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1. Introducci6n 

La experiencia de las ultimas dScadas pone de manifiesto un desarrollo 
considerable del sector industrial que, al amparo de una polltica protec-
cionista y de creacidn de infraestructura y servicios bSsicos, permitiS la 
axpansi6n sostenida de la producci6n manufacturera, su diversificaci6n y 
el robustecimiento de los cuadros t^cnicos y empresariales. Visto en esa 
perspectiva, la industria ha venido a constituirse en el centro de irapulsos 
dinSmicos de la economla y en factor primordial de modernizaci6n del pais. 
En el perlodo 1950-72, dichas actividades se expandieron a una tasa anual 
del 7.4 por ciento y acrecentaron su participaci6n en el producto del 1C.5 
al 23.5 por cien'co. (V<5anse los cuadros 1 y 2.) 

Sin negar esos avances, debe reconocerse la presencia de problemas 
generales y especlficos que, a la vez que entorpecen el progreso fluido del 
sector manufacturero, inciden desfavorablemente en los procesos de trans-
formaci6n econ<5mica y social del conjunto de la economla. 

En lo sustantivo contindan vigentes los enfoques de polltica econ5-
mica en que se apoy5 hsce tres o cuatro ddcadas el primer impulso delibe-
rado a la industrializaci6n. La protecci6n, que inicialmente fue de tipo 
arancelario para luego utilizar como instrumento central los controles 
cuantitativos, reservd el mercado interno a los productores nacionales 
--sobre todo los especializados en la elaboraci6n de bienes de consumo--
y por ese medio hizo viable la inversidn en incontablas instalaciones 
productivas. En igual sentido influyeron las economlas externas creadas 
por el gasto en capital social bSsico y en la promociSn directa o indirecta 
en beneficio de las actividades manufactureras. 

Pero esos lineamientos de politicas que tuvieron plena valides hasta 
finales de la d^cada de los cincuenta, comienzan a resultar anacrdnicos al 
alcanzarse un estadio mSs avanzado de desarrollo. En efecto, el proceso de 
sustituci6n de importaciones, despuds de desempeiiar un papel muy positivo, 
viene propiciando una diversificaci6n horizontal de la producci6n en que 
la garantla de mercado —y, por consiguiente, de m&rgenes de utilidad ele-
vados—, desalientan la eficiencia productiva y la especializaci6n en 

i 
artlculos donde existen ventajas comparativas, de localizacifin y de recursos. 
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Cuadro 1 
MEXICO: PRODUCTO IOTERNO BRUTO POR RAMAS DE ACTIVIDAD, 

A&OS SELECCIONADOS 

Ramas de activi 
dad economica 1950 1955 1960 1965 1970 1972 

Mi Hones de pesos de 1960 

Total 36 973 114 049 150 511 212 320 296 600 329 800 

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 45 251 ' 69 060 77 634 
Construccifin 2 998 3 951 6 105 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 

Estructura en porcientos 

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 

Agropecuario 17.8 17.7 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 21.3 23.3 23.5 
Construccion 3.4 3.5 4.2 4.1 4.6 4.7 
Comercio 29.7 31.4 31.1 31.7 31.9 31.9 
Otros 26.1 24.6 24.7 24.0 23.8 24.6 

Fuente: CEPAL, a base de cifras del 3anco de Mexico. 
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Cuadro 2 
MEXICO: EVOLUGIOH DEL PRODUCTO IHT2RN0 BRUTO Y DSL 

PRODUGTO I-IANUFACTURERO, AN OS SELSCCIONADOS 

(Tasas anuales de creciaieiito en porcientos) 

Producto 
intemo 
bruto 

1950-55 
1955-50 
1360-65 
1965-70 

1950-60 
1960-70 

1950-70 
1950-72 

5.6 
5.7 
7.2 
6.9 

5.6 
7.0 

6.3 
6.2 

Producto 
inanufacturero 

5.9 
6.2 
9.4 
C.C 

6.1 
9.1 

7.5 
7.4 

Fuente: CEPAL., a base de cifras del Banco de Mexico. 
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Surgen de aqul una serie de consecuencias que al sumarse a clrcunstancias 
historicas especlficas, debilitan la contribucion del sector industrial 
para atender los grandes problemas nacionales. 

El sostenimiento de incentivos indiscriminados a la sustitucion de 
bienes del exterior puede traer consigo la formacion de una estructura des-
articulada de la oferta que tienda a retrasar la consolidacion de ramas pro-
ductoras de bienes de capital e intermedios de uso difundido, restando pro-
piedades dinamicas al conjunto del sector industrial. En parte, ello explica 
las mayores deficiencias en el eslabonamiento interindustrial y el rezago 
relativo en la elaboracion de artlculos de producci6n que se observa en 
Mexico con respecto a otros paises latinoamericanos como Argentina y Brasil. 

De otra parte, el cierre permanente de los mercados, junto al caracter 
oligopolico de muchas actividades manufactureras, inducen a los empresarlos 
a relegar a segundo termino consideraciones sobre costos, procesos tecnolo-
gicos y calidades, con el doble efecto de restar corapetitividad 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 
terminos de la expansion del mercado interno. En ese contexto, destaca 
la limitada contribucion histSrica de la industria a las exportaciones que 
en alguna medida esta asociada a las presiones relativamente menos intensas 
--en relacion a las experimentadas por otros palses de la region-- ocasio-
nadas por los desequilibrios externos y a la prelacion que se ha otorgado a 
la proteccion y estlmulo a ese sector. Adviertase al respecto que entre 
1940 y 1960, el comportamiento de las exportaciones tradicionales ha sido 
bastante dinamico y mas intenso aun el increment© de los ingresos de divisas 
del turismo. Eso mismo torno menos apremiante la necesidad de impulsar ven-
tas de manufacturas al exterior y adaptar consiguientemente la politica de 
fomento. Cuando dicha situacion se deteriora, los desequilibrios de pagos 
se ajustan a traves de la atraccion de ahorros y capitales extranjeros, sin 
afectar mayormente las orientaciones de la politica industrial. 

En las clrcunstancias expuestas, no es de extrafiar que se hubiese pres-
tado poca atencion al proceso de cambio tecnologico, ni al examen de sus 
costos y beneficios en terminos de empleo, balanza externa y uso de los 
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recursos naturales y de capital. Del mismo modo, se dio una gran ventaja 
a los inversionistas extranjeros que,a pesar de poseer una tecnologla avan-
zada y amplias disponibilidades de recurso, usufractuan los beneficios de 
un sis tenia altamente proteccionista disefiado para promover industries inci-
piences. El resultado de ello ha sido una participacion rapidamente cre-
ciente del capital foraneo en el sector manufacturero y en el control de 
la mayoria de las ramas industriales mas din&micas. 

El sosteniciiento demasiado prolongado de incentivos indiscriminados 
a la capitalizacion del sector manufacturero ha traldo aparejadas varias 
consecuencias que conviene examinar con algun detenimiento. Una de ellas 
se refiere a la duplicacion innecesaria de inversiones y al mantenimiento 
de fuertes margenes de capacidad ociosa que no solo implican el uso dispen-
dioso de recursos escasos, sino tambien reducen la capacidad de absorcion 
de mano de obra. Lo anterior, combinado con leyes de fomento poco selec-
tivas—^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 raultiplicadores del 
ingreso y del empleo. 

