ALTA TECNOLOGIA COMO
PORCENTAJE DE LAS EXPORTACIONES MANUFACTURERAS TOTALES
EN CHINA Y MEXICO, 1985-2004
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Fuente: Banco Mundial, World Bank Development Indicators [disponible en la URL:
http: www.worldbank.org/data/dataquery.html, consultada el 13/08/2008].
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Aunque en México se observa una extensa gama de necesidades tec-
nolégicas por parte de las empresas que van desde la formalizacién u
optimizacion de sus operaciones cotidianas, en las de menor tamano, hasta
la innovacién y desarrollo de nuevos productos y procesos productivos
en casos menos frecuentes, todavia existe una escasa capacitacion y actua-
lizacion tecnoldgica al interior de esas mismas empresas, lo que afecta a
casi todas las industrias del pais, principalmente en las de menor tamano,
y a todos los niveles, desde la capacitacion y adiestramiento técnico del
personal operativo, hasta la actualizacion de directivos y de gerencia me-
dia en actualidades de mejoramiento tecnolégico (Unger y Oloriz, 2000;
Lopez, 2002).

También existe un bajo nivel de aprovechamiento de los distintos
mecanismos e instrumentos de fomento y apoyo a la innovacién indus-
trial establecidos por el Estado, debido en muchos casos a la falta de inte-
rés, desconocimiento y, en ocasiones, obstaculos en la gestion de los apo-
yos; esto aunado a la pobre comprension por parte de las empresas, de
leyes y reglamentos que norman el funcionamiento de sus negocios
(CONACYT, 2001). Ademas existe una escasa utilizacion de sistemas de
informacién tecnolégica disponibles para las empresas debido al desco-
nocimiento de la existencia de los mismos. La ventaja de este tipo de siste-
mas es que les permite a los usuarios conocer el avance del estado de la
técnica con objeto de mejorar su posicion competitiva. Esto confirma el
poco interés en la formalizacion de actividades de IyDI en México, pues
del total de solicitudes de patentes registradas en México en 2006 (15,500),
sélo 574 (3.7%) provino de entidades nacionales?>.

Sin embargo, los problemas del pobre nivel de innovacién indus-
trial en México también provienen del lado de la oferta de tecnologia. Por
ejemplo, todavia prevalece una escasa vinculacion entre los sectores pro-
ductivos y las instituciones de educacion superior y centros de investiga-
cion y desarrollo tecnoldgico, para establecer actividades de colaboracion
en materia tecnolégica. Esta situacion puede ser atribuible a tres tipos de
problemas: 1) estructurales, donde el proceso de industrializacion inhibi6
una mayor demanda de capacidades tecnolégicas por parte de las empre-

15 Fuente: Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial (IMPY), IMPI en Cifras 2007, México, Febrero
2007.
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sas y por ende disminuy6 la disponibilidad de oferta tecnologica; 2)
valorativos, donde las diferentes percepciones de uno y otro sector res-
pecto a sus fines, propdsitos, funciones y atribuciones de cada uno, no
estan del todo bien comprendidos, y finalmente, 3) problemas de tipo
organizativo inherentes tanto a las empresas, como a los generadores de
productos y servicios tecnoldgicos, en materia de administracion,
planeacion, gestion e identificacion de necesidades y oportunidades tec-
nolégicas (Merritt, 2007).

Si bien existe una capacidad incipiente de desarrollo tecnolégico en
México en diversas areas, la poca que hay tampoco se aprovecha para
atender necesidades especificas de las empresas. Es también frecuente
ver que gran parte de los proyectos de investigacion que llevan a cabo las
instituciones y centros de investigacion tecnoldgica (y que podrian tener
una aplicacién practica en la industria), carecen de una adecuada promo-
cion (i.e., “mercadotecnia”) de los servicios ofrecidos. Si se considerara el
potencial de la demanda por servicios tecnolégicos en México, es claro
que la infraestructura y el equipo necesarios para la realizacién de activi-
dades de IyDI en las universidades y los centros de investigacion del sec-
tor publico serian insuficientes. En todo caso, los que existen actualmente
sélo sirven para proveer servicios tecnologicos a las empresas de manera
apenas oportuna. Esto sin mencionar que existe una insuficiencia notable
de estimulos salariales y de reconocimiento a investigadores, que moti-
ven su capacidad creativa para realizar proyectos de aplicacion industrial
de calidad (Merritt, 2004).

Por 1ultimo, es notable la ausencia de unidades de gestion y transfe-
rencia de servicios tecnolégicos dentro de muchas instituciones y centros
publicos de investigacion. Estas unidades deberian ayudar a dichas insti-
tuciones a monitorear oportunidades de interaccion tecnolégica con los
sectores productivos, con lo que se pierden numerosas oportunidades
para la comercializacién de las tecnologias desarrolladas por el sector
académico nacional (Merritt, 2007).

De los problemas referidos arriba se desprende que el puente entre
la demanday la oferta de tecnologia que permite la interaccion del merca-
do tecnolégico son los agentes de enlace, comprendidos éstos por las
empresas de consultoria y gestion tecnoldgica, firmas de ingenieria, cen-
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tros y unidades de transferencia de tecnologia y sistemas de informacion.
Su funciéon de monitoreo, identificacion de oportunidades y gestion y asis-
tencia técnica en la transferencia de tecnologia es fundamental para equi-
par y proveer a las empresas de la infraestructura tecnolégica requerida
para hacer frente a la nueva competencia del mercado. Sin embargo, la
dinamica tradicional del mercado mexicano de la tecnologia esta caracte-
rizada por una baja demanda de servicios tecnolégicos y una no muy abun-
dante oferta de ellos localmente, lo cual ha dificultado la consolidacion
de muchos de los agentes de enlace y ha impedido el surgimiento de
otros nuevos (OCDE, 2007: 150).

