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1. Introduccidn

La experienciz de las Gltimas décadas pone de manifiesto un desarrollo
considerable del sector industrial que, al amparo de una politica protec-
cionista y de creacibn de infraestructura y servicios b&sicos, permitié la
expansién sostenida de la produccién manufacturera, su diversificacién y
el robustecimiento de los cuadros técnicos y empresariales, Visto en esa
perspectiva, la industria ha venido a constituirse en el centro de impulsos
dindmicos de la economfa y en factor primordial de modernizacidn del pais.
En el perfodo 1950-72, dichas actividades se expandieron a una tasa anual
del 7.4 por ciento y acrecentaron su participacién en el producto del 1C.5
al 23.5por ciento. (Véanse los cuadros 1 y 2.)

Sin negar esos avances, debe reconocerse la presencia de problemas
generales y especfficos que, 2 la vez queentorpecen el progreso fluido del
sector manufacturero, inciden desfavorablemente en los procesos de trans-
formacién econdmica y social del conjunto de la economia.

En lo sustantivo contindan vigentes los enfoques de polfitica econd-
mica en que se apoyS hace tres o cuatro décadas el primer impulso delibe-
rado a la industrializacién, La‘proteccjén, que inicialmente fue de tipo
arancelario para luego utilizar como instrumento central los controles
cuéntitativos,'reservé el mercado interno a los productores nacionales
--sobre todo los especializados en la elaboracién de Sienes de consumo=--~
y por ese medio hizo viable la inversién en incontables instalaciones
productivas. En igual sentido influyeron las economfas externas creadas
por el gasto en capital social b&sico y en la promocidén directa o indirecta
en beneficio de las actividades manufactureras.

Fero esos lineamientos de politicas que tuvieron plena validez hasta
finales de 1la década de los cincuenta, comienzan a resultar anacrénicos al
alcanzarse un estadio m#s avanzado de desarrolloc. En efecto, el proceso de
sustitucién de importaciones, después de desempefiar un papel muy positivo,
viene propiciando una diversificacién horizontal de la produccidn en que
la garantfa de mercado --y, por consiguiente, de mirgenes de utilidad ele-
vados-~, desalientan la eficienciz productiva y la especiali?acién en

articulos donde existen ventajas comparativas, de localizacién y de recursos.

/Cuadzo 1
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MEXICO:

Cuadro 1

PRODUCTO INTERNO BRUTO POR RAMAS DE ACTIVIDAD,

ANOS SELECCIONADOS

Ramas de activi

P el 1950 1955 1960 1965 1976 1972
Millones de pesos de 1960
Total 86 973 114 049 150 511 212 320 296 600 329 800
Agropecuario 15 442 20 163 23 970 30 222 34 535 35 443
Extractivo 3 943 4 607 7 395 9 954 14 154 15 210
Manufacturas 16 064 21 431 28 931 45 2517 69 060 77 634
Construccidn 2 998 3 951 6105 8 534 13 583 15 348
Comercio 25 799 35 756 46 880 67 368 94 491 105 112
Otros 22 727 28 141 37 230 50 991 70 777 81 053
Estruc%ura en porcientos
Total 106.0 100.0 100.0 - 100.0 100.0 100.0
Agropecuario '17.8 1747 15.9 14.2 11.6 10,7
Extractivo 4.5 4,0 4,9 4,7 4,8 4,6
Manufacturas 18.5 18,8 19,2 213 233 235
Construccidn 3.4 3.5 4.2 4,1 C 4.6 4.7
Comercio 29,7 - 31.4 31.% 317 3149 31.9
Otros 26.1 24,6 24,7 24.0 23.8 24,6

Fuente: CEPAL, a base de cifras del Banco de lMéxico.

/Cuadro 2



CEPAL/MEX/73/27

Pag,:. 3%
Cuadro 2
MEXICO: EVOLUCION DEL PRODUCTO INTZRNO BRUTO Y DIL
PRODUCTO MANUFACTURERO, ANOS SELECCIONADOS
(Tasas anuales de cirecimiento en porcientos)
izzzzsgo Producto
: brutg manufacturero
1950-55 5.6 5.9
1955-50 5:7 6.2
1960-65 T a2 s Cols
1965-70 6.9 8.8
1950-60 5.6 6.1
1960-70 o 9.1
1950-70 6.3 745
1950-72 6.2 o

Fuente: CEPAL, a base de cifras del Banco de México.
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Surgen de aqui una serie de consecuencias que al sumarse a cireunstancias
histdéricas especificas, debilitan la contribucidn del sector industrial
para atender los grandes problemas nacionales,

El sostenimiento de incentivos indiscriminados a la sustitucién de
bienes del exterior pﬁede traer consigo la formacidén de una estructura des-
articulada de la oferta que tienda a retrasar la consolidacién de ramas pro-
ductoras de bienes de capital e intéfmedios de uso difundido, restando pro-
piedades dindmicas al conjunto del sector industrial. En parte, ello explica
las mayores deficiencias en el eslabonamiento interindustrial\y el rezago
relativo en la elaboracidn de articulbs de produccidén que se observa en
México con respecto a otros paises latinoamericanos como Argentina y Brasil.

De otra parte, el cierre permanente de los mercados, junto al caracter
oligopdlico de muchas actividades manufactureras, inducen a los empresarios
a relegar a segundo término consideraciones sobre costos, procesos tecnold-
glcos y calidades, con el doble efecto de restar competitividad con. el ex-
terior y prolongar el sacrificio de los consumidores. Se inhiben asi las
posibilidades de aprovechar los mercados mundiales y otro tanto ocurre en
términos de la expansidn del mercado interno. En ese contexto, destaca
la limitada contribucidn histdérica de la industria d las exportaciones que
en alguna medida estd asociada a las presiones relativamente menos intensas
~--en relacidén a las experimentadas por otros paises de la regidn-- ocasio-
nadas por los desequilibrios externos y a la prelacidn que se ha otorgado a
la proteccidn y estimulo a ese sector, Adviértase al respecto que entre
1940 yv 1960, el comportamiento de las exportaciones tradicionales ha sido
bastante din&mico y méds intenso alin el incremento de los ingresos de divisas
del turismo. Eso mismo tornd menos apremiante la necesidad de impulsar ven-
tas de manufacturas al exterior y adaptar consiguientemente la politica de
fomento. Juando dicha situacidn se deteriora, los desequilibrios de pagos
se ajustan a través de la atraccidn de ahorros y capitales extranjeros, sin
afectar mayormente las orientaciones de la politica industrial.

En las circunstancias expuestas, no es de extrafiar que se hubiese pres-
tado poca atencidn al proceso de cambio tecnolégicb, ni al exameh de sus

costos y beneficios en términos de empleo, balanza externa y uso de los

/recursos
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recursos naturales y de capital. Del mismo modo, se did una gran ventaja

a los inversionistas extranjeros que,a pesar de poseer una tecnologia avan-
zada y amplias disponibilidades de recurso; usufractudn los beneficios de
un sistemaaltamente proteccionista disefiado para promover industrias inci-
pientes. El resultado de ello ha sido una participacidn ripidamente cre-
ciente del capital fordneo en el sector manufacturero y en el control de

la mayoria de las ramas industriales mas dindmicas,

El sostenimiento demasiado prolongado de incentivos indiscriminados
a la capitalizacidén del sector manufacturero ha traido aparejadas varias
consecuencias que conviene examinar con algin detenimiento. Una de ellas
se refiere a la duplicacidén innecesaria de inversiones y al mantenimiento
de fuertes mirgenes de capacidad ociosa que no sb6lo implican el uso dispen-
dioso de recursos escasos, sino también reducen la capacidad de absorcidn
de mano de obra. Lo anterior, combinado con leyes de fomento poco selec-
tivasl/y, en general, con la ausencia de directrices firmes para encauzar
el desarrollo de las manufacturas, ha ido gestando una estructura industrial
deficientemente articulada que tiende a deprimir los multiplicadores del
ingreso y del empleo.

El resultado neto de esas tendencias ya se refleja en una menor capa-
cidad de generacidn de empleos del sector industrial, aunque son consecucncia
de otros fendmenos. Entre 1950 y 1960 (cuando la tasa de creéimiento de ese
sector apenas sobrepasd la media de la economia), la ocupacidn manufacturera
se expandid a un ritmo 80 por ciento superior al del empleo total, mientras
en el decenio siguiente (que corresponde al periodo de mayor auge industrial)
las diferencias en esos ritmos de aumento se reducen casi a la mitad.(Véanse

los cuadros 2 y 3.)

1/ Los criterios de elegibilidad de la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias,
aunque apropiados en la fecha de su expedicién (1955), en la actualidad
resultan demasiado laxos para orientar la canalizacidn de inversiones
hacia ramas verdaderamente prioritarias,y en cambio dan cabida al fomento
de producciones de impertancia secundaria.

/Cuadiyo 3
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Cuadro 3
LIEXICO; POBLACION ZCONOMICAIZNTE ACTIVA POR RAMAS DI
PRODUCCION, AfOS SELZCCIONADOS

lfles de habicances e

| O . (o] -

1940 s *G0 1900 1940-50 1950-60 1960-70

Total . . 580 7 750 9 970 13 760 2.5 2.6 3.4
Agricultura 330 4520 5200 599 ¢ 1.7 1.4 1.5
Vianufacturas 520 920 1 440 2 300 5.1 - 4,6 5.1
3 480 Lo b 37 S )

Otros 1 500 ° 2°320 3 340

Fuente: CEPAL, a base de cifras oficiales.

/De otra



CEPAL/MEX/73/27
Pag. 7

De otra parte, el sistema proteccionista acentud las tendencias natura-
les hacia la concentracidn de actividages industriales ea torno a los princi-
pales centros urbanos y de consumo, Es obvio que en una primera.etapa dicho
proceso contribuyd decisivamente a crear cconomfias de escala y aglomeracidn
que sirvieron para dar mayor impulso al desarrollo hacia adentro de las
manufactureras. En la actualidad, sin embargo, la congentracién parece
haber 1legado al punto de provocar costos sociales crecientes y. forzar
la eleccidén de localizaciones inapropiadas, asi como de una distribucidn
del gasto piiblico que limite el aprovechamiento de mejores oportunidades
de desarrollo en el interior del pais.

En resumen, las tendencias implicitas en el modelo vigente de des-
arrollo industrial parecen indicar la acentuacidn de varios desequilibribs
que incluso podrian frenar los ritmos histdéricos de crecimientc. En tér-
minos dimAmicos, la tasa de expansidén originada en la sustitucidn proba-
blemente tienda a disminuir al agotarse las posibilidades mds simples,
fendmeno que se agudizaria de no modificarse la estructura de la demanda
interna y las condiciones de competitividad frente al exterior. Asimismo,
intensificar la produccidén de bienes de capital e intermedios sin medidas
colaterales, probablemente reduzca la capacidad de absorcidn de mano de
obra y ademis, si ello se realiza en ausencia de criterios selectivos,
se correria el riesgo de dar margen a alzas generalizadas en los niveles
de costos y precios.

Examinado el problema desde el punto de vista mids amplio del con-
junto de la economia, se observan desajustes significativos que el sector
industrial debe contribuir a resolver, El aumento de los déficit en la
balanza de pagos estd a punto de causar estrangulamientos severos que
limitarian el ritmo viable de crecimiento y que obligan a acrecentar el
endeudamiento con el exterior, acaso por encima de las necesidades reales
de ahorro supletorio. Atender esa situacidn exige priﬁordialmente acrecen-~
tar y diversificar las exportaciones preferentemente de articulos de demanda
elastica en los mercados mundiales.