El resultado neto de esas tendencias ya se refleja en una menor capa-
cidad de generacion de empleos del sector industrial, aunque son consecuencia 
de otros fenomenos. Entre 1950 y 1960 (cuando la tasa de crecimiento de ese 
sector apenas sobrepaso la media de la economia), la ocupacion manufacturera 
se expandio a un rltmo 80 por ciento superior al del empleo total, roientras 
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. (Veanse 
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 expedicion (1955), en la actualidad 
resultan demasiado laxos para orientar la canalizacion de inversiones 
hacia ramas verdaderamente prioritarias,y en cambio dan cabida al fomento 
de producciones de importancia secundaria. 

/ Cuad.ro 3 
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Guadro 3 

MEXICO: POBLACION ECOHOIilGAIIZHTS ACTIVA POP. SAKAS DE 
PPvODUCCIOW, AllOS SELECCIONADQS 

Ililes de habitantes 
1940 1950 I960- 1S70 

Taoas anuales de creci-
miento en porcientos 

1940-50 1950-60 1960-70 

Total 5 860 7 750 9 970 13 760 n ri . o 2.6 3.4 

Agricultura 3 3C0 4 520 5 200 5 990 1.7 1.4 1.5 
i'lanufacturas 520 920 1 440 2 300 5.1 4.6 ' ' 5.1 
Otros 1 500 2 320 3 340 5 480 4.4 3.7 5.2 

Fuente: CEPAL, a base de cifr.as oficiales. 

* J 
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De otra parte, el sistema proteccionista acentuo las tendencias natura 
les hacia la concentraciSn de actividades industriales en torno a los princi 
pales centros urbanos y de consumo. Es obvio que en una primera etapa dicho 
proceso contribuy6 decisivamente a crear cconomlas de escala y agloiaeraci6n 
que sirvieron para dar mayor impulso al desarrollo hacia adentro de las 
manufactureras. En la actualidad, sin embargo, la concentraci6n parece 
haber llegado al punto de provocar costos sociales crecientes y forzar 
la eleccion de localizaciones inapropiadas, asl como de una distribucion 
del gasto publico que limite el aprovechamiento de mejores oportunidades 
de desarrollo en el interior del pais. 

En resumen, las tendencias impllcitas en el rr.odelo vigente de des-
arrollo industrial parecen indicar la acentuacion de varios desequilibrios 
que incluso podrlan frenar los ritmos hist6ricos de crecimiento. En ter-
minos dimamicos, la tasa de expansion originada en la sustitucion proba-
blemente tienda a disminuir al agotarse las posibilidades mas simples, 
fenSmeno que se agudizarla de no modificarse la estructura de la demanda 
interna y las condiciones de conpetitividad frente al exterior. Asimismo, 
intensificar la produccion de bienes de capital e intermedios sin medidas 
colaterales, probablemente reduzca la capacidad de absorcion de mano de 
obra y adem&s, si ello se realiza en ausencia de criterios selectivos, 
se correrla el riesgo de dar margen a alzas generalizadas en los niveles 
de costos y precios. 

Examinado el problema desde el punto de vista mas anplio del con-
junto de la Bconomia, se observan desajustes significativos que el sector 
industrial debe contribuir a resolver. El aumento de los deficit en la 
balanza de pagos estli a punto de causar estrangulamientos severos que 
limitarlan el ritmo viable de crecimiento y que obligan a acrecentar el 
endeudamiento con el exterior, acaso por encima de las necesidades reales 
de ahorro supletorlo. Atender esa situacion exige primordialmente acrecen-
tar y diversificar las exportaciones preferentemente de artlculos de demanda 
elastica en los mercados mundiales. 

En segundo termino, viene registrandose un claro deterioro en la 
situacion de empleo de la fuerza de trabajo y en el grado de marginacion 
de amplios estratos sociales. La desocupacion abierta y la subocupacion 
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expresadas en empleo equivalente, representan entre el 25 y 30 por ciento 
de la poblacifin economicamente activa. Es claro que el sector industrial 
no podrla solucionar un desajuste de tal magnitud, ni convendria tampoco 
adoptar en todos los casos techicas de alta densidad de mano de obra, 
pero si estarla en condiciones de elevar la demanda de empleo por diver-
sas vlas sin causar deterioro a la eficiencia productiva. 

La distribucion del ingreso tarabien acusa tendencias desfavorables 
tanto desde el punto de vista de la justicia social como del relacionado 
a la ampliacion del mercado. La participacion 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, y, mientras la agricultura absorbe el 
43.5 de la poblacion activa, apenas genera el 11.6 por ciento del pro-
ducto global. Tales hechos, unidos al agotamiento del proceso primario 
de sustitucion de importaciones, establecen una relacion directa de inter-
dependencia entre la expansiSti de la demanda efectiva del grueso de la 
poblacion y los alicientes de mercado a la oferta industrial. 

Otro desequilibrio importante, como se dijo, esta relacionado con 
desigualdades ostensibles en la distribucion geogr&fica de las activida-
des economicas. El Oistrito Federal aporta alrededor del 36 por ciento 
del producto interno bruto y junto con los estados de Mexico y I.uevo Leon 
casi dos tercios de la producci6n manufacturera. La concentracion econo-
mica y demogrSfica, por lo menos en la zona metropolitana de la ciudad de 
Mexico, ha rebasado limites razonables y aparte de provocar serios pro-
blemas de contaminacion ambiental, el gasto que supone su crecimiento 
ulterior restart fondos para atender zonas que disponen de recursos inek-
plotados y de amplias posibilidades de desarrollo. Por lo demas, el logro 
de patrones mejor balanceados de localizacion parece condicidn indispen-
sable para aumentar las exportaciones, regular los movimifentos migratorios 
y reducir la brecha creada entre los costos sociales y los monetarios de 
la produccion en los centros urbanos mas congestionados. 

/2. La 
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2. La vin.culaci6n de la politica industrial con la nueva 
estrategia de desarrollo 

Puede inferirse facilmente de los parrafos 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 en la consolidacion de la 
base productiva. Pero ademas, la actual Administracion se ha propuesto 
impulsar una nueva estrategia de politica economica que asigna responsa-
bilidades especfficas al sector manufacturero, como medio de satisfacer 
los objetivos mas generales del desarrollo nacional. Cobra asi importancia 
especial no solo la transformacion de los enfoques de la accion estatal 
en lo que atafle al sector manufacturero, sino tambien el cuidado que se d£ a 
esos cambios para que resulten congruentes con las medidas aplicables a otros 
sectores de la acttvidad econdmica y con las tnetas de mSs alta jerarquia nacional. 

En esencia, la Estrategia de Desarrollo Compartido se propone impulsar 
un crecimiento acelerado con una mejor distribucion de los beneficios del 
progreso economico, una polftica de empleo que garantice la disminucion 
gradual de la subocupacion abierta o disfrazada, y el perfeccionamiento 
de la autonomxa nacional frente al e2Cterior. En correspondencia a esos 
objetivos generales, sehan asignado al sector industrial metas mas 
concretas relacionadas con la absorcion de mano de obra, la disminucion 
de los desequilibrios de la balanza de pagos y la descentralizacion de 
actividades. 