Un punto que requiere ser comentado por separado, en virtud de la
influencia y el impacto que tiene en los tres ambitos anteriores, es el que
se refiere al financiamiento a las actividades cientificas y tecnoldgicas. En
este contexto se debe resaltar que el sector publico es el que ha destinado
tradicionalmente el mayor nivel de recursos al desarrollo de la IyDI en
México; y no obstante lo anterior, el gasto federal continta siendo insufi-
ciente para enfrentar los retos que implica la innovacion tecnologica del
pais (CONACYT, 2007). Hay que tomar en cuenta que en el area de la
OCDE este porcentaje representa entre el 2 y el 3% del PIB (OCDE, 2000).

Estos problemas se reflejan en la desigual composicion de los fon-
dos publicos y privados destinados a financiar las actividades de innova-
cion. Se estima que en México el sector privado s6lo aporta entre el 20 al
30% del gasto total en actividades cientificas y tecnoldgicas, mientras que
en los paises emergentes, como Brasil, este porcentaje se eleva al 50%.
Esto sin considerar el caso de los paises de la OCDE donde la participa-
cion del sector privado es mucho mayor (CONACYT, 2006). El Cuadro 2
muestra el comportamiento de estos gastos.
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CUADRO 2. GASTO EN IyDI POR SECTOR DE FINANCIAMIENTO,
1993-2003 (MILLONES DE PESOS CORRIENTES)

Sector Educacion Sector privado Fondos

Ano productivo Gobierno superior no lucrativo  del exterior Total

1993 395 2,028 245 34 63 2,765
1994 791 2,652 320 25 381 4,169
1995 1,000 3,764 475 65 383 5,687
1996 1,522 5,229 634 171 272 7,829
1997 1,851 7,777 941 96 278 10,944
1998 3,425 8,825 1,167 16 1,092 14,525
1999 4,656 12,097 1,918 21 1,054 19,746
2000 6,048 12,913 1,224 117 189 20,492
2001 6,838 13,534 2,075 180 290 22,917
2002 9,151 14,573 2,251 229 210 26,414
2003 9,628 18,555 2,292 234 226 30,935
Total 45,307 101,947 13,544 1,187 4,438 166,423

Fuentes: CONACYT. Informe General del Estado de la Ciencia y la Tecnologia 2006, México.
5. Conclusiones

La experiencia histérica reciente demuestra que los paises que han
tenido éxito en su desarrollo econémico e industrial han sabido combinar
esquemas de mercado con una participacion publica activa y pragmatica;
entre ellos destacan los paises de industrializacion reciente del sudeste
asiatico. Es indispensable, por tanto, modificar el enfoque actual de la
politica industrial para incluir medidas de promocion especificas a ciertos
sectores y regiones, cuya seleccion estricta y no casuistica los justifique
como detonadores del desarrollo y del empleo bien remunerado. Esto
porque México no se puede dar el lujo de seguir siendo un simple obser-
vador del esfuerzo que muchos paises realizan actualmente para apoyar
sus sectores estratégicos, pues esta actitud nos esta condenando a ser
una nacién dependiente de las ventajas competitivas basadas solamente
en la explotacion de la mano de obra barata; lo cual no representa ningu-
na ventaja duradera en una economia globalizada, ni mucho menos per-
mite la creacion de capacidades tecnologicas.

En materia de micro, pequena y mediana industria, es indispensable
tomar acciones mas directas para el corto y largo plazos, que permitan
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recuperar la estabilidad econémica y garanticen el desarrollo en el futu-
ro. Para tal fin, el acceso a fuentes de financiamiento competitivas se debe
garantizar para alcanzar, por lo menos, el nivel de las tasas de interés
internacionales.

Una politica industrial viable deberia privilegiar a las MIPyMEs para
que sean capaces de producir mercancias comercializables, definiendo
los sectores productivos mas adecuados. En el entorno actual, no es con-
gruente que la economia mexicana esté abierta a la competencia mundial
y sus empresas no dispongan de los financiamientos que tienen los com-
petidores extranjeros. Para apoyar la competitividad de la pequena indus-
tria, México deberia aplicar una politica de usar las compras gubernamen-
tales para fomentar la creacion de productos innovadores fabricados por
las MIPyMEs, con la finalidad de estimular la creacion de capacidades tec-
noldgicas en ese sector. El mayor estimulo podria provenir de proporcio-
nar el pago mas oportuno posible, pero respetando los compromisos in-
ternacionales suscritos por nuestro pais en relacion con los diversos tra-
tados comerciales vigentes, y especialmente en el marco del TLCAN.

Esto porque las politicas industriales de fomento a la innovacién
son implementadas con mayor conviccién por la mayoria de los paises de
la OCDE, mientras que los funcionarios mexicanos siguen empenados en
seguir la desacreditada directriz neoliberal en la que ya s6lo ellos parecen
ser los Unicos creyentes. Tal pareciera, entonces, que los burdcratas y
funcionarios han puesto en practica una nueva vertiente de libre compe-
tencia, que consiste en proclamar que “la mejor politica industrial es aquella
de dejar que otros paises la implementen en sus naciones.”
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