En segundo término, viene registrindose un claro deterioro en la
situacidén de empleo de la fuerza de trahajo y en el grado de marginacién
de amplios estratos soclales, La desocupacidn abierta y la subocupacidn

/expresadas en
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expresadas en empleo equivalente, representan entre el 25 y 30 por ciento
de la poblacién econdmicamente activa. Es claro que el sector industrial
no podrfa solucionar un desajuste de tal magnitud, ni convendria tampoco
adoptar en todos los casos técricas de alta densidad de mano de obra,
pero si escﬁria en condiciones de elevar la demanda de empleo por diver-
sas vias sin causar deterioro a la eficiencia productiva.

La.distribucién del iﬁgreso también acusa tendencias desfavorables
tanto desde él punto devviéta de la justicia social como del relacionado
a lé ampliacién del mercado. La participacidén en el ingreso del 40 por
ciento de las familias menos favorecidas ha descendido del 13 a menos del
10 por ciento entre 1950 y 1970, 9, mientras la agricultura absorbe el
43.5 de la poblacidn activé, apenas genera'e1‘11.6 por ciento del pro-
ducto global. ialeshechos,unidoé al agotamiento del proéeSo primario
de sustitucidén de importaciones, establecen una relacidén directa de inter-
dependencia entre la expansl&n de la demanda efectiva dellgruéso de 1la
poblacidén y 1los alicientés de mercédo a la oferta industrial.

Otro desequiiibrio importante, como se dijo,'esﬁé relacionado con
desigualdades ostensibles en ia distribucién geogrifica de las activida-
des econdmicas. El Distrito Federal aporta alrededor del 36 por ciento
dei producto interno brutd y junto con los estados de México y luevo Ledn
casi dos tercios de la produccién manﬁfacturera. La concentracidén econd-
mica y demogriafica, por lo menos en }a zona metropolitana de la ciudad de
México, ha rebasado limites razénébles y aparte de provocar serios pro-
blemas de contaminacidn ambiental,:el gasto que supone su crecimiento -
ulterior restarid fondos para atender zonas que disponen de recursos inek-
plotados y de amplias posibilidades de desarrollo. Por lo demis, el logro
de patrones mejor balanceados déllocéiizacién parece condicisén indispen-
sable para aumentar las exportaciones, regular los movimientos migratorios
y reducir'la brecha creada entre los costos sociales y los monetarios de

la produccidn en los centros urbanos mds congestionados.
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2. La vinculacién de la politica industrial con 1a nueva
estrategia de desarrollo

Puede inferirse ficilmente de los pdrrafos anteriores la necesidad impos-
tergable de redisefiar la politica industrial a las realidades de un pais
cuyos problemas se han alterado significativamente con el transcurso del
tiempo y, sobre todo, con los avances realizados enm la consolidacién de la
basé productiva, Pero ademds, la actual Administracién se ha propuesto
impulsar una nueva estrategia de politica econdmica que asigna responsa-
bilidades espec{ficas al sector manufacturero, como medio de satisfacer
los objetivos mds. generales del desarrollo nacional.  Cobra asi importancia
especial no sdlo la transformacidén de los enfoques de la' accidn estatal
en lo que atafie al sector manufacturero, sino también el cuidado que se dé a
esos cambios para que resulten congruentes con las medidas ablicables a otros
sectores de la actividad econ6émica y con las metss demés alta jérarquia nacional.

En esencia, la Estrategia de Desarrollo Compartido se propone impulsar
un crecimiento acelerado con una mejor distribucidn de los beneficios del
progreso econdémico, una politica de empleo que garantice la disminucidn
gradual de la subocupacidn abierta o disfrazada, y el perfeccionamiento
de la autonomfa nacional frente al exterior. En correspondencia a esos
objetivos generales, sehan asignado al sector industrial metas mds
concretas relacionadas con la absorcidn de mano de obra, la disminucidn
de los deéequilibrios de la balanza de pagos y la descentralizacidn de
actividades,

Se desea configurar asi una fase nueva de industrializacidn que lejos
de apoyarse en un modelo indiscriminado de sustitucidén de importaciones,
se asiente en la ampliacidn del mercado interno, la exportacidén de manu-
facturas y el desplazamiento selectivo de adquisiciones del exterior.
Ello supone poner el énfasis en ramas o actividades rezagadas, como son
las manufacturas bésicas,«en especial las de bienes de capital, ,y.en
algunas industrias medianas y pequefias especialmente aptas para favorecer
el empleo y la descentralizacidn. Del mismo modo, se ha previsto satisfacer

una serie de requisitos primordiales relacionados con el mejoramiento de la

/eficiencia
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eficiencia productiva, la integracidén de los procesos industriales entre
s{ y con el resto de la economfa, y.la instrumentacién de una politica
tecnolégica de caricter activo.

Todo lo anterior. implica un mayor grado de afinamiento y coordinacidn
de los instrumentos de la politica gubernamental y, en particular, la intensi-
ficacidn de las tareas de promocidn industrial. Se trata, en esencia, de
estimular y encauzar las actividades de los empresarios nacionales o
extranjeros en torno a formas de crecimiento mejor adaptadas a las circuns-
tancias del presente.

En esa perspectiva deben analizarse los cambios que se han comenzado
a introducir en los instrumentos de las polfticas de fomento e incentivos,
tarifas arancelarias, permisos de importacién, transferencia y absorcidn
de tecnologfa y las politicas de desarrollo regional, .para s6lo mencionar
los casos més sobresalientes. A estas Gltimas cuestiones se hard referencia
en el siguiente apartado, después de examinarse con algin detenimiento las
principales responsabilidades que recaerfan sobre el sector industrial

dentro de la nueva estrategia del desarrollo.

a) Crecimiento industrial vy empleo

Debe insistirse en que el sector industrial ha sido el més dindmico’
en la economfa mexicana (7.4 por ciento de crecimiento anual entre
1950 y 1972, véase de nuevo el cuadro 2 ), aun cuando los ritmos de
expansién han quedado por debajc de lo que cabria esperar conforme a
patrones internacionales de comparacién.g Tuesto en otros téiminos,
el crecimiento de la’'produccién manufacturera no ha sido especialmente
intenso en relacién a las experiencias de otros pafses, a pesar de haber
constituido el principal foco de crecimiento en las Gltimas décadas.,

La ocupacién generada por la industria manufacturera ha pasado del
12 al 17 por ciento de la poblaciéﬁ econbémicamente activa, entre 1950 y

1970, es decir, en la actualidad da empleo zproximadamente a dos y medio

2/ Véase Nacional Financiéra'y CEPAL, La polfitica industrial en el
desarrollo econémico de liéxico, México, 1971, pp. 35 y siguientes.

/millones
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de la integracién latinocamericana y las del usoé de capacidades excedentes
en industrias consolidadas o de ventajas comparativas que surgen de la
dotacidn interna de recursos., Con todo, la consideracién fundamental
estriba en el imperativo de superar los inconvenientes: del estrangula-
miento externo que ya se perfila como obstéculo central al desarrollo
sostenido de la economfa mexicana.

Unido a una politica mucho més activa de exportaciones, el Plan.
de Desarrollo7ésigna al sector industrial la tarea de.continuar reducigﬁdo
los requerimientos de divisas a través de un esfuerzo selectivo de susti-
tucién de importaciones, de naturaleza diferente al que ha venido teniendo
lugar hasta ahora. : S g . ; ’

Las ventas de manufacturas al exterior han registrado un répido cre-
cimiento ‘en- los :Gltimos dfios,; a partir-de niveles sumamente reducidos
(véase el cuadro 5), como resultado del perfeccionamiento de incentivos,
la concertacién de acuerdos de complementacién con paises de la ALALC, la
proliferacién de plantas maquiladoras, los efectos del régimen especial,

. aplicado a las plantas automotrices y la colocacién de excedentes fuera
del pais de algunas empresas industriales entre otros factores.

Pese a los importantes avances realizados, todavia se estid lejos de
haber consolidado un sector exportador de manufacturas. En efecto, las
ventas de productos industriales representan una fraccién baja del total
de exportaciones de mercaderias (menoé de un tercio) y de la produccién
manufacturera (menos del lC por ciento), sin contar con que.buena parte
de las mismas tienen un bajo grado de elaboracifén o estdn poco integradas
a otros procesos productivos, | 4 o

De aquf la importancia que se atribuye a la prom&cién de esta clase
de colocaciones en los mercados mundiales en la nueva egtrategia del
desarrollo y de que se postule una meta mfnima de expansiéh de las mismas
no inferior al 19 por ciento anual, tasa similar a la'aléanzada a pértir de
1970, pero cuyo soétenimiento eptraﬁé esfuerzos dé magnitud apréciaﬁle.

_ Como hg comenéado_a ilevarse a labpréética, sé contemﬁlq la combina~-
cién de varios inst;umehtos de politica econémicé'paré‘hacef viable el

cumplimiento de la meta sefialada. De un lado, se estudia la posibilidad de

/aumentar
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rezagos inevitables en la maduracién de los cambios estructurales y de
otro tipo que posibiliten aumentar los coeficientes de absorcidén de mano
de obra por unidad de produccién., En esos términos, la industria habria
de absorber como promedio mfnimo 197 000 empleos al afio en el mismo perfodo
1974-80, cifra que se ha estimado conservadoramente manteniendo sin modificacidr
los coeficientes produccidn-empleo de la década anterior, (Véase el cuadro 4.)
El logro de las metas indicadas y, en genetal,larevitalizacidn<kﬂ.ritmo

de crecimiento de las manufacturas y, el cambio de direccidn de su desarrollo,
descansa no solamente en la adopcidn de incentivos y medidas de promocidn
aplicables al sector industrial propiamente dicho. Junto a ello, en el
Plan-se»incorporan.un conjunto de accgones,qqe al alentar 1a=exP3n816n'
del mercado interno -Lporvla via de 15 distribucién del ingreso y la ace-
leracién de la produccién agricola, por ejemplo-- establecerdn condiciones
favorables de demanda. Y al propio tiempo se impulsarén decididamente
programas encaminados a resolver puntos de estrangulamiento en el suminis-
tro de insumos difundidos --en particular energéticos, materiales de cons-
truccidn y productos siderﬁréicos-- que pudieran frenmar 1la produceién e
inversidn de la industfié (v de otras ramas de la economia) o intensifi-

car las presiones inflacionarias.

b) Sector externo e industrializacidn

Debe reconocersé, sin embargo, que las dimensiones del mercado
interno --considerando inclusive su expansién probable en los préximos
afios--, sobre todo en muchas industrias que elaboran bienes intermedios
y de capital, resultarfan insuficientes para justificar 1la instalacién
de plantas indispensables al propdésito de transformar y completar la
estructura de la oferta. En estos casos, los tamafios econémicos (minimos)
de la produccidén rebasan la demanda nacional; por consigﬁiente, fomenta:
su establecimiento a base de medidas de proteccién, significafia elegir
procesos obsoletos o mantener mirgenes elevados de capacidad ociosa que.
reducir{am la productividad de las empresas y la eficiencia dellconjuntﬁ
de la economia. No es esa la Gnica razdén que ha conducido a buscar la |
complementacién de los mercados internacionales en apvyéial prpceéo de

industrializacién. También destaca el aprovechamiento de las oportunidades

/de la
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- Cuadro 4

MEXICO: PROYECCIONES DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO Y DEL PRODUCTO Y
EL EMPLEO EN LAS MANUFACTURAS, 1974 y 1980

Tasas anuales de crecimiento p e — Empleo en las . Miles
en el periodo 1974-80 SmsElen manufacturas
Producto interno bruto 8.2 1974 2 900
Producto manufacturero 10,7 1980 4.080
Empleo en las manufacturas 5.9 Incremento abso-

luto del periodo

1974-80 1 180

Incremento anual
promedio 197

Fuente: CEPAL, a base'de c¢ifras oficiales.