Se desea configurar asf una fase nueva de industrializacion que lejos 
de apoyarse en un modelo indiscriminadp de sustitucion de importaciones, 
se asiente en la ampliacion del mercado interno, la exportacion de manu-
facturas y el desplazamiento selectivo de adquisiciones del exterior. 
Ello supone poner el enfasis en ramas o actividades rezagadas, como son 
las manufacturas basicas, en especial las de bienes de capital, ,.y en 
algunas industrias medianas y pequenas especialmente aptas para favorecer 
el empleo y la descentralizacion. Del mismo modo, se ha previsto satisfacer 
una serie de requisitos primordiales relacionados con el mejoramiento de la 

i 
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eficiencia productiva, la integracion de los procesos industriales entre 
si y con el resto de la economia,. y la instrumentacidn de una polltica 
tecnol6gica de carScter activo. 

Todo lo anterior implica un mayor grado de afinamiento y coordinaci6n 
de los instrumentos de la polltica gubernarnental y, en particular, la intensi-
ficacifin 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 for-mas 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 pollticas de fomento e incentives, 
tarifas arancelarias, permisos de importaci6n, transferencia ,y absorci6n 
de tecnologla y las pollticas de desarrollo regional, para s61o mencionar 
los casos mas sobresalientes. A estas ultimas cuestiones se hara referenda 
en el siguiente apartado, despu^s de examinarse con alglin detenimiento las 
principales responsabilidades erne recaerlan sobre el sector industrial 
dentro de la nueva estrategia del desarrollo. 

a) Crecimiento industrial y empleo 

Debe insistirse en que el sector industrial ha sido el mas dinamico 
en la economla mexicana ( 7.4 por ciento de crecimiento anual entre 
1950 y 1972, vSase de nuevo el cuadro 2 ), aun cuando los ritmos de 
expansiSn han quedado por de'cajo de lo que cabrla esperar conforme a 

2/ 
patrones internacionales de comparaci6n.— Puesto en otros t^rminos, 
el crecimiento de la producci6n manufacturera no ha sido especialmente 
intenso en relaci5n a las experiencias de otros palses, a pesar de haber 
constituido el principal foco de crecimiento en las filtimas ddcadas. 

La ocupacifin generada por la industria manufacturera ha pasado del 
12 al 17 por ciento de la poblacidri econdmicamente activa, entre 1950 y 
1970, es decir, en la actualidad da empleo aproximadamente a dos y medio 
2/ V^ase Nacional Financieray CEPAL, La polftica industrial en el 

desarrollo econSmico de HiSxico, Mexico, 1971, pp. 35 y siguientes. 
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de la integracidn latinoamericana y las del uso de capacidades excedentes 
en industrias consolidadas o de ventajas comparatives que surgen de la 
dotaciSn interna de recursos. Con todo, la consideracion fundamental 
estriba en el imperativo de superar los inconvenientes del estrangula-
miento externo que ya se perfila como obstaculo central al desarrollo 
sostenido de la econoinla mexicana. 

Unido a una politica mucho mas activa de exportaciones, el Plan 
de Desarrollo^ asigna al sector industrial la tarea de continuar reduciendo 
los requerimientos de divisas a trav£s de un esfuerzo selectivo de susti-
tucidn de importaciones, de naturaleza diferente al que ha venido teniendo 

5 

lugar hasta ahora, • , 
Las ventas de manufacturas al exterior han registrado un rapido ,cre-

cimiento en los tiltiiuos aftos,, a par,t,ir-;de niveles sumamente. .refiucidos 
(v^ase el cuadro 5), como resultado del perfeccionamiento de incentivos, 
la concertaci6n de acuerdos de complementaci6n con palses de la ALALC, la 
proliferacion de plantas maquiladoras, los efectos del regimen especial, 
aplicado a las plantas automotrices y la colocacidn de excedentes fuera 
del pals de algunas empresas industriales entre otros factores. 

Pese a los importantes avances realizados, todavla se est§ lejos de 
haber consolidado un sector exportador de manufacturas. En efecto, las 
ventas de productos industriales representan una fracci6n baja del total 
de exportaciones de mercaderlas (menos de un tercio) y de la producci6n 
manufacturera (menos del 10 por ciento), sin contar con que buena parte 
de las mismas tienen un bajo grado de elaboraci6n o estin poco integradas 
a otros procesos productivos. 

De aqul la importancia que se atribuye a la promoci6n de esta clase 
de colocaciones en los mercados mundiales en la nueva estrategia del 
desarrollo y de que se postule una meta minima de expansion de las mismas 
no inferior al 19 por ciento anual, tasa similar a la alcanzada a partir de 
1970, pero cuyo sostenimiento entraHa esfuerzos de magnitud apreciable. 

Como ha comenzado a llevarse a la pr^ctica, se contempla la combina-
ci6n de varios instrumentos de politica econdmica para hacer viable el 
cumplimiento de la meta serlalada. De un lado, se estudia la posibilidad de 
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rezagos inevitables en la maduracion de los cambios estructurales y de 
otro tipo que posibiliten aumentar los coeficientes de absorcion de mano 
de obra por unidad de produccion. En esos t^rminos, la industria habria 
de absorber como promedio mfnimo 197 000 empleog al aflo en el mismo p-erfodo 
1974-80, cifra que se ha estimado conservedoranente manteniendo sin modificacioiv 
I03 coeficientes produccion-empleo de la decada anterior, (Vease el cuadro 4.) 

El logro de las metas indicadas y, en general,larevitalizacifin del ritmo 
de crecimiento de las mamifacturas y el cambio de direccion de su desarrollo, 
descansa no solamente en la adopcion de incentivos y medidas de promocion 
aplicables al sector industrial propiamente dicho. Junto a ello, en el 
Plan se incorporan un conjunto de acc^ones que al alentar la expansion 
del mercado interno --por la via de la distribucion del ingreso y la ace-
leracion de la produccion agricola, por ejemplo-- establecerfin condiciones 
favorables de demanda. Y al propio tiempo se impulsarSn decididamente 
programas encaminados a resolver puntos de estrangulamiento en el suminis-
tro de insumos difundidos --en particular energfiticos, materiales de cons-
truccion y productos siderurgicos-- que pudieran frenar la producci6n e 
inversion de la industria (y de otras ramas de la economla) o intensifi-
car las presiones inflacionarias. 

b) Sector externo e industrializacion 

Debe reconocerse, sin embargo, que las dimensiones del mercado 
interno —considerando inclusive su expansion probable en los proximos 
afios--, sobre todo en muchas industrias que elaboran bienes intermedios 
y de capital, resultarlan insuficientes para justificar la instalacion 
de plantas indispensables al proposito de transformar y completar la 
estructura de la oferta. En estos casos, los tamaflos economicos (minimos) 
de la produccion rebasan la demanda nacional; por consiguiente, fomentar 
su establecimiento a base de medidas de proteccion, significarla elegir 
procesos obsoletos o mantener m^rgenes elevados de capacidad ociosa que 
reducirfai la productividad de las empresas y la eficiencia del conjunto 
de la economla. No es esa la unica razon que ha conducido a buscar la 
complementacion de los mercados internacionales en apoyo al proceso de 
industrializacion. Tambi&n destaca el aprovechamiento de las oportunidades 

/de la 
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uadro 
MEXICO: PROYECCIONES DEL PRODUCTO INTEKNO BRUTO Y DEL PRODUCTO Y 

EL EMPLEO EN LAS MANUFACTURAS, 1974 y 1980 

Tasas anuales de crecimiento 
en el periodo 1974-80 Porcientos Empleo en las 

manufacturas 
Miles 

Producto interno bruto 
Producto manufacturero 
Empleo en las manufacturas 

8.2 1974 2 900 
10.7 1980 4.080 
5.9 Incremento abso-

luto del perlodo 
1974-80 1 180 
Incremento anual 
promedio 197 

Fuente: CEPAL, a basede cifras oficiales. 
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millones de personas. Dichas cifras resultan bajas de compararseles 
con las correspondientes a la agricultura y al sector de servicios. (VSase  de 
nuevo el cuadro 3.) De aqui que en la "estrategia de desarrollo compartido" 
se ponga el enfasis de la polltica de erapleo en esas ultimas actividades* 
Sin embargo, se considera que las manufacturas pueden incrementar su aporte 
ocupacional, tomando en consideracion que la experiencia de paxses mfis 
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 politica de industrializacion. En ese 
sentido, se plantea compensar las tendencias que vienen disminuyendo la 
capacidad de absorcion de mano de obra por unidad de produccion y de 
capital, que est^n asociadas a procesos, incontrolados hasta 
ahora, de mecanizacion y asimilaci6n de tecnologlas (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 
tamaflo. Tambien influye el avance de la sustitucion de importaciones hacia 
industrias de mayor densidad de capital, fenomeno 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 produccion destinada al 
mercado interno y a la exportacion 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 y 1980 (vease el cuadro 4) . 
De esa manera, aunque en las directrices del plan general se pone gran 
enfasis en el impulso a sectores que se venian retrasando, la expansion 
prevista de las actividades industriales es mas elevada que las corres-
pondientes a la agricultura, el comercio y los servicios, El objetivo 
anterior es ademas compatible con las responsabilidades asignadas al propio 
sector industrial en materia de empleo, aun suponiendo la presencia de 
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aumeritar sustancialmente los beneficios otorgados a traves de los CEDIS, 
asf como de otros instrumentos promocionales y, de otro, equipar gradual-
mente esos incentivos con los que otorgan otros pafses, y con los que 
viene recibiendo la produccion destinada al mercado interno a traves de la 
revision de los diversos mecanismos de proteccion. Aparte de ello, se 
utilizaran varias medidas complementarias a que se hara referencia mas 
adelante. 

En cuanto a la seleccion de manufacturas para la exportacion, pueden 
avanzarse algunas ideas que estaran sujetas a revision cuando se terminen 
algunos estudios basicos, y se elaboren los programas por ramas. En 
principio se pretende impulsar exportaciones de distintas categorfas de 
productos a partir de la apertura de mercados que ya se ha logrado realizar, 
asf como buscar a mas largo plazo una especializacion selectiva sustentada 
sobre todo en la instalacion de industrias basicas eficientes que abastezcan 
el mercado interno de bienes intermedios y de capital. 

Las industrias maquiladoras cuya expansion ha sido considerable (v&anse 
los cuadros 5 y 6), habrian 'de jugar un papel iaportante. no solo al 
crear condiciones propicias a su desenvolvimiento, sino tambien a traves 
de la ejecucion de programas que propicien el aumento del valor agregado y 
la utilizacion de proporciones crecientes de insumos nacionales. Otra 
lfnea de accion la ofrece el apoyo a exportaciones de industrias consolidadas 
donde no se presentan problemas tecnologicos complicados y que inclusive 
podrfan aprovechar la ventaja de tener frecuentemente margenes 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-
ceutica, asf como de bienes Intermedios entre los que destacan la elaboracion 
de un buen numero de productos qufmicos, petroqufmicos, siderurgicos y 
minerales no metalicos (vidrio). Por ultimo, las medidas de promocion 
contempladas en la estrategia del desarrollo tratarfan de comenzar a 
impulsar exportaciones de manufacturas mas complejas como ingrediente de 
transformacion de mediano y largo plazo de las estructuras industriales y 
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Cuadro 5 
MEXICO: ' EXP0RTAC10N DE MANUFACTURAS, 1967 A 1972' 

(Hi llones de do lares) 

1967 1968 1969 1970 1971 1972 

A. Exportacion de manufacturas 214 255 359 41G 530 712 
B. Maquila 19 73 145 212 260 350 
C. Exportacion de manufacturas 

excluida.la maquila (A-E) 195 1G2 214 206 270 362 
D. a / 

Ilaquila neta— 7 23 49 7C 94 126 
E. Exportacion de manufacturas 

incluyendo maquila neta (C-I-D) 202. 205 263 284 364 488 

Fuente: CEPAL, a base de cifras de la Secretarla de la Presidencia. 
a/ Inciuye valor agregado e insumos de origen nacional. 
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Cuadro 6 

MEXICO: EMPRESAS MAQUILADORAS POR ACTIVIDADES ECONOMICAS, 
AL 30 DE SEFTIEMBRE DE 1973 

Actividad 

Total 
Electricas y electronicas 
Productos textiles 
Productos alimenticios 
Artlculos deportivos y juguetes 
Manufacturas de tnadera 
Manufacturas diversas 

Frontera Interior 
norte del pals 

445 406 39 
177 158 19 
87 77 10 
12 11 1 
9 9 -

19 19 -

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 elaboracion 
y venta de equipos y componentes de las industrias automotriz, electrica y 
electronica y de otros bienes de capital, podrfa servir de punto de partida 
en este terreno. 

c) Descentralizacion industrial 

La orientacion hacia el comercio exterior que se imprimira al proceso 
de industrializacion tiene profundas implicaciones en el patron geografico 
de localizacion de las manufacturas. Debe insistirse que una de las 
causas mas poderosas que han propiciado niveles excesivos de concentracion 
en los grandes nucleos urbanos, ha sido la polftica de sustitucion de 
importaciones. Al establecerse y ensancharse las medidas de proteccion, 
se genero un mecanismo que alento la instalacion de plantas en los centros 
de aglomeracion de la demanda, lo cual llevo a su vez a elevar los niveles 
de empleo e ingreso de los mismos y consecuentemente a hacer mas atractiva, 
en una segunda fase, Xa inversion en nuevas empresas que se beneficiaban 
de las economfas externas creadas por ese c£rculo de expansion. Ademas, 
el crecimiento urbano did origen a exigencias colaterales en materia de 
construccion habitacional, infraestructura y servicios que acentuaron la 
velocidad del modulo de concentracion. Desde el punto de vista del 
empresario privado, las ventajas de la aglomeracion resultaron fortalecidas 
por las polfticas de subsidio y de inversion en infraestructura que el 
estado puso en practica para ampliar los servicios urbanos, estimular la 
inversion y satisfacer necesidades populares. Por esa razon, una serie 
de costos dejaron de formar parte del calculo economico del empresario 
que se siguio viendo alentado a dar prelacion a las localizaciones 
proximas a los nucleos urbanos mas importantes, aun despues de que se 
habfan hecho evidentes las deseconomias sociales del proceso. 