/rezagos
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millones de personas. Dichas cifras resultan bajas de compardrseles
con las correspondientes a la agricultura y al sector de servicios. (Véase de
_nuevo el cuadro 3.) De aquf que en la "estrategia de desarrollo compartido"
se ponga ei énfasis de la politica de éﬁpleo en esas ultimas actividades.
Sin embargo, se considera que las manufacturas pueden incrementar suﬂgporte
ocupacional, tomando en’considerécién'que.la experienéia de paises mds
avanzados demuestra la posibilidad de llegar a cifras superiores al 30 por
ciento, y que en el pasado no se hicieron esfuerzos deliberados para
incorporar criterios de empleo en la polftica de industrializacién. En ese
sentido, se plantea compensar las tendencias que vienen disminuyendo la
capacidad de absdrdién de mano de obra por unidad de produccién y de
capital, -que estdn asociadas a procesos, incontrolados hasta
ahora, de mecanizacién y asimilacidén de tecnologfas (disefiados en
paises de escasez relativa de mano de obra) y al desplazamiento de los
segmentos de artesania y pequefia industria por establecimientos de mayor
tamafio, También influye el avance de la sustitucidn de importaciones hacia
industrias de mayor densidad de capital, fendmeno inherente al proceso
de desarrollo manufacturero.

Las consideraciones previas, asi como los requisitos de congruencia
con el resto de los postulados de la estrategia y del programa nacional
de desarrollo, sirven para explicar los objetivos concretos que se vienen
fijando al sector de la industria. Acrecentar la produccidn destinada al
mercado interno y a la exportacidn en condiciones en que se pretende
mantener un ritmo global promedio de crecimiento del orden del 8 por ciento,
implica sostener una tasa de desarrollo del sector manufacturero superior
al 10 por ciento anual como promedio entre 1974 vy 1980 (véase el cuadro 4).
De esa manera, aunque en las directrices del plan general se pome gran
énfasis en el impulso a sectores que se venian retrasando, la expansidn
prevista de las actividades industriales es mds elevada que las corres-
pondientes a la agricultura, el comercio y los servicios., El objetivo
anterior es ademis compatible con las responsabilidades asignadas al propié

sector industrial en materia de empleo, aun suponiendo la presencia de
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aumentar sustancialmente los beneficios otorgados a través de los CEDIS,
asi como de otros instrumentos promocionales y, de otro, equipar gradual- "
mente esos incentivos con los que otorgan otros paises, y con los que
viene recibiendo la produccidn destinada al mercado interno a través de la
revisidn de los diversos mecanismos de proteccidn, Aparte de ello, se
utilizaran varias medidas complementarias a que se hard referencia mds
adelante.

En cuanto a la seleccidn de manufacturas para la exportacidn, pueden
avanzarse algunas ideas que estardn sujetas a revision cuando se terminen
algunos estudios bdsicos, y se elaboren los programas por ramas. En
principio se pretende impulsar exportaciones de distintas categorias de
productos a partir de la apertura de mercados que ya se ha logrado realizar,
asi como buscar a mds largo plazo una especializacidon selectiva sustentada
sobre todo en la instalacion de industrias basicas eficientes que abastezcan
el mercado interno de biéﬁes intermedios y de capital. v a

Las industrias maquiladoras cuya expansion ha sido considerable (véanse
log cuadros 5 y 6), habrian de jugar un papel importante. mo sdlo al
crear condiciones propicias a su desenvolvimiento, sino también a través
de la ejecucidn de programas que propicien el aumento del valor agregado y
la utilizacidn de proporciones crecientes de insumos nacionales. Otra
linea de accidn la ofrece el apoyo a exportaciones de industrias consolidadas
donde no se presentan problemas tecnoldgicos complicados y que inclusive
podrian aprovechar la ventaja de tener frecuentemente mdrgenes de capacidad
ociosa, Dentro de este grupo se clasifican una amplia gama de artfculos

"de consumo de las industrias textil y del vestuario, alimenticia y farma-
céutica, asi como de bienes intermedios entre los que destacan la elaboracidn
de un buen ndmero de productos quimicos, petroquimicos, sideridrgicos y
minerales no metalicos (vidrio). Por dltimo, las medidas de promocidn
contempladas en la estrategia del desarrollo tratarian de comenzar a

impulsar exportaciones de manufacturas mids complejas como ingrediente de

transformacidn de mediano y largo plazo de las estructuras industriales y
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.Cuadxo 5
MIXICO: - E{PORTACION DE MANUFACTURAS, 1967 A 1972
(Hilionéé de dblares)
1967 1968 1969 1970 1971 1972
A. Ixportacidn de manufacturas 214 255 359 418 530 712
B. laquila o | 19 73 145 212 260 350
C. Ixportacidén de manufacturas
excluida. la maquila (A-D) 195 162 214 206 270 362
D. Haquila neta® 7 23 49 7¢ 9% 126
E. Exportacidn de manufacturas : :
205 1263 284 364 488

incluyendo maquila neta (CiD) 202

Fuente:

CEPAL, a base de cifras de la Secretaria de la Presidencia.
a/ Incluye valor agregado e insumos de origen nacional.
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Cuadro 6
MEXICO: EMPRESAS MAQUILADORAS POR ACTIVIDADES ECONOMICAS,
AL 30 DE SEPTIEMBRE DE 1973 ]

. Frontera Interior

Actividad Total - del pais
Total ‘ ‘ 445 406 39
Eléctricas y electrénicas ' 177 158 19
Productos textiles ' 87 77 10
Productos alimenticios ' 12 11 1
Articulos deportivos y juguetes = 9 B =
Manufacturas de madera ’ 19 19 -
Manufacturas diversas : 141 132 9

Fuente: Secretaria de Industria y Comercio, Posibilidades industriales.
Programa de maquiladoras, noviembre de 1973,
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del comercio exterior. La experiencia que se ha ganado en la elaboraciodn
y venta de equipos y componentes de las industrias automotriz, eléctrica y

electrdnica y de otros bienes de capital, podria servir de punto de partida

en este terreno.

c) Descentralizacidn industrial

La orientacidén hacia el comercio exterior que se imprimird al proceso
de_industrializacién tiene profundas implicaciones en el patrdn geogréfico
de localizacion de las manufacturas. Debe insistirse que una de las
causas mas poderosas que han propiciado niveles excesivos de concentracidn
en los grandes nidcleos urbanos; ha sido la politica de sustitucidn de
imﬁortaciones. Al establecerse y ensancharse las medidas de proteccidn,
se generd un mecanismo que alentd la instalacidén de plantas en los centros
de aglomeracidn de la demanda, lo cual llevd a su vez a elevar los niveles
"de empleo e ingreso de los mismos y consecuentemente a hacer mas atractiva,
en una segunda fase, la inversidn en nuevas empresas que se beneficiaban
de las economias externas creadas por ese circulo de expansién. Ademads,
el crecimiento urbano did origen a exigencias colaterales en materia de
construccidn habitacional, infraestructura y servicios que acentuaron la
velocidad del médulo de concentracidn. Desde el punto de vista del
empresario privado, las ventajas de la aglomeracidén resultaron fortalecidas
por las polfticas de subsidio y de inversidn en infraestructura que el
estado puso en practica para ampliar los servicios urbanos, estimular la
inversidn y satisfacer necesidades populares, Por esa razdn, una serie
de costos\dejaron de formar parte del cdlculo econdmico del empresario
que se siguidé viendo alentado a dar prelacidén a las localizaciones
préximas a los ndcleos urbanos mids importantes, aun después de que se
habian hecho evidentes las deseconomias sociales del proceso.

Ahora bien, los centros de mayor densidad de poblacidn por factores
histdricos se localizaron en lugares por lo comin bastante alejados de las
costas o de las regiones fronterizas, acentuando asi las caracteristicas

del patrdn de crecimiento hacia adentro de la polftica de proteccidn
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industrial y creando correlativamente desventajas adicionales a la exportacién.
Al respecto cabe observar que la zona metropolitana de la ciudad de México,

a pesar de generar alrededor del 50 por ciento del produc;o industrial,

s6lo aporta el 27 por ciento de las exportaciones de manufacturas, mientras
que los estados fronterizos a los Estados Unidos --en parte por influencia

de las maquiladoras-- contribuyen con el 45 por ciento de las mismas.,

La baja concentracidn industrial en las zonas proximas a los‘principaies
puertos del pais, vy a las costas en general, es otro rasgo de la localizacidn
econdmica que se planga - corregir., A diferencia de muchos pafses latinoame-
ricanos, México sdlo cuenta con una ciudad costera de mas de 200 000 habi-
tantes, y segun las tendencias actuales ninguna de esas ciudades habra de
rebasar el medio milldn de habitantes hacia 1980, Resulta entonces evidente
la necesidad de impulsar el fortalecimiento de ndcleos manufactureros donde
puedan combinarse objetivos dé exportacién, desarrollo regionél, explotacidén
de recursos maritimos y aprovecharse con mayor intensidad las inversiones
previas de infraestructura, |

No sélo razones de comercio exterior justifican buscar uﬁ desarrollo
geografico mds equilibrado, Hay también claras necesidades econdmicas,
sociales y politicas de orden interno.

La urbanizacidn del pais acusa un crecimiento extraordinariamente
rdpido que probablemente elevara los coeficientes de la poblacidn en
centros de mds de 15 000 personas, del 36 a mds del 50 por ciento entre
1960 y 1980. La zona metropolitana de la capital de la Republica casi
triplicé su tamafio en el periodo 1955-1970, previéndose --de continuar
las tendencias actuales-- que al concluir la década llegard a ser la
ciudad mds poblada de América Latina, con no menos de 13 millones de
habitantes., En varios centros urbanos, las migraciones'inéontroladas han
venido creando una oferta de mano de obra que rebasa las posibilidades
de ofrecer un numero suficiente de empleos, en tanto aumentan mds que
proporcionalmente los costos de proveer los servicios publicos indispensébles.

Lo dicho sucintamente hasta aqui hace indispensable encauzar el

desarrollo urbano en torno a criterios mds estrictos de planificacidn., En el
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" ‘caso de las ciudades de cierto tamafio se comenzardn a aplicar técnicas de
programacion que eviten los inconvenientes de su expansidn desordenada y
la contaminacién ambiental, y permitan la previsidn de problemas y la
calendarizacidn sistemdtica de las obras piblicas. Se encauzara, por otra
parte, la formacidn de redes urbanas que mejoren la distribucidn espacial
de las ciudades grandes, medianas y pequefias, con el doble propdsito de
fortalecer o dar impulso a la formacidén de centros regionales dindmicos

y de disminuir las presiones sobre la capital del pais y de otros nucleos
urbanos donde la aglomeracidn ha alcanzado o estd por alcanzar niveles de
saturacion.

Lo anterior estarfa ligado al aprovechamiento deliberado de oportu-
nidades significativas de descentralizacidn manufacturera, basadas en
recursos naturales inexplotados, en la formacidn de complejos agro-
industriales o minero-metalirgicos y en el procesamiento de productos
agropecuarios, asi como -en perfeccionar los encadenamientos interindustriales
a nivel de zonas especificas.

De esa manera, se espera no s6lo difundir mejor los beneficios del
progreso econdmico, sino también lograr aumentar la capacidad de retencidn
de mano de obra y de gemeracion de empleos de muchas regiones del interior
del pais que, ademds, comenzarian a disfrutar de economias externas
rapidamente crecientes al combinarse la influencia de las inversiomes
privadas con una mejor distribucidén geografica del gasto publico. Por
lo demds, al menos con referencia a la zona metropolitana de la ciudad
de México, el costo de capital que supone la creacidén de un empleo,
tomando en cuenta los gastos indirectos en servicios urbanos, con toda’
seguridad resulta sensiblemente superior al de muchos otros lugares
con potencial de desarrollo. En atencidn a ello, se estan investigando
a fondo pautas Sptimas de especializacidn, sin pretender, claro esta,
que en todas haya de alcanzarse el mismo‘grado de avance industrial.