Ahora bien, los centros de mayor densidad de poblacion por factores 
historicos se localizaron en lugares por lo comun bastante alejados de las 
costas o de las regiones fronterizas, acentuando asf las caracterfsticas 
del patron de crecimiento hacia adentro de la polftica de proteccidn 
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industrial y creando correlativamente desventajas adicionales a la exportacion. 
Al respecto cabe observar que la zona metropolitana de la ciudad de Mexico, 
a pesar de generar alrededor del 50 por ciento del producto industrial, 
solo 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 conceritracion industrial en las zonas proximas a los principales 
puertos del pais, y a la£ costas en general, es otro rasgo de la localizacion 
economica que se planer, corregir. A diferencia de muchos pa£ses latinoame-
ricanos, Mexico solo 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 millon de habitantes hacia 1980. Resulta entonces evidente 
la necesidad de impulsar el fortalecimiento de nucleos manufactureros donde 
puedan combinarse objetivos de exportacion, desarrollo regional, explotacion 
de recursos marftimos y aprovecharse con mayor intensidad las inversiones 
previas de infraestructura. 

No solo razones de comercio exterior justifican buscar un desarrollo 
geografico mas equilibrado. Hay tambien claras necesidades economicas, 
sociales y polfticas de orden interno. 

La urbanizacion del pais acusa un crecimiento extraordinariamente 
rapido que probablemente elevara los coeficientes de la poblacion en 
centros de mas de 15 000 personas, del 36 a mas del 50 por ciento entre 
1960 y 1980. La zona metropolitana de la capital de la Republica casi 
triplico su tama3o en el perxodo 1955-1970, previendose --de continuar 
las tendencias actuales-- que al concluir la decada llegara a ser la 
ciudad mas poblada de America Latina, con no menos de 13 millones de 
habitantes. En varios centros urbanos, las migraciones incontroladas han 
venido creando una oferta de mano de obra que rebasa las posibilidades 
de ofrecer un numero suficiente de empleos, en tanto aumentan mas que 
proporcionalmente los costos de proveer los servicios publicos indispensables. 

Lo dicho sucintamente hasta aqui hace indispensable encauzar el 
desarrollo urbano en torno a criterios mas estrictos de planificacion. En el 
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caso de las ciudades de cierto tamafio se comenzaran a aplicar tecnicas de 
programacion que eviten los inconvenientes de su expansion desordenada y 
la contaminacion ambiental, y permitan la prevision de problemas y la 
calendarizacion sistematica de las obras publicas. Se encauzara, por otra 
parte, la formacion de redes urbanas que mejoren la distribucion espacial 
de las ciudades grandes, medianas y pequefias, con el doble proposito de 
fortalecer o dar impulso a la foxrmacidn de centros regionales dinamicos 
y de disminuir las presiones sobre la capital del pais y de otros nucleos 
urbanos donde la aglomeracion ha alcanzado o esta por alcanzar niveles de 
saturacion. 

Lo anterior estaria ligado al aprovechamiento deliberado de oportu-
nidades significativas de descentralizacion manufacturera, basadas en 
recursos naturales inexplotados, en la formacion de complejos agro-
industriales o minero-metalurgicos y en el procesamiento de productos 
agropecuarios, asx como en perfeccionar los encadenamientos interindustriales 
a nivel de zonas especificas. 

De esa manera, se espera no solo difundir mejor los beneficios del 
progreso economico, sino tambien lograr aumentar la capacidad de retencion 
de mano de obra y de generacion de empleos de muchas regiones del interior 
del pais que, ademas, comenzarian a disfrutar de economias externas 
rapidamente crecientes al combinarse la influencia de las inversiones 
privadas con una mejor distribucion geografica del gasto publico. Por 
lo demas, al menos con referenda a la zona metropolitana de la ciudad 
de Mexico, el costo de capital que supone la creacion 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 atencion a ello, se estan investigando 
a fondo pautas optimas de especializacion, 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 desempenar un papel en extremo destacado. Si se mantienen 
lbs ritmos de crecimiento previstos --o al menos los historicos-- en el 
termino de una decada habra de duplicarse con creces el producto y 
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la inversion Industriales, hecho que permitirfa cambiar considerablemente 
la distribucion geografica de las instalaciones prevalecientes en la 
actualidad. Asf, la descentralizacion de la produccion manufacturera 

• 

se plantea como un programa dinamico que ha de promover la seleccion de 
localizaciones adecuadas para las nuevas inversiones, mas que el traslado 
de plantas existentes, buscando crear o reforzar polos de crecimiento de 
tamano medio o desarrollo incipiente, mejorar la integracidn vertical y 
horizontal de la produccion a nivel regional y nacional, elevar el empleo, 
y alentar la exportacion de manufacturas. 

d) Aspectos complementarios de la estrategia de industrializacion 

En rasgos generales, las funciones que se asignan en la Estrategia 
de Desarrollo Compartido al sector manufacturero, configuran el modelo o 
estilo de industrializacion que se pretende instaurar a partir de los 
avances efectuados en la ampliacidn de la base productiva, la organizacion 
institucional y la formacion de cuadros tecnicos y empresariales. No 
se trata, sin embargo, de una tarea sencilla por cuanto entrana satisfacer 
simultaneamente objetivos multiples y romper con factores de Inercia 
que tiendan a preservar, con todos sus inconvenientes, el patron simple 
de sustitucion de importaciones, Dicho en otras palabras, modificar 
el funcionamiento del sector industrial en la direccion apuntada, supone 
lograr un alto grado de coherencia en las acciones de los sectores 
publico y privado asf como modificar y enriquecer los instrumentos de 

f 

la polltica gubernamental. A examinar brevemente estas cuestiones, 
se dedican las paginas subsiguientes. 

i) Eficieticia v empleo. Poner en practica una estrategia de 
desarrollo industrial que se comprometa a exportar y mejorar la estructura 
de la produccion, lleva consigo la exigencia de reducir los costos, 
elevar la eficiencia, integrar las relaciones interindustriales y buscar 
las ventajas de la especializacion. Algunos de esos requerimientos 
coinciden plenamente con las metas de empleo y descentralizacion de 
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actividades; otros, en cambio, plantean discrepancias que solo pueden 
resolverse aplicando criterios diferenciales a los distintos casos y 
situaciones. 

Del mismo modo, habra que encontrar respuestas pragmaticas al 
problema del enfasis relativo con que sea indispensable promover el 
crecimiento de las exportaciones en relacion al de la produccion de consumo 
interno o el de la inversion extranjera frente al control nacional de 
los recursos y la produccion. Por ultimo, cabe seffalar la cuestion de la 
coherencia de las politicas generales y especxficas entre si y con respecto 
al cumplimiento de las metas de produccion industrial y de otra indole. 

Un primer dilema suele referirse a la aparente incompatibilidad 
entre mejorar la eficiencia y elevar los coeficientes de absorcion de mano 
de obra. El primer criterio constituye condicion indispensable para 
mejorar la posicion competitiva en el exterior, ensanchar el mercado interno 
y encauzar la sustitucion de importaciones hacia la elaboracion de insumos 
difundidos y bienes de capital en que los costos tienen repercusiones 
importantfsimas sobre la productividad de otras muchas ramas y actividades 
economicas. Por su parte, el segundo criterio esta xntimamente asociado 
a las posibilidades de crecimiento del mercado interno, al uso racional 
de la dotacion relativa de recursos y al cumplimiento de propositos 
impostergables de justicia social. 

El dilema resultaria insoluble de admitirse que la eficiencia solo 
puede lograrse a traves de la mecanizacion, y del uso de tecnicas de alta 
densidad de capital, considerandose, ademas, las variables tecnologicas 
como elementos dados, no susceptibles de manipulacion deliberada. Si bien 
en todo lo anterior hay un ingrediente de verdad, el problema no puede 
reducirse a terminos tan simples y, en la practica, los margenes de 
maniobra son suficientemente atnplios para permitir avances simultaneos 
en ambas direcciones. 

En las circunstancias concretas de Mexico, el aporte del sector 
manufacturero al empleo cabe situarlo en varios pianos claramente diferen-
tes, muchos de los cuales no presentan oposicion alguna con el majoramiento 
de la eficiencia. Adivxertase, en primer termino, la presencia de bajos 
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coeficientes de utilizacion de las instalaclones industriales y la 
escaza difusion del uso de sistemas de turnos multiples. La proteccion 
excesiva ha permitido con frecuencia la duplicacion de inversiones y la 
supervivencia de empresas de tamaflo inadecuado al mercado o que registran 
diversos desequilibrios en las lfneas de produccion. En igual sentido 
influyen algunas disposiciones laborales y la escasez de servicios publicos 
complementarios y de personal directivo. Con todo, en este terreno 
existen amplias posibilidades de accion que se manifestarxan en aumento 
de la demanda de trabajo y de la productividad de las instalaciones, a la p 
que restringirlan 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 pequenas, donde 
la elevacion de la productividad no esta refiida con la generacion de 
empleos. Como lo demuestra la experiencia de muchos paises de distinto 
grado de desarrollo, existe una amplia gama de plantas en esa categorfa 
que pueden resistir la competencia de empresas grandes y usar tecnicas 
por lo general menos mecanizadas. 

La pequefia y mediana industria evidentemente se adapta mejor a servir 
a mercados de dimensiones reducidas y facilita a menudo las exportaciones 
de rubros en que, el costo y la abundancia de la raano de obra, significan 
ventaja competitiva apreciable. Esas caracterxsticas las hacen especial-
mente apropiadas para los programas de descentralizacion regional, procesa-
miento de artfculos de origen agropecuario y diversificacion de ventas 
a los mercados foraneos. En todo caso, las acciones sugeridas no anteponen 
objetivos de empleo a otras consideraciones relevantes. La promocion de 
este segmento industrial sera selectiva, es decir, tomara en cuenta las 
posibilidades de crecimiento y la viabilidad de las plantas para subsistir 
en un clima de competencia, • En contraste, se limitara el apoyo a la 
inversion en instalaciones que no puedan coexistir con empresas de mayor 
tamano, ni tengan perspectivas para mejorar adecuadamente sus niveles de 
eficiencia. Al respecto, distintas entidades del sector publico vienen 
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estudiando el disefio y coordinacion de programas activos de promocioii 
que,lejos de limitarse a otorgar financiamiento preferencial a las 
iniciativas que surjan espontaneamente, estaran centrados en la 
combinacion de una serie de medidas convergentes y complementarias 
que tiendan a subsanar las desventajas del pequeno empresario. 

Problemas mas serios plantea el impulso a industrias complejas, 
productoras principaimente de bienes intermedios de uso difundido y de 
capital. Aquf, debe admitirse, las consideraciones de eficiencia productive 
tienen prelacion sobre cualquier otro objetivo. Mientras en la sustitucion 
de bienes de consumo, los costos elevados y la diversificacion horizontal 
causan entorpecimientos significativos, en las ramas que nos ocupan pueden 
dar origen, ademas, a un fenomeno de ineficiencia encadenada con efectos 
altamente inconvenientes para el desarrollo del conjunto de la economfa y 
desde luego para la capacidad de exportacion. 

En estos casos, se justifica usar la tecnologfa mas apta, incluso de 
alta densidad de capital, siempre que la seleccion de las nuevas industrias 
contribuya significativamente a la coTiplementacion de la estructura de las 
manufacfcdraa, al eslabonamiento de procesos o a la venta de productos en el 
exterior, en condicinnes apropiadas de costos y precios. 

En el ultimo decenio, la sustitucion de importaciones se ha venido 
concentrando en varios rubros de bienes intermedios (papel, productos 
qufmicos, derivados del petroleo, minerales no metalicos y hule) y con similar 
intensidad en la de artfculos metal-mecanlcos.(Vease el cuadro7.) Dicho proceso 
explica en gran parte el dinamismo del sector manufacturero, como lo 
demuestra el hecho de que la ̂ articipacion de las ramas intermedias y las 
metal-mecanicas hubiese aumentado del 28 al 36 por ciento y del 9 al 
15 por ciento del valor agregado industrial entre 1960 y 1972, reapectivamente. 
(Vease el cuadro 8.) En contraste, el resto de las manufacturas apenas se 
expandio a un ritmo semejante al del ingreso global de la econom£a. 

Los fendmenos descritos apuntan sin div*- hacia el logro de una estruc-
tura industrial mas equilibrada. Sin embargo, conviene notar que los 
avances en la elaboracion de esos bienes estrategicos para el desarrollo 
se viene efectuando bajo condiciones analogas a las que sirvieron de base 
a la sustitucion de los art£culos de consumo. Salvo excepciones, se 
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Cuadro 
MEXICO: PARTICIPACION DE LAS IMPORTACIONES EN EL CONSUMO 

APARENTE DE MANUFACTURAS, AKOS SELECCIONADOS 

(Porcientos) 

1950-52 1967-69 

Total 18.3 11.5 
Bienes de consumo no duraderos 3.1 2.2 
Bienes intermedios 27.8 11.9 
Bienes de consumo duraderos y de capital 60.1 35.2 

Fuente: CEPAL y Nacional Financiera, a base de cifras oficiales del Banco 
de Mexico. 
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Cuadro 8 
MEXICO: VALOR AGREGADO EN LAS MANUFACTURAS, POR DESTINO 
ECONOMICO DE LOS BIENES PRODUCIDOS, AftOS SELECCIONADOS a/ 

1950 1960 1972 

Miles de millones de pesos de 1960 
Total 14.7 28.2 75.9 
Bienes de consumo no duraderos 11.1 17.6 37.1 
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 15.5 

Fuente: CEPAL, a base de cifras oficiales. 
a/ Estimaciones. 
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observan costos elevados, duplicacion de inversiones, selecciones 
inadecuadas de tamanos de planta y tecnologfas, asf como diversificacion 
excesiva en la gama de productos elaborados, con.descuido del aprovecha-
miento de las economfas de integracion y especializacion de procesos. 
Corregir esas deficiencies, constituye uno de los aspectos centrales 
de la nueva p£>lftica economica que se ha fijado criterios mucha mas 
estrfctos de selectividad, acordes con la etapa de desarrollo que se ha 
alcanzado. 