En la politica de desarrollo regional, corresponde al sector
manufacturero desempefiar un papel. en extremo destacado. Si se mantienen
1bs‘ritmos de crecimiento previstos --o al menos los histdricos-- en el

término de una década habra de duplicarse con creces el producto y
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la inversion industrialés, hecho que permitiria cambiar considerablemente
la distribucidn geogrdafica de las instalaciones prevalecientes en la
actualidad. As{, la descentralizacidén de la produccién manufacturera

se plantea como un programa dindmico que ha de promover la seleccidn de
localizaciones adecuadas para las nuevas invérsiones, mas que el traslado
de plantas existentes, buscando crear o reforzar polos de crecimiento de
tamafio medio o desarrollo incipiente, mejorar la integracidn vertical y
horizontal de la produccidn a nivel regional y nacional, elevar el empleo,

y alentar la exportacidn de manufacturas.

d) Aspectos complementarios de la estrategia de industrializacidn

En rasgos generales, las funciones que se asignan en la Estrategia
de Desarrollo Compartido al sector manufacturero, configuran el modelo o
estilo de industrializacidn que se pretende instaurar a partir de los
avances efectuados en la ampliacidn de la base productiva, la organizacidn
institucional y la formacidn de cuadros técnicos y empresariales. No
‘'se trata, sin embargo, de una tarea sencilla por cuanto eﬁtraﬁa satisfacer
simultdneamente objetivos miltiples y rompér con factores de inercia
que tiendan a preservar, con todos sus inconvenientes, el patrdn simple
de sustitucidn de importaciones, Dicho en otras palabras, modificar
‘el funcionamiento del sector industrial en la direccidn apuntada, supone
lograr un alto grado de coherencia en las acciones de los sectores
publico y privado as{ como modificar y enriquecer los instrumentos de
la politica gubernamental. A examinar brevemente estas cuestiones,

se dedican las pdginas subsiguientes,
\

i) Eficiencia v empleo. " Poner en practica una estrategia de

desarrollo induétrial que se comprometa a exportar y mejorar la estructura
de la produccidn, lleva consigo la exigencia de reducir los costos,

elevar la eficiencia, integrar las relaciones interindustriales y buscar
las ventajas de la especializacidén. Algunos de esos requerimientos

coinciden plenamente con las metas de empleo y descentralizacidn de

/actividades
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actividades; otros, en cambio, plantean discrepancias que sdlo pueden
resolverse aplicando criterios diferenciales a los distintos casos y
situaciones. | '

Del mismo modo, habra que encontrar respuestas prégméticas al
problema del énfasis relativo con que sea indiépensable:promover el
crecimiento de las exportaciones en relacidn al de la produccidn de consumo
interno o el de la inversidn extranjera frente al control nacional de
los recursos y la produccién. Por ultimo, cabe sefialar la cuestidn de la
coherencia de las politicas generales y especificas entre si y con respecto
al cumplimiento de las metas de produccidn industrial y de otra indole,

Un primer dilema suele referirse a la aparente incompatibilidad
entre mejorar la eficiencia y elevar los coeficientes de absorcidn de mano
de obra, El primer criterio constituye condicidn indispensable para
. mejorar la posicidn competitiva en el exterior,. emsanchar el mercado interno
y encauzar la sustitucién de importaciones hacia la elaboracién de insumos
difundidos y bienes de capital en que los costos tienen repercusiones
importantisimas sobre la productividad de otras muchas ramas y actividades
econémicas. Por su parte, el segundo criterio estd intimamente asociado
a las posibilidades de crecimiento del mercado interno, gl uso raciomal
de la dotacidn relativa de recursos y al cumplimiento de propdsitos
impostergables de justicia.social,

71 dilema resultar{a insoluble de admitirse que la eficiencia sdlo
puede lograrse a través de la mecanizacién, y del uso de técnicas de alta
densidad de capital, considerdndose, ademds, las variables tecnoldgicas
camo elementos dados, no susceptibles de manipulacidn deliberada. Si bien
en todo lo anterior hay un ingrediente de verdad, el problema no puede
redﬁcirse a términos tan simples y, en la prdctica, los margenes de
maniobra son suficientemente amplios para permitir avances simultdneos
en ambas direcciones.

‘En las circunstancias concretas de éxico, el aporte del sector
manufacturero al empleo cabe situarlo en varios planos claramente diferen-
tes, muchos de los cuales no presentan oposicién alguna con el mejoramiento

de la eficiencia. Adiviértase, en primer término, la presencia de bajos
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coeficientes de utilizacidn de las instalaciones industriales y la

escaza difusidn del uso de sistemas de turnos miltiples. La proteccion
excesiva ha permitido con frecuencia la duplicacién de inversiones y la
supervivencia de empresas de tamafio inadecuado al mercado o que registran
diversos desequilibrios en las lineas de produccion., En igual sentido
influyen algunas disposiciones laborales y la escasez de servicios publicos
complementarios y de personal directivo, Con tédo, en este terreno

existen amplias posibilidades de accidn que se manifestarfan en aumento

de la demanda de trabajo y de la productividad de las instalaciones, a la par
que restringirfan el uso socialmente dispendioso de los recursos escasos

de capital, ‘

En segundo lugar, dentro de la nueva politica de fomento a las
manufacturas, se dara impulso a las industrias medianas y pequefias, donde
la elevacidn de la productividad no estd refiida con la generacién de
empleos, Como lo demuestra la experiencia de muchos paises de distinto
grado de desarrollo, existe una amplia gama ‘de plantas en esa categoria
que pueden resistir la competencia de empresas grandes y usar técnicas
por lo general menos mecanizadas.

La pequefia y mediana industria evidentemente se adapta mejor a servirr
a mercados de dimensiones reducidas -y facilita a menudo las exportaciones
de rubros en que, el costo y la abundancia de la mano de obra, significan
ventaja competitiva apreciable. Esas caracteristicas las hacen especial-
mente apropiadas para los programas de descentralizacion reéional, procesa-
miento de articulos de origen agropecuario y diversificacidn de ventas
a los mercados foraneos. En todo caso, las acciones sugeridas no antepo?en.
objetivos de empleo a otras consideraciones relevantes. la prdmocién de'
este segmento industrial sera selectiva, es decir, tomard eﬁ cuenta las
posibilidades de crecimiento y la viabilidad de las plantas para subsistir
en un clima de competencia, -En contraste, se limitard el apo§6 ala
inversidn en instalaciones que no puedan coexistir con emprésas de.mayqf
tamafio, ni tengan perspectivas para mejorar adecuadamente sus niveles d“eﬁ~

eficiencia. Al respecto, distintas entidades del sector p&biico_vienen
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estudiando el disefio y coordinacidén de programas activos de promocidn
que, lejos de limitarse a otorgar financiamiento preferencial a las
iniciativas que surjan espontaneamente, estaran centrados en la
combinacidn de una serie de medidas convergentes y complementarias
que tiendan a subsanar las desventajas del pequefio empresario.

Problemas mds serios plantea el iﬁpulso a industrias complejas,
productoras principalmenté de bienes intermedios de uso difundido y de
capital, Aqui, debe admitirse, las consideraciones de eficiencia productiva
tienen prelacidn sobre cualquier otro objetivo. Mientras en la sustitucidn
de bienes de consumo, los costos elevados y la diversificacidn horizontal
causan entorpecimientos significativos, en las ramas que nos ocupan pueden
dar origen, ademds, a un fendmeno de ineficiencia encadenada con efectos
altamente inconvenientes para el desarrollo del conjunto de la economfa y
desde luego para la capacidad de exportacién.

En estos casos, se justifica usar la tecnologia mds apta, incluso de
alta densidad de capital, siempre que la seleccidn de las nuevas industrias
contribuya significativamente a la complementacidén de la estructura de las
manufacturas, al eslabonamiento de procesos o a la venta de productos en el
exterior, en condiciones apropiadas de costos y precios,

En el dltimo decenio, la sustitucidén de importaciones se ha venido
concentrando en varios rubros de bienes intermedios (papel, productos
quimicos, derivados del petrdleo, minerales no metdlicos y hule) y con similar
intensidad en la de articulos metal-mecanicos. (Véase el cuadro7.) Dicho proceso
explica en gran parte el dinamismo del sector manufacturero, como lo
demuestra el hecho de que la.participacidn de las ramas intermedias y las
metal-mecdnicas hubiese aumentado del 28 al 36 por ciento y del 9 al
15 por ciento del valor agregado industrial entre 1960 y 1972, respectivamente.
(Véase el cuadro 8.) En contraste, el resto de las manufacturas apenas se'
expandid a un ritmo semejante al del ingreso global de la economia.

Los fendmenos descritos apuntan sin dud= hacia el logro de una estruc-
tura industrial mds eqﬁilibréda. Sin embargo, conviene notar que los
avances en la elaboracidén de esos bienes estratégicos para el desarrollo
se viene efectuando bajo condiciones andlogas a las que sirvieron de base

a la sustitucidén de los articulos de consumo. Salvo excepciones, se
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X1CO: PARTICIPACION DE IAS IMPORTACIONES EN EL CONSUMO
APARENTE DE MANUFACTURAS, ANOS SELECCIONADOS

(Porcientos)

Total
Bienes
Bienes

Bienes

1950-52 1967-69

18.3 11.5
de consumo no duraderos 3.1 ‘ 252
intermedios 27.8 11.9
de consumo duraderos y de capital

60.1 35.2

Fuente:

de

CEPAL y Nacional Financiera, a base
México.

de cifras oficiales del Banco
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Cuadro 8
MEXICO: VALOR AGREGADO EN LAS MANUFACTURAS, POR DESTINO
ECONOMICO DE LOS BIENES PRODUCIDOS, ANOS SELECCIONADOS a/
1950 1960 1972
Miles de millones de pesos de 1960 B .
Total 14,7 28.2 75.9
Bienes de consumo no duraderos 11.1 17.6 3751
Bienes intermedios 2.6 8.0 27.0
Bienes de consumo duraderos 'y de capital 1.0 2.6 11.8
Porcientos
Total ©100.0 -100.0 100.0
Bienes de consumo no duraderos 70.2 62.4 48.9
Bienes intermedios 23.1 28.3 35.6
Bienes de consumo duraderos y de capital 6.6 9.3 15.3

Fuente:

CEPAL, a base de cifras oficiales.

a/ Estimaciones.
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observan costos elevados, duplicacidén de inversiones, selecciones
inadecuadas de tamafios de planta y tecnologias, as{ como diversificacidn
excesiva en’' la gama de productos elaborados, con descuido del aprovecha-
miento de las economias de integracidn y especializacidn de procesos.
Corregir esas deficiencias, constituye uno de los aspectos centrales

de la nueva pplitica econdmica que se ha fijado criterios muche mds
estrictos de selectividad, acordes con la etapa de desarrollo que se ha
alcanzado,

Como ya se ha sefialado, con frecuencia se da una clara desp;oporcién
entre el tamafio del mercado interno y los tamafios optimos de planta
determinados por la tecnologfa moderna en un nimero muy alto de bienes
de capital e intermedios, . Forzar su produccidn mediante barreras
proteccionistas elevadas, si bien puede justificarse en alguhbs casos ==y
como medida tramsitoria--, resulta demasiado costoso y acaso contra-
producente como.expediente de caréqter indiscriminado,

Ahora bien, promover exclusivamente la elaboracidn de aquellos
bienes de produccidn cuya escala econémica resulte congruente con las
dimensiones de la demanda nacional bajo el estfmulo de una proteccidn
moderada, a la larga implicarfia perpetuar el rezago de esas ramas manufac-
tureras. Es por esto que se ha establecido una estrecha liga entre las
politicas de desarrollo industrial y las de exportaciones, en cuanto a
través de estas ultimas puede encontrarse el complemento necesario al
mercado interno.