Como ya se ha sefialado, con frecuencia se da una clara desproporcion 
entre el tamafio del mercado interno y los tamafios optimos de planta 
determinados por la tecnologfa moderna en un numero muy alto de bienes 
de capital e intermedios. Forzar su produccion mediante barreras 
proteccionistas elevadas, si bien puede justificarse en algunos casos --y 
como medida transitoria--, resulta demasiado costoso y acaso contra-
producente como expediente de caracter indiscriminado. 

Ahora bien, promover exclusivamente la elaboracion de aquellos 
bienes de produccion cuya escala economica resulte congruente con las 
dimensiones de la demanda nacional bajo el estfmulo de una proteccion 
moderada, a la larga implicarfa perpetuar el rezago de esas ramas manufac-
turers. Es por esto que se ha establecido una estrecha liga entre las 
polfticas de desarrollo industrial y las de exportaciones, en cuanto a 
traves de estas ultimas puede encontrarse el complemento necesario al 
mercado interno. 

La estrategia esbozada tendrfa ademas el efecto de largo plazo de 
sentar las bases para romper varios cfrculos viciosos que obstaculizan 
la transformacion de las relaciones economicas internacionales. Por un 
lado, producir, por ejemplo, bienes de capital exclusiva o casi exclusivamente 
para el mercado interno, con tecnicas desarrolladas para demandas mayores 
y para una dotacion diferente de recursos, en la practica cancelarfa los 
beneficios de posibles ventajas comparativas y, por consiguiente, poco 
contribuirfa a mejorar la posicion competitiva en la economfa internacional. 
De otra parte, la venta de manufacturas tradicionales (textiles, vestuario, 

/alimentos 



CEPAL/MEX/73/27 
Pg. 

alimentos, artesanias, etc.), aun cuando constituyen renglones que no 
conviene descuidar, implican la especializacion en productos de industrias 
declinantes, de baja elasticidad ingreso de la demanda y donde resulta 
mas acentuada la competencia tanto de paises avanzados como de los que 
se encuentran en proceso de desarrollo. 

Asi pues, el desarrollo de las llamadas industrias basicas o 
estrategicas tendra que ser suficientemente selectivo para no abarcar 
un frente demasiado amplio en funcion 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 pais. En cuanto a su contribucion al empleo, pese al posible 
uso de tecnicas de alta densidad de capital, conviene no perder de vista 
una serie de efectos indirectos de la mayor importancia. El eslabonamiento 
de los procesos industriales entre si y con otras ramas de la actividad 
econdmica pueden auinentar varias veces el multiplicador de la ocupacion. 
En aparatos productivos bien integrados, industrias como la petroquimica, 
quimica, siderurgica, del papel y la metal-mecanica, suelen tener 
coeficientes ocupacionales indirectos que fluctuan entre cifras de 4 y 

3/ 
14 y que son desde luego muy superiores a las observadas en Mexico.— 
De igual manera, la experiencia de los paises avanzados y de algunos en 
desarrollo ha puesto de relieve que, a -largo plazo, la expansion de la 
demanda de empleo se explica mas por el crecimiento de industrias de 
alta elasticidad-ingreso de la demanda y donde se concentra el cambio 
tecnologico --a pesar de que frecuentemente suponen altas densidades 
de capital-- que por ramas industriales declinantes o de evolucion mas 
lenta. Por lo demas, aun cuando es frecuente encontrar inflexi'oilidad 
tecnologica en los procesos basicos de muchas industrias de bienes de 
capital e insumos difundidos, los procesos complementarios --transporte, 
almacenaje, empaque, terminados, maquila de partes, etc.-- son susceptibles 
de resolverse a traves de metodos de alto contenido de mano de obra. 
3/ Vease ILPES, Consideraciones sobre ocupacion industrial, Santiago de 

Chile, 1969. 
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Las reflexiones previas ponen en evidencia que el concepto de 
eficiencia en el contexto de una economia en desarrollo es mas amplio 
y no guarda correspondencia univoca con el de productividad —medido a 
traves del valor agregado por trabajador--, sobre todo cuando los aumentos 
en la misma se obtienen a traves de la adopcion de metodos mecanizados 
de produccion. En sentido lato, puede tambien acrecentarse la eficiencia 
del sistema economico al absorber mano de obra previamente desocupada 
y subempleada o mejorar su capacitacion; intensificar el uso de las 
instalaciones y bienes de capital; aumentar el multiplicador de ingresos 
por la via de la integracion de los procesos productivos; y atenuar 
estrangulamientos fundamentales o mejorar el grado de competencia en los 
mercados internos. Asi pues, centrar la atencion exclusivamente en 
expandir el producto por obrero ocupado bien puede resultar en 
menor empleo y tasas inferiores de crecimiento del conjunto de la economia, 
al hacerse a un lado la consideracion de aspectos dinamicos y estructurales 
de mucha mayor significacion. 

ii) Tecnologia e inversion extranjera. En general, los lineamientos 
del desarrollo nacional y, en particular, la nueva estrategia de industria-
lizacion, deben llenar entre otros requisitos el de impulsar politicas 
tecnologicas y de inversion extranjera que sean compatibles con los 
objetivos que postulan. 

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

A nadie escapa que Mexico necesita del concurso de la tecnologia 
y las inversiones foraneas para modernizar la economia y complementar 
los esfuerzos internos. Como tampoco que todavia se esta lejos de poder 
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satis facer 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 practica polfticas que, en sentido positivo, 
eleven los aportes de dichos mecanismos internacionales de transferencia 
y, en otro aspecto, restrinjan los efectos inconvenientes de su incorporacion 
indiscriminada al proceso de desarrollo del pa£s. Estas repercusiones 
desfavorables son bien conocidas como para ameritar examinarlas nuevamente en 
detalle. Baste senalar que el capital extranjero viene adquiriendo un 
peso desproporcionado en el control de las industrias basicas de mayor 
dinamismo—^ y al propio tiempo tiende a adquirir una proporclon creciente 
de las plantas establecidas --elevando as£ el grado de oligopolizacion 
del mercado--, as£ como a recurrir cada vez mas a fuentes firiancieras 
internas para cubrir las necesidades de sus programas de inversion. De 
otra parte, pese a beneficiarse con los estfmulos a la proteccion --que 
como ya fue anotado se disenaron para alentar a industrias nacionales 
incipientes--, realizan pocos esfuerzos para adaptar las tecnologfas 
de las casas matrices a la proporcion interna de factores, al tamano del 
mercado y a la disponibilidad de insumos fxsicos nacionales. De aquf 
resultan formas de dependencia que aparte de crear inflexibilidades 
innecesarias en la estructura de las importaciones de bienes de capital e 
insumos, resultan excesivamente enorosas en terminos de costos privados y 
sociales. Debe recordarse que los contratos de adquisicion de tecnologfa 
y asistencia tecnica suelen contener clausulas restrictivas que no solo 

4/ Ya.en 1965, segun datos de la Secretar£a de Industria y Comercio, las 
empresas con participacion 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 produccion, reduciendose esas cifras 
al 24 y 29 por ciento de toraarse exclusivamente las empresas con capital 
foraneo superior al 50 por ciento. 
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significan menores ingresos para el usuario, sino tambien crean nuevas 
ataduras y limitaciones al cumplimiento de los objetivos del desarrollo.—^ 
Por ultimo, la empresa extranjera, junto con los medios de comunicacion 
de masas, se ha convertido en factor de propagacion de habitos de consumo 
propios de las sociedades mas desarrolladas, pero que, en el contexto de 
los paises atrasados, significan disminucion del ahorro y uso dispendioso 
de recursos escasos. 