La estrategia esbozada tendria ademds el efecto de largo plazo de
sentar las bases para romper varios circulos viciosos que obstaculizan
la transformacidn de las relaciones econdmicas internacionales. Por-un
lado, producir, por ejemplo, bienes de capital exclusiva o casi exclusivamente
para -el mercado interno, con técnicas desarrolladas para demandas mayofes
y para una dotacidn diferente de recursos, en la prdctica cancelarfa los
beneficios de posibles ventajas comparativas y, por consiguiente, poco
contribuiria a mejorar la posicidn competitiva en la economia internacional,

De otra parte, la venta de manufacturas tradicionales (textiles, vestuario,
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aliméntos, artesanias, etc.), aun cuando constituyen renglones que no
conviene descuidar, implican la especializacidn en productos de industrias
declinantes, de baja elasticidad ingreso de la demanda y donde resulta
mds acentuada la competencia tanto de pafses avanzados como de 1los que .
se encuentran en proceso de desarrollo. ' o

Asi pues, el desarrollo de las llamadas industrias bdsicas o
estratégicas tendrd que ser suficientemente selectivo para no abarcar
un frente demasiado amplio en funciodn de .los recursos y mercados
disponibles; pero a la vez, debiera ser suficientemente profundo para
transformar gradualmente las estructuras internas y las del comercio
exterior del pails. En cuanto a su contribucidén al empleo, pese al posible
uso de técnicas de alta densidad de capital, conviene no perder de vista
una serie de efectos indirectos de la mayof importancia., El1 eslabonamiento
de los procesos industriales entre si y con otras ramas de la actividad
econdmica pueden aumentar varias veces el multiplicador de la ocupacidn.
En aparatos productivos bien integrados, industrias como la peﬁroqufmica,
quimica, siderurgica, del papel y la metal-mecénica, suelen tener
coeficientes ocupacionales indirectos que fluctuan entre cifras de 4 y
14 y que son desde luego muy superiores a las observadas en México.é
De igual manera, la experiencia de los paises avanzados y de algunos en
desarrollo ha puesto de relieve que, a .largo plazo, la expansidn de la
demanda de empleo se explica mds por el crecimiento de industrias de
alta elasticidad-ingreso de la demanda y donde se concentra el cambio
tecnoldgico --a pesar de que frecuentemente suponen altas densidades
de capital-- que por ramas industriales declinantes o de evolucion mds
lenta, Por lo demds, aun cuando es frecuente encontrar inflexibilidad
tecnologica en los procesos basicos de muchas industrias de bienes de
capital e insumos djfundidos, los procesos complementarios --transporte,
almacenaje, empaque, terminados, maquila de partes, etc.-- son susceptibles

de resolverse a través de métodos de alito contenido de mano de obra.

2/ Véase ILPES, Consideraciones sobre ocupacidn industrial, Santiago de
Chile, 1969.
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Las reflexiones previas ponen en evidencia que el conc;pto de
eficiencia en el contexto de una economia en desarrollo es mdas amplio
y no guarda co;respondencia univoca con el de pfoductividad ~-medido a
través del valor agregado por trabajador--, sobre todo cuando los aumentos
en la misma se obtienen a traves de la adopcidn de métodos mecanizados
de ploduccion. En sentido 1at0, puede también acrecentarse la eficiencia
del sistema econdmico al absorber mano de obra previamente desocupada
y subempleada o mejorar su capacitacion; intensificar el uéo de las
instalaciones y bienes de Capitalj'aumentar elﬂmultiplicador de ingregos
por la via de la iﬁtegracién de 169 proéesos productivos; v atenuar
estrangulamientos fundamentales o mejorar el grado de competencia en 1os
mercados internos. Asi pues, centrar la atencidn exclusivamente en
expandir el producto por obrero ocupado bien puede resultar en ‘
menor empleo y tasas inferiores de crecimienfo del conjunto de la economia,
al hacerse a un lado la consideracidn de aspectos dindmicos y estructurales

de mucha mayor significacidn,

ii) Tecnologia e inversidn extranjera. En general, los lineamientos

del desarrollo nacional y, en particular, la nueva estrategia de industria-
lizacién, deben . llenar entre otros requisitos el de impulsar politicas
tecnoldgicas y de inversidn extranjera que sean compatibles con los
objetivos que postulan,

Dificilmente podria encauzarse la promocidén de las manufacturas
hacia el logro de propdsitos de eficiencia y empleo, en ausencia de normas
que garanticen la absorcidn o el desarrollo de tecnologias apropiadas.
Asimismo, seria ilusorio esperar que el capital extranjero realice
contribuciones sustanciales a la reorientacidn del proceso de desarrollo
industrial, de no contarse con mecanismos que lo encaucen en las direcciones
precisas que se requieren vy en términos de asegurar una participacidn
razonable al empresario nacional.

A nadie escapa que i¥éxico necesita del concurso de la tecnologia
y las inversiones foraneas para modernizar la economia y complementar

los esfuerzos internos., Como tampoco que todavia se estd lejos de poder

/satisfacer



CEPAL/MEX/73/27
Pag. 30

satisfacer las necesidades en esos campos sobre la base de los recursos

y capacidades disponibles en el pafs. Pero no es menos evidente la
necesidad de disefiar y poner en prdctica politicas que, en sentido positivo,
eleven los aportes de dichos mecanismos internacionales de transferencia

Vs eh otro aspecto, restrinjan los efectos inconvenientes de su incorporacidn
indiscriminada al proceso de desarrollo del pais. Estas repercusiones
desfavorables son bien conocidas como para ameritar examinarlas nuevamente en
detalle. DBaste sefialar que el capttal extranjero viene adguiriendo un

peso desproporcionado en el control de las industrias basicas de mayor
dinamismo&/ v al propio tiempo tiende a adquirir uma proporcidn creciente
de las plantas establecidas --elevando asi el grado de oligopolizacién

del mercado-~-, asi como a recurrir cada vez mds a fuentes financieras _
internas para cubrir las necesidades de sus programas de inversidn. De
otra parte, pese a beneficiarse con los estimulos a la proteccién --que

como ya fue anotado se disefiaron para alentar a industrias nacionales
incipientes--, realizan pocos esfuerzos para adaptar las tecnologias

de las casas matrices a la proporcion interna de factores, al tamafio del
mercado y a la disponibilidad de insumos fisicos nacionales., De aqui
resultan formas de dependencia que éparte de crear inflexibilidades
innecesarias en la estructura de las importaciones de bienes de capital e
insumos, resultan excesivamente enorosas en términos de costos privados y
sociales. Debe recordarse que los contratos de adquisicidn de tecnologia

y asistencia técnica suelen contener clausulas restrictivas que no sélo

4/ Ya en 1965, segin datos de la Secretaria de Industria y Comercio, las
empresas con participacidn extranjera en las ramas de productos
intermedios y de capital representaban alrededor del 46 y el 50 por
ciento de los valores brutos de la produccidén, reduciéndose esas cifras
al 24 y 29 por ciento de tomarse exclusivamentce las empresas con capital
foraneo superior al 50 por ciento.
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significan menores ingresos para el usuario, sino también crean nuevas
ataduras y limitaciones al cumplimiento de los objetivos del desarrollo.é
Por dltimo, la empresa extranjera, junto con los medios de comunicacidn
de masas, se ha convertido en factor de propagacién de hdbitos de consumo
propios de las sociedades mas desarrolladas, pero que, en el contexto de
los paises atrasados, significan disminucidén del ahorro y uso dispendioso
de recursos escasos.

Hasta fines de la década anterior, la politica de inversidn extranjera
y de tecnologfa tuvo un cardcter predominantemente pasivo, limitdndose
en la prgctica a reservar algunas actividades al control exclusivo o semi-
exclusivo del estado o de nacionales, a vigilar el costo en divisas de
las transferencias técnolégiqas y a otorgar algin respaldo financiero a
centros educativos y de investigacidn, Salvo intentos aislados, no se
implantaron:criterios para regular las corrientes externas de capital y
tecnologia en funcién de sus repercusiones. sobre el desarrollo industrial
de largo plazo, y tampoco pudo corregirse --con excepcidn de avances
parciales-- la debilidad crdnica de las instituciones dedicadas a la
investigacidn, desarrollo y adaptacidén de tecnologias.

Hasta cierto punto esos hechos resultaban corolario obligado de las
reglas de juego determinadas por el modelo proteccionista de la politica
econdmica y por la conjugacidn, en dicho contexto, de los puntos de vista
y posibilidades reales de diversos grupos empresariales, ' Sobre el particular
debe insistirse en que la combinacidon de los sistemas arancelarios y de
controles cuantitativos de un lado y, de otro, los liberales incentivos a la
inversidn e importacidn de bienes de capital, aseguraron mdrgenes elevados
de utilidad a los empresarios, casi enteramente independientes de la
calidad y de los costos de la tecnologia importada, A ello se afiade la
limitada capacidad de la gran mayoria de las empresas nacionales para
investigar sus propios:problemas tecnoldgicos, la falta de: acceso a la

informacidn y las frecuentes ataduras en el otorgamiento de créditos-"

5/ Llas restricciones mds frecuentes se refieren a:l) obligacidn de comprar
en fuentes determinadas los bienes de capital, materias primas y otras
técnologias; 2) prohibicidn o control de la exportacidén de los prodactos
elaborados con la nueva tecnologia; 3) prohibicidn al uso de técnicas
competitivas; 4) reservar al proveedor de la tecnologia el derecho de
estipular los precios de venta, y 5) obligacidén al comprador de ceder
cualquier mejora tecnoldgica que pueda introducir,
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internacionales y de proveedores. Se han conformado asi actitudes poco
propicias a generar un proceso sano de absorcidn y adaptacidn tecnoldgica
que apenas comienzan a modificarse en fechas recientes. En una encuesta |
de la OECD, apenas el 7 por ciento de los altos funcionarios privadoé '
entrevistados consideraron a la investigacidén tecnoldgica como factor
importante en el desarrollo nacional y de las empresas.é/ Esa misma
encuesta reveld que un buen nimero de empresas nacionales (incluso de
tamafio grande) no llevan a cabo investigacidn aplicada por el largo |
perfodo de maduracién de los resultados, la lenta o dudosa recuperacion
de los gastos y la falta de élicientes gubernamentales,

Aun cuando por otras causas las empresas extranjeras tanpoco se
han distinguido por realizar esfuerzos de desarrollo y adaptacidn de
tecnologias a las condiciones locales, en general procuran aplicar los
métodos de produccidn desarrollados por las casas matrices,por estar ya
probadas y realizadas las erogaciones correspondientes ¥ por definir sus
estrategias tecnolégicaé v de produccidn,no en funcidén de los requerimientos
especificos de un pais, sino del conjunto del sistema mds amplio al que
pertenecen, Por supuesto, la falta de regulaciones y el hecho de gozar
de los privilegios de la proteccidén les ha hecho imperativo seguir politicas
distintas.

En definitiva, hay fundamentos mds que suficientes para considerar
necesario regular las corrientes de inversidn y transferencia de tecnolo-.
gia v buscar deliberadamente su adaptacidn a las metas generales y especi-
ficas del desarrollo, particularmente del relativo al sector industrial.
Los cambios que en este terreno vienen incorporandose a las legislaciones
de un gran mimero de paises en proceso de desarrollo, son claramente
ilustrativos de la exigencia de usar nuevos instrumentos y enfoques para
compensar tendencias y transformaciones generadas en los micleos rectores

de la economia internacional.

6/ Véanse, Derossi, Flavia, The Mexican Entrepeneur,OECD, Development
Center, Paris, 1970, y NAFINSA-CEPAL, La Politica industrial en el
desarrollo econdmico de México, México, 1971.
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Sin embargo, no bastaria con poner en prdctica medidas pasivas de
regulaciéq,;chyas repercusiones podrfan resultar en meras trabas a la
transmisiSn de recursos y conocimiehﬁos tecnoldgicos., Simultaneamente
es indispensable:—-como'se prevé en la Estrategia de Desarrollo
Compartido-~ implantar una politica activa de fomento en incentivos que
lo m;smo sirva péra dar a'las empresas privadas los estimulos pecuniarios
y los servicios de informacidn y asesoria en qué basar sus decisiones
tecnoldgicas, que para hacer de las consideraciones de eficiencia y empleo
pardmetros obligados en el cdlculo econdmico empresarial. No es menos
importante impulsar en escala ampliada programas especificos de tecnologia
e investigacidon y fortalecer, asi{ como coordinar, los trabajos de las
instituciones cientificas y tecnoldgicas, inclusive a través del apoyo
estatal directo. A '

Por su parte, el tratamiento a la inversidn extranjera se sujetard
a un régimen de incentivos y cdntroles que tienda a incrementar 'su contri-
bucién al cumplimiento de metas sectoriales y regionales de producecidnm,
exportaciones y émpleo. Al propio tiempo se procurara asociarla al
capital nacional con el doble propdsito de asegurar una participacion
equitativa al empresario doméstico y de facilitar la formacidn de cuadros
técnicos, administrativos y directivos del pais. También habrd campos
de actividad que por razones econdmicas o sociales se reservan al
dominio exelusivo del estado, a nacionales o a sociedades mexicanas.l
Se trata, en resumen, de configurar un sistema flexible de colaboracidn
y provecho mutuo en que la mayor capacidad financiera, técnica y adminis-
trativa de las empresas extranjeras, en particular de las transnacionales,
en vez de estar orientada en forma predominante o unilateral a beneficiarse
del mercado interno, sea puesta en medida razonable al servicio de los

intereses del pais.

7/ Véase, la Levy para promover la inversidn mexicana y regular la
extranjera, publicada ea el Diario Oficial del 9 de marzo de 1973,

\
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En la medida en que se avance en la formacidn de los sistemas de
planificacién industrial y se vigorice la organizacidén institucional,
habrd mejores condiciones para implantar una.politica de inversidn
extranjera y tecrniologia que descanse cada vez menos en mecanismos de
control y lo haga en grado mayor en el diagndstico preciso de necesidades
y en la prevision de problemas. Por ejemplo, si junto a la identificacidn
de una lista de industrias estratégicas --que fuese prioritario impulsar--
y de los estudios econdmicos bdsicos. y de ingenieria, se contase con
el compromiso firme de los sectores publico y privado de promoverlas,
la insercidn de la inversidn y de la tecnologia foradneas desempefiarian
un papel verdaderamente complementaria, sin dar lugar a la aparicidn de
fricciones o dificultades, Caso muy distinto se presenta cuando las
iniciativas surgen de las propias empresas extranjeras por cuanto la

conciliacidn con los intereses nacionales tiene que hacerse a posteriori

y cuando ya se han realizado gastos y adoptado decisiones fundamentales.

/3. Los
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3. Los instrumentos de la politica industrial

Examinados los objetivos de la estrategia de desarrollo industrial, debe
hacerse réfereﬁcia a los cambios que supone su cumplimiento‘én términos del
mane jo de la bolitica gubernamental. Es claro que abordar un tema tan
complejo y detallado reﬁasa los alcances de este trabajo ¥y, en rigor, reque-
rirfa haber terminado 1aielaborac£6n de los programas por rama de actividad,
asf comé haberlos‘cdmpatibilizado entre si y con respecto al resto de los
aspectos del Plén de Desarrollo, En atencidén a ello, el anélisis que sigue
se limita a caracterizar el nuevo estilé de la politica instrumental y la
fndole de las medidas que habrfa necesidad de implantar --o que se estén
adoptando-- y las modificaciones méds relevantes a los mecznismos de fomedto

en vigor,

a) Promocién irdustrial indirecta

Los instrumentos de accidn indirecta tienen el papel de crear sistemas
de estfmulos y desestimulos que, utilizando principalmente el sistema de
precios como mecanismo de asignacién de recursos, orienten las decisiones
del empresario privado y le hagan redituable sumarse al esfuerzo nacional
que se viene impulsando en torno a las metas de exportacién, empleo, des-
arrollo regional equilibrado y eficiencia productiva,

Entre los instrumentos que habrfa necesidad de coordinar y ajustar‘
destacan los aranceles, restricciones cuantitativas a la importacién, los
 incentivos fiscales, los precios y subsidios a la venta de bienes y servi-

cios de origen p@iblico, la politica de salarios y los sistemas de asignacién
del crédito.

La tarifa arancelaria y las licencias a la importacién se sujetardn
a modificaciones que tiendan a eliminar los inconvenientes de la proteccién
"excesiva sobre la eficiencia y competitividad industriales, févqrecer la

sustitucién selectiva de bienes de produccién, desalentar la adguisicidn
innecesaria de bienesde consumo suntuario y de capital, y hacer méé dgiles

-y expeditos los trdmites administrativos.

- /En ese
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En ese sentido se estudia la posiblidad de rectificar los niveles
exagerados de la tarifa con que se ampara una amplia gama de productos
para evitar que la proteccidn se convierta de aliciente tran51tor1o ala
inversién en factor permanente de rezago de la productividad, La aplica-
c;§n de reducciones escalonadas en los aranceles de industrias consolida¢as,
en comb;nacién con la fijacién de diferenciales de precios menores‘entre_
los productos nacionales y los del exterior al otorgar los permisos de
importacién, constituirfan un poderoso estimulo al mejoramiento de los 51s-
tcmas de trabajo y efic1°nc1a de las empresas. En cambio, parece aconse-
jable elevar ligeramente la tarifa que grava las compras de bienes de
capital --o garantizar el 6torgamiento de ese beneficio-- hasta un nivel
del orden del 25 o 30 por ciento por encima‘de las cotizaciones interna-
cionales,con el propdsito de estimular la instalacién de industrias bédsicas
previamente seleccionadas,

Con el mismo prop6sito se precisaria revisar las normas de operacidn
de las Reglas 8 y 14 de la Tarifa del Impuesto General de la Importacién
que, ademds de no incorporar criterios econémicos de elegibilidad, inhiben
la produccién de equipos de capital y estimulan el uso innecesario de téc-
nicas de baja densidad de trabajo.

Los elementos de selectividad que pudieran estar ausentes en los
instrumentos generales descritos, se incorporarfan a los sitemas de incen-
tivos y promocién, La reformulacién de la ley de fomento industrial
--actualmente en estudio ‘- al modernizar la legislacidén y refundir con
mayor grado de coordinacién y congruencia mGltiples disposiciones aisladas,
se convertirfa en un instrumento de primera importancia para encauzar la
inversién empresarial en torno a los lineamientos de la estrategia del
desarrollo. En particular se’ contempla dar prelacién a los estfmulos a
'la exportacién de manufacturas, la pequefia y mediana industria, la espe-
cializacién en algunas industrias bidsicas y la instalacién de plantas en
el interior de la RepGblica. Como capftulo especial, conjuntamente a modi-
ficaciones en la legislacién laboral, conviene otorgar privilegios y esti-
mulos a las empresas que decidan pafticipar'en'programas dirigidos a elevar
el nGmero de turnos de trabajo y, en general, a utilizar mds plenamente la

capac1dad instalada.
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Mucho se ha venido avanzando en cuanto a suplir las dlsposlcionesrana-
crdénicas de la Ley de Fomento de Industrias Nuevas y Necesarias y en crear
rnecanismeos paralelos de apoyo. En materia de|exportaciqnes, el sistema de
devolucibn-de impuestos indirectos y de "drgw-backﬁ, junto a la amplia-

- ¢idn del régimen especial a las maquiladoras y los incen;ivgs a la forma-
cién de consorcios .de comercio exterior, explican en gran medida el notable
aumento de las colocacipnes de manufacturas en los mercados.internacionalgs
de los dltimos afios. No obstante, todavfa pueden perfeccioharse-los meca -
nismos. establecidos en el sentido de fijar normasxmAS liberales qué hagan
automitico el’otorgamiento de los incentivos, amplign su cobertura 'y eleven
las exoneraciones a niveles equivalentes a los de otros pafses competidores.

También se han establecido regfmenes preferengiales‘al desarroilo
regional y a la pequefia y mediana industria, principalmente a través de:
los estfmulos contenidos en el decreto sobre desceptralizac16n~industrial
del 20 de julio de 1972, donde se establecen exoneraciones fiscales impor-
tantes de impuestos indirectos, a la impqrtaqién‘y sobre la renta.'_Posfe—

‘riormente podrén introducirse afinamientos en cuanto a mejorar los crite-
rios de elegibilidad. (sobre todo para dar prelaci6én a la formulacidn de
~comple jos industriales, agro-industriales y minero-metalGrgicos, y alentar
a industrias de. tamafio medio o pequefio) y los relaciénados con la .regiona-
lizaci6n del pafs,

En torno a las cuestiones planteadas en el parrafo precedente est4
en consideracién la modificacidn de los mecanlsmos de subsidio y tarifas
de los servicios e. insumos elaborados por el sector pﬁblico,con el propé-
sito de equiparar gradualmente los factores de atraccién de los grandes

~centros urbanos con locallzaciones alternas en otras zonas de desarrollo

y meJorar la posici6n financiera del sector gubernamental '

La politlca flnanciera para la industriallzac16n ha’ experimentado
cambios sustanciales que habrén de mejorarse progre51vamente para articu-
larlos mejor al resto de los 1nstrumentos de fomento. En eépecial se
buscar4 apllcar los sistemas de encaJe y 381gnac16n del crédito siguiendo
los crlterxos preferenciales y selectlvos que marquen los programas de

desarrollo. Entre los progresos recientes se cuenta la creaclénvo

/modificacidn
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modificacidn de las reglas de operacifén de esquemas crediticios especia-
lizados, como el Fondo Nacional de Estudios de Preinvefsién el Fondo
Nacional de Fomento Industrial, el Fondo de Equipamiento Industrial el
Fondo de Garantfa y Fomento a la Industria Mediana y Pequefia 5 e1 Fondo
para el Fomento de Exportaciones de Productos Manufacturados, entre otros.
Se dispone, por tanto, de una base organizativa que si bien no cubre todos
los aspectos del financiamiento y plantga problemas de coordinacién, ya
contribuye positivamente a los programas antes esbozados.

El nivel y la evolucién de. los salarios‘incuestionableménte'tiene
influencia importante en las decisiones empresariales de inversiéﬁ y
seleccidén de tecnologfas, Haciendo a un lado reajuétes relacionadés con
fendmenos inflacionarios. o.con la solucién de disparidades dxstrxbutlvas
inconvenientes, la polftica de salarios perseguird, en principio, elevar
las remuneraciones dentro de los mdrgenes que establezca el incremento del
valor agregado por hombre, medido en términos reales, Con ello se persigue
'suprimir posibles presiones inflacionarias, frenar el desplazamiento de la
mano de obra por métodos mecanizados y sostener a11cxentes ‘razonables a la
inversién privada, ©De manera.similar, se procuraré evitar recargos o
gravémenes sobre la némina, e incluso sustituir algqnos de los existentes

por -esquemas diferentes de financiamiento del sector pGblico.

b) Promocidn industrial.directa

En los pafses en desarrollo, la instrumentacién'de una vigorosa polf-
tica de fdﬁehto industrial no puede descansar exclusivamente en el uso.de
medidas génerales y de cardcter indirecto, M4s afin, en el caso de México,
hay necesidad de superar rezagos estructurales e imperfecciones del mercado,
alterar la direccién del crecimiento de las manufacturas e impulsar segmentos
de las mismas‘que se encuentran en situacién de desventaja o que no tienen
capac1dad propia suficiente para consolidarse y expandirse normalmente.
Corregir ° compensar dicha constelacién de circunstancias, hece insoslaya-
ble la intervencién estatal directa en términos de impulsar una gran varie-
dad de programas y medidas,’ Entre ellos figura el perfeccionamiento de

los mecanismos de planificacién, la preparacién de proyectos y de estudios
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péra precisar iniciativas e#pectficas e interesar la participacibn activa
del sector privado, la inversifn en infraestructura y servicios bédsicos,
el aporte de fondos para la constitucién de empresas mixtas y ghbernamen-
tales, la prestaci6n de servici&s complementarios de asistencia técnica,
la formacién y capacitacidn de pérsonal, la regulaci6én de las corrientes
de capital extranjero y la prombciéh de programas de absorcién, adaptacién
y desarrollo tecnolégico. ‘ .

Por supuesto, se trata de actividades que estarfan guiadas por los
mismos propésitos édé orientan el manejo de los instrumentos de accién
indirecta. Pero téndrfan édemés la tarea de sﬁplir aspectos que no cubren
estos Gltimos y la de propiciar transformaciones en la'produccién y en
otras variables que dificilmente tendrfan lugar de manera espontfnea o
exigirfan perfodos demasiado prolongados para gestarse, .

Ante la dificultad de tratar aquf temas tan variados y complejos
que, por lo demds, estdn siendo objeto ae estudios especializadosfy de
andlisis en los grupos de planificacién, s6lo se hard referencia a algunos
campos particularmente relevantes al proceso de industrializaci6n.

i) Promocidn del desarrollo reglonal v de la pequefia y mediana

industria. No es fécil superar las desventajas de capital, capacidad
técnica, acceso a los mercados de productos y del crédito, y dotacibn de
infraestructura en que suele encontrarse el empresario de las industrias
medianas y pequefias --sobre todo de las ubicadas o susceptibles de insta-
larse fuera de los centros de aglomeracifn-- para competir y expandir sus
actividades. Tampoco lo es, modificar deliberadamente el proceso dindmico
de localizacidén de las manufacturas porque a ello se oponen poderosos
factores de inercia. Las distorsiones en el sistema Ae precios han creado
economias externas artificiales que favorecen a la inversidu en los centros
de consumo, a lo cual se suman efectos colaterales del propio proceso de
concentracién que determinan una dlstrlbuC16n desigual de las facilidades
de transportes, infraestructura y de las dlsponlbllldades de mano de obra
calificada., Igualmente influye la presencia de intereses contrapuestos y

de estructuras administrativas exageradamente centralizadas.

/No obstante
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No obstante lo'anterior,‘en los hechos la industria mediana y pequefia
ha venido avanzando y_congol}déndose en diveréas_pro@uccioues y localiza-
ciones, pese a que en muchoszcasos se ha visto forzada a ceder el paso a
organizaciones.de mayor tamafio. Y otro tanto se observa con respécto al
desarrollo regional, Es cierto que la concentracién de las actividades
manufactureras siguen acentufndose, pero no lo es menos que se han formado
ejes de desaglomeracién importanteg§/ a la vez que han surgido nuevos polos
de crecimiento sustentados en ventajas cpmparativésiy en el aumento de las
deseconomfas de aglomeracibén o insuficiencia de abastecimientos estratégicos
(agua, por ejemplo) de centros como la zona metropolitana de la ciudad de
México y Monterrey. N . _ |

Hay, pues, posibilidades de actuar sobre los procesos en mafcha para
mecanizarlos y orientarlos gn forma de elevar al miximo su potencial dind-
mico, superar obstdculos y acrecentar su contribucibén a los objetivos de
la Estrategia de Desarrollo Compartido, , . .

En lo que toca a la pequefia y mediana industria,.la polftica de
promocidn directa se enfoca a suplir las deficiencias anotadas y a estable-
cer prioridades en funcién de la seleccibn de producciones y localizaciones.
No bastarfa, por tanéo, dar facili@ades a las i@iéiativas que sur jan del
sector empresarial, habrd también necesidad de complementarlas a través de

programas estatales,

8/ Cabe sefialar,a tftulo ilustrativo, la formacién ya bastante avanzada de
un eje central formado por n@cleos de distinta importancia que abarca
Guadalajara, el Bajfo, la capital de la RepGblica y se extiende hasta
Veracruz y Coatzacoalcos. El sistema regiomontano ha venido extendiendo
sus vinculaciones hacia Tampico-Ciudad Madero-Poza Rica y se perfilan
también posibilidades de extenderlo hacia Torrebén, GSmez Palacio y Durango,
Entre ambys ejes, se han establecido puntos de contacto como son San Luis
Potosf, Saltillo y Tampico. En la costa del Golfo han surgido centros
industriales con alglin grado de eslabonamiento que se asocian principal-
mente a la industrializacién de los recursos petroliferos; y en la zona
fronteriza el espectacular crecimiento de las maquiladoras ofrece pers-
pectivas bastante significativas,

/El primer



CEPAL/MEX/73/27
Pdg. 41

Ei‘pfimer paso consiste en identificar indust;iaé cuya produccidn
se adapte bien a instalaciones relativamente pequeﬁégyy que tengan posi-
bilidad de consolidarse y competir o vincularse con'éstablecimientos
mayores, En tal sentido, se emprénderdnlinvestigaciones en escala ampliada
para llegar a la formulacidn de perfilesiindustriales en los que, junto a
la seleccién de actividadgs, se gfectuaré_ﬁn escrutinic preliminar de alter-
nativas de localizacién. En una segunda etapa, se planean cempafias de
difusidn difigidas a atraer el interés de empresarios potenciales, a la vez
que se avanzarfa en el enriquecimieﬁté del invehtgrio de estudios de prein-
versién, factibilidad y financiamieﬁto, incluyendo, de ser necesario,el
establecimiento de plantas piloto.

Una vez decididos los proyectos de inversidn, se preve establecer
servicios més completos de asistencia técnica y administrativa, de infor-
macidn e investigacién que, complementados con otras medidas, coadyuven a
la generacién de economfas externas y de escala que el pequefio empresario
no puede obtener por sf mismo. Lalasistencia técnica cubriria desde la
seleccidén de maquinaria, materias primas y disefio de la planta, hasta pro-
_blemas relacionados con la instalacibn, operacién y mantenimiento de equipos.
Por -su parte, la asesorfa administrativé ébarcaré dreas como las de la
organizacién interna, ventas y financiamiento, Tambi&n habri que prestar-
les el concurso de investigaciones tecnolfgicas sobre adaptacidn y mejora-
miento de procesos, equipos, productos y disefios.

Otro componente de la politica que se esboza (al cual ya se ha
aludido) consiste en faciliﬁar el acceso al financiamiento con lfneas de
crédito mds amplias y en condiciones preferenciales devplazos y tasas de
interés, incluyendo la participacién estatal en la formacién del capital
social de las empresas. Ya estédn en funcionamiento varios esquenas de prb-
mocién financiera que comienzan a ligarse con programas de asistencia técnica
directa. Al reépecto deben seﬁalarée nuevamente los trabajos que vienen reali-
zando el Fondo Nacional de Fomento Industriél, el de Garaatia y Fomento de

la Pequefia y Mediana Industria y los relacionados con estudios de preinversién,

/En intima
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En fntima relacidén a las medidas propuestas, estarfa el apoyo
gubernamental dirigido a solucionar los problemas de abastecimiento de
insumos y comercializacifn de los productos de las industrias pequefias
o medianas. Aquf convendrfa estimular la creacifn de consorcios.de
compra-venta y establecer algunas preferencias dentro de los mecanismés
de distribucifn y adquisiciones del sector pdblico,

La creacifn de parques industriales constituye un elemento adicio-
nal de la politica de fomento en cuanto sirve de nexo a los programas de
descentralizacién y desarrollo del segmento industrial menos favorecido;

Por este medio, las pequefias y medianas manufacturas tendrfan la garantia

de disponer de facilidades de infraestructura y servicios comunes de
reparacifn y mantenimiento de maquinaria, entrenamiento de mano de obra,
transporte, almacenamiento y ventas, La organizacidm del Fideicomiso para
Estudios y Fomento de Conjuntos, Parques y Ciudades Industriales --que

ya ha preparado los trabajos para crear mds de cincuenta centros manufac-
tureros en el interior del pafs-- en coordinacién con las instituciones finan-
cieras especializadas y las actividades de organismos como el Consejo Nacio-
nal de Ciencia y Tecnologfa, el Centro Nacional de Productividad y el Centro
Nacional de Ensefianza Técnica Industrial, estardn en capacidad de dar impulso
decisivo a los programas que se vienen aludiendo.

La seleccidn cuidadosu y selectiva de la localizaci6n de parques
industriales y la inversién programada o ya efectuada en conjuntos indus-
triales de significacién, constituirfan el sustento a nuevos polos de des-
arrollo. en torno a los cuales se impulsard el establecimiento de empresas
interrelacionadas de distinto tamafio e integradas en lo posible al aprove-
chamiento de recursos naturales y materias primas de origen agricola. Tales
efectos podrdn irradiar de nGcleos ya creados o en formacidn, entre los que
pueden destacarse los complejos petroquimicos y metal-mecdnicos de Veracruz,
y del Istmo de Tehuantepec, y los que estin por completarse en el estado
de Tamaulipas; los proyectos forestales de Durango, Chihuahua y Guerrero;
los minero-metaldrgicos de las Truchas, Pefia Colprada y la Caridad; 1o0s
centros metal -mecdnicos de Ciudad Sahagln y Querétaro, y la aglomeracién de

plantas maquiladoras en la frontera norte, En casi todos los casos examinados,

/el factor
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el factor primario de aglomeracidn ha estadg constituido por la inversién
masiva en una actividad central, acompafada por gastos complementarios en
infraestructura, alrededor de los cuales sﬁrgen con distinta intensidad
actividades colaterales que se benefician de economfas externas y de una
demanda asegurada en buena proporcién. En ambos aspectos (inversifn inicial
e infraestructura) o por lo menos en uno de ellos, ha desempeflado un papel
estratégico la canalizacién de fondos pidblicos, aun cuando no siempre se
han acompafiado de una labor paralela de promocién de empresas conexas y
colaterales. De cualquier manera, se trata de enfoques de politica que
conservan plena validez para elevar al mdximo el impacto de los gastos
estatales de capital en el desarrollo industrial y regional.

Una linea distinta de accibn, la ofrece la promocién de manufacturas
de dimensidén regional e incluso nacional que sirvan para completar eslabo-
namientos en las economfas de cada regibn, como también el fortalecimiento
y difusién de las agro-industrias, Hay aquf un vasto campo de accifén que
comenzard a atacarse sistemiticamente desde la elaboracién de las investi-
gaciones bdsicas hasta el disefio de proyectos y la asistencia técnice y
financiera, Hasta cierto punto, las posibilidades anotadas han comenzado
a explorarse a través de los planes estatales y regionales, la labor de las
comisiones hidrdulicas e intersecretariales, y la organizacidén de reuniones
de programacidn entre empresarios privados y funcionarios del Gobierno Federal
y de los Estados.

Importancia andloga se atribuye a crear condiciones favorables para
intensificar el desarrollo de centros productivos en las costas y en las
fajas fronterizas, en que se conjugarfa la promocidn de manufacturas
exportables con el de las industrias naval y pesquera, en el primer caso,
y. con estimulos a las plantas maquiladoras, en el segundo. Sigulendo esos
criterios se han organizado los programas de desarrollo fronterizo, la
Comisidén Nacional Coordinadora de Puertos y diversos esquemas de fomento
de exportaciones a cargo del Instituto Mexicano de Comercio Exterior y del
Banco Nacional de Comercio Exterior, sin contar los ya anotados con

anterioridad. Resta, sin embargo, investigar md4s a fondo posibilidades
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nuevas de colocacién de productos manufacturados, seleccionar las locali-
zaciones mds idbneas y promover la realizacidn de las inversiones corres-
pondientes en-el sector privado.

Por Gltimo, las obras de infraestructura se disefiardn con el criterio
de apoyar a la inversién industrial y con el de facilitar la formacifn
o vigorizacién de los nuevos polos de desarrollo, La construccién de
caminos,sistemas eléctricos, ductos, dotacién de agua potable y facilidades
habitacionales, se sujetardn a normas de asignacibn que estén en armonfa
con la politica de localizacifn industrial, Para facilitar el financia-
miento de los gastos ‘presupuestarios -correspondientes y eliminar las
ventajas artificiales que generaam --como se dijo-- los elevados subsidios
otorgados a través de las tarifas de los servicios p@blicos a los piincipa-
les centros de aglomeracibn, se pretende ajustar gradualmente ese sistema
de precios hasta que refleje con propiedad los costos reales involucrados.

ii) Promocién de industrias bdsicas. El andlisis de la estructura

industrial de México revela (conviene insistir) rezagos importantes de
ramas estratégicas al desarrollo y serias diferencias en la integracidn
vertical de los procesos manufacturados, Uno de los desequilibrios més
notables se da en la industria metal-mecdnica, es decir; en la elaboracién
de la mayorfa de los equipos de capital, como lo demuestra la circunstancia
de que apenas aporta el 15 por ciento del valor agregado por las manufactu-
‘ras, participacibén inferior a la de varios palses latinoamericanos y menor
a la mitad de la ponderacién normal en economias desarrolladas, (Véase de
nuevo el cuadro 8}.

Igual fenémeno se presenta en algunas ramds bdsicas elaboradoras de
bienes intermedios. Por ejemplo, en la industria qufmica, la fabricacién -
de productos petroquimicos, quimicos bdsicos, fertilizantes y fibras sinté-
ticas sélo contribuyen con el 50 por ciento del producto, correspondiendo
el resto a bicn=sde consumo de importancia m&s bien secundaria ( jabones,
detergentes, productos farmacéuticos, articulos de tocador, etc)., La
debilidad de los eslabonamientos se pone de manifiesto en los bajos coefi-

cientes de insumo-producto, como también en los altos powvcentajes de impor-

tacién de insumos y de bienes de capital de la mayorfia de las ramas especia-

. lizadas en bienes de produccién.

/Diffcilmente
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maduracién y la falta de informacibn técnica y de mercados que estén
asociados a la inversidén en industrias bésicas. Por un lado, el sector
pGblico ha‘expermientado- restricciones derjivadas de los estrangulamientos
financieros, el aumento de sus responsabilidades en otros campos de la
politica econémica y social; y la falta de mecanismos de planificacidn
que logren la fijacién de prioridades mds estrictas en la asignacién de
los gastos.

Tales circunstancias han empezado a corregirse mediante el respaldo
decidido que se viene dando a la formulacidn ‘de planes de desarrollo vincu-
lados estrechamente al ejercicio presupuestal y los esfuerzos colaterales
para reducir los costos de las empresas estatales y suprimir erogaciones
superfluas o de significacién secundaria, En todo’caso, se considera
imprescindible instrumentar programas estatales de promocibén e inversibn en
que se busque la participacién activa de los grupos empresariales privados.
Como primer paso, se prevé acelerar la ejecucidn de proyectos ya estudiados
o en proceso de llevarse a la prdctica que ha venido impulsando el sector
pGblico y dar apoyo a los que han-surgido como iniciativa de inversionistas
nacionales,

En segundo lugar, se procederi a seleccionar cuidadosamente nuevos
proyectos que se ajusten a los criterios de la estrategia del desarrollo,
complementando los estudios con investigaciones preliminares sobre inver-
sién, rcostc8, procesos tecnolégicos, localizacibn, mercados y abastecimientos.
Se dispone de trabajos realizados por Nacional Financiera, la Secretaria
de Industria y Comercio y muchas otras dependencias pdblicas y privadas,lgj
incluyéndo los Programas de Fabricacibn que han permitido recogér experien~
cias e informacién valiosas sobre el particular. A partir de esas tareas,
se asignarfan responsabilidades especificas a las depehdencias involucradas
para continuar desarrollando los proyectos o se iniciarfa la bdsqueda de
inversionistas potenciales ofreciendo esquemas flexibles de financiamiento
--que podrfan incluir el compromiso de realizar aportes estatales a la
constitucidn del éapital social y lineas preferenciales de créditd—-, y

asistencia técnica directa o compensaciones si se contratase con terceros,

10/ Hay estudios con diferentes grados de brdfhndidad que cubren total o par-
cialmente a la industria metal-mecénica, quimica y petroquimica, ferti-
lizantes, pulpa y papel, materiales de construccibén, siderurgia y pro-

ductos metdlicos bdsicos, y equipo de transportes,
/en las
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Diffcilmente podrfa exagerarse la importancia de solucionar esas
fallas estructurales de las que depende en gran medida el ritmo de des-
arrollo del propio sector industrial y de la economfa, la posibilidad de
atenuar los desequilibirios de pagos y de incrementar la capacidad de
absorcién indirecta de empleos. De aquf la exigencia de emprender el
méximo esfuerzo dentro de las actividades de promocidn estatal con el fin
de completar los encadenamientos intersectoriales e intrasectoriales
--siempre que se relnan condiciones apropiadas de eficiencia-- e impﬁlsar
actividades industriales complejas en que el pais pueda especializarse para
el abastecimiento de los mercados internos e internacionales, sin perjuicio
de que puedan servir para crear nuevos polos regionales de desarrollo.
Mencidn especial mereece la solucifn de los estrangulamientos de la oferta
que estd ocasionando el retraso de algunos programas, complicados con
dificultades internacionales, como son los casos de ciertos productos met4 -
licos y siderdrgicos, éemento y sobre todo combustibles y energéticos.2/

Hay, en consecuencia, una gran latitud para que las dependencias y
organismos gubernamentales lleven a efecto una amplia labor de programacién
directa, En efecto, haciendo a un lado las imperfecciones de mercado y
los efectos del sistema proteccionista --que en buena medida tenderdn a
cofregir'las medidas aludidas.en el apartado ante;ior?—, los empresarios
nacionales suelen tropezar con los obstdculos que imponen la complejidad

técnica, los altos requerimientos de capital y perfodos prolongados de

9/ La Comisidén Nacional de Energéticos, conjuntamente con PEMEX y la
Comisién Federal de Electricidad, han puesto en préctica medidas de
emergencia y programas acelerados para superar rezagos en la realiza-
cidén de inversiones. La holgura financiera que traer4 consigo el
reajuste de tarifar, facilitard avanzar en los siguientes aspectos:

a) equilibrar las inversiones en exploracién, explotacién y procesa-
miento de los hidrocarburos; b) atender a corto y mediano plazo una
gran proporcidn de los requerimientos adicionales de combustibles deri-
vados de la instalacién de 2 830 MW en plantas térmicas y de exigencias
de otros sectores de la actividad econdmica; c) reducir a mis largo
término la excesiva dependencia de la generacién de energia eléetrica

de plantas termoceléctricas, mediante proyectos en instalaciones hidro-
eléctricas, geotérmicas y nucleares, y d) realizar inversiones y mejoras
para evitar pérdidas de transmisidn de la energfa eléctrica y aprovechar
mds de 4 000 millones de metros cibicos de gas qie actualmente se queman,

/maduracién y
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en las distintas fases de estudio, ejecucién y operaéién de los propios
proyectos, También cabrfa ofrecer servicios éomplementarios de informa;
cibn, investigacidn tecnoldgica, comercializacién y sufragar erogaciones
relacionadas con la construccién de obras de infraestructura,

Descontando los ptoyéctds que corresponde realizar al Estado, en
la situacién de que los esquemas de promocibn no tuvieran la acogida
esperada de los grupos privados, habrfia que utilizar fondos gubernamen-
tales para poner en préctica un conjunto'minimo de industrias estfatégi-.
cas o resolver puntos de obstruccibén de la oferta quebcomienzan a afectar
desfavorablemente a muchas actividades productivas. En definitiva, lo
importante no es la propiedad privada o estatal de muchas de las nuevas
empresas, sino asegurar que los proyectoé vitaies se ejecuten y ée acomoden

a las prioridades de su estrategia de industrializacién,

iii) Los programas tecnoldgicos, No puede afirmarse que México

disponga ya de los cuadros de personal cientifico y té&cnico ni de una orga-
nizacién Institucionnl completa para emprender la aﬁlicacién de una poli-
tica auténoma de ciencia y tecnologfa que abarque un nGmero considerable

de campos de investigacidn aplicada, La creacién del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologfa sienta las bases para ampliar y vincular orgénicamente
los esfuerzos aislados que se venian realizando con anterioridad para la
solucién de algunos problemas del desarrollo y la industrializacién.

Por otro lado, la expedicidén de la Ley sobre el Registro de la
Transferencia de Tecnologfa y el Uso y Explotacidn de Patentes y Marcas,
junto con otras disposiciones fiscales, establece requisitos minimos de
control que tenderdn a reducir los costos de la tecnologfa importada, eli-
minar cldusulas restrictivas en los contratos y me jorar los sistemas de
recopilacidn de datos sobre la materia. De la misma manera, se viene pro-
curando me jorar los métodos de fijacién y control de normas de calidad
industrial y se ha avanzado considerablemente en la integracidén de servicios
de informacién sobre los aspectos econémicos, financieros y contractuales
de las modalidades de las transferencias de tecnologfa que realizan los

paises industrializados y sobre procesos tecnoldgicos alternativos. El

/ siguiente
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siguiente paso habr4d de consistir en la organizacién de sistemas perma-
nentes de asistencia técnica a los empresarios nacionales, antes y
durante la celebracifn de convenios para adquirir tecnologfa importada,
que podrian extenderse hasta la preparacién de licitaciones internaciona-
les cuando se tratase de proyectos de suficiente envergadura.

En un plano distinto, se estd estudiando la posibilidad de elevar
atin mis la tasa de crecimiento de las asignaciones pGblicas a los diversos
organismos .tecnoldégicos y centros de investigacibn, asf como subsidiar
y otorgar incentivos pecuniarios a los trabajos que realice directa o
indirectamente la empresa privada.

De particular significacién para la industria, serd el disefio de
programas encaminados a investigar problemas tecnolégicos especificos de
ramas o proyectos prioritarios, sea para mejorar procesos de plantas esta-
blecidas o para buscar soluciones 6ptiﬁas a los nuevos establecimientos.
Aniloga importancia puede atribuirsé a la adaptacidén de las tecnologias
dirigidas a elevar la absorcidén del empleo y reducir el grado de mecani-

zacién, sin perjuicio de la eficiencia productiva,.