Hasta fines de la decada anterior, la politica de inversion extranjera 
y de tecnolog£a tuvo un caracter predominantemente pasivo, limitandose 
en la practica a reservar algunas actividades al control exclusivo o semi-
exclusive del estado o de nacionales, a vigilar el costo en divisas de 
las transferencias tecnologicas y a otorgar algun respaldo financiero a 
centros educativos y de investigacion, Salvo intentos aislados, no se 
implantaron criterios para regular las corrientes externas de capital y 
tecnologia en funcion de sus repercusiones sobre el desarrollo industrial 
de largo plazo, y tampoco pudo corregirse --con excepcion de avances 
parciales— la debilidad cronica de las instituciones dedicadas a la 
investigacion, desarrollo y adaptacion de tecnologfas. 

liasta cierto punto esos hechos resultaban corolario obligado de las 
reglas de juego determinadas por el modelo proteccionista de la politica 
economica y por la conjugacion, en dicho contexto, de los puntos de vista 
y posibilidades reales de diversos grupos empresariales. Sobre el particular 
debe insistirse en que la combinacion de los sistemas arancelarios y de 
controles cuantitativos de un lado y, de otro, los liberales incentivos a la 
inversion e importacion de bienes de capital, aseguraron raargenes elevados 
de utilidad a los empresarios, casi enteramente independientes de la 
calidad y de los costos de la tecnologia importada. A ello se aflade la 
limitada capacidad de la gran mayor£a de las empresas nacionales para 
investigar sus propios.problemas tecnologicos, la falta de acceso a la 
informacidn y las frecuentes ataduras en el otorgamiento de creditos 

V Las restricciones mas frecuentes se refieren a:l) obligacion de comprar 
en.fuentes determinadas los bienes de capital, niaterias primas y otras 
tecnologfas; 2) prohibicion o control de la exportacion de los prodactos 
elaborados con la nueva tecnologia; 3) prohibicion al uso de tecnicas 
competitivas; 4) reservar al proveedor de la tecnologia el derecho de 
estipular los precios de venta, y 5) obligacion al comprador de ceder 
cualauier mejora tecnologica que pueda introducir. 
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internacionales y de proveodores. Se han conformado asf actitudes poco 
propicias a generar un proceso sano de absorcion y adaptacion tecnologica 
que apenas comienzan a modificarse en fechas recientes. En una encuesta 
de la OECD, apenas el 7 por ciento de los altos funcionarios privados 
entrevistados consideraron a la investigacion tecnologica como factor 

6 / 
importante en el desarrollo nacional y de las empresas.— Esa misma 
encuesta revelo que un buen numero de empresas nacionales (incluso de 
tamario grande) no llevan a cabo investigacion aplicada por el largo 
perfodo de maduracion de los resultados, la lenta o dudosa recuperacion 
de los gastos y la falta de alicientes gubernamentales. 

Aun cuando por otras causas las empresas extranjeras tanpoco se 
han distinguido por realizar esfuerzos de desarrollo y adaptacion de 
tecnologfas a las condiciones locales, en general procuran aplicar los 
metodos de produccion desarrollados por las casas matrices,por estar ya 
probadas y realizaaas las erogaciones correspondientes y por definir sus 
estrategias tecnologicas y de produccion,no en funcion de los requerimientos 
espec£ficos de un pais, sino del conjunto del sistema mas amplio al que 
pertenecen. Por supuesto, la falta de regulaciones y el hecho de gozar 
de los privilegios de la proteccion les ha hecho imperativo seguir polfticas 
distintas. 

En definitiva, hay fundamentos mas que suficientes para considerar 
necesario regular las corrientes de inversion y transferencia de tecnolo-
gfa y buscar deliberadamente su adaptacion a las metas generales y especf-
ficas del desarrollo, particularmente del relativo al sector industrial. 
Los cambios que en este terreno vienen incorporandose a las legislaciones 
de un gran numero de pafses en proceso de desarrollo, son claramente 
ilustrativos de la exigencia de usar nuevos instrumentos y enfoques para 
compensar tendencias y transformaciones generadas en los nucleos rectores 
de la economfa internacional. 
6/ Veanse, Derossi, Flavia, The Mexican Entrepeneur,OECD, Development 

Center, Paris, 1970, y NAFINSA-CEPAL, La polftica industrial en el 
desarrollo economico de Mexico, Mexico, 1S71. 
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Sin embargo, no bastaria con poner en practica medidas pasivas de 
regulacion, cuyas repercusiones podrian resultar en meras trabas a la 
transmision de recursos y conocimientos tecnologicos. Simultaneamente 
es indispensable --como se preve en la Estrategia de Desarrollo 
Compartido-- implantar una politica activa de fomento en incentivos que 
lo mismo sirva para dar a las empresas privadas los estimulos pecuniarios 
y los servicios de informacion y asesorfa en que basar sus decisiones 
tecnologicas, que para hacer de las consideraciones de eficiencia y empleo 
parametros obligados en el calculo economico empresarial. No es menos 
importante impulsar en escala ampliada programas especificos de tecnologia 
e investigacion y fortalecer, asi como coordinar, los trabajos de las 
instituciones cientificas y tecnologicas, inclusive a traves del apoyo 
estatal directo. 

Por su parte, el tratamiento a la inversion extranjera se sujetara 
a un regimen de incentivos y controles que tienda a incrementar su contri-
bucion al cumplimiento de metas sectoriales y regionales de produccion, 
exportaciones y empleo. Al propio tiempo se procurara asociarla al 
capital nacional con el doble proposito de asegurar una participacion 
equitativa al empresario domestico y de facilitar la formacion de cuadros 
tecnicos, administrativos y directivos del pais. Tambien habra campos 
de actividad que por razones economicas o sociales se reservan al 
dominio exclusivo del estado, a nacionales o a sociedades mexicanas.—^ 
Se trata, en resumen, de configurar un sistema flexible de colaboracion 
y provecho mutuo en que la mayor capacidad financiera, tecnica 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. 

I 
7_/ Vease, la Lev pa.ra_ P.romover la inversion mexicana y regular la 

extranjera, publicada e% al Diario Oficial del 9 de marzo de 1973. 
\ 
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En la medida en que se avance en la formacion de los sistemas de 
planificacion industrial y se vigorice la organizacidn institucional, 
habra mejores condiciones para implantar una politica de inversion 
extranjera y tecnologia que descanse cada vez menos en mecanismos de 
control y lo haga en grado mayor en el diagnostico preciso de necesidades 
y en la prevision de problemas. Por ejemplo, si junto a la identificacion 
de una lista de industrias estrategicas --que fuese priorltario impulsar--
y de los estudios economicos basicos y de ingenieria, se contase con 
el compromiso firme de los sectores publico y privado de promoverlas, 
la insercion de la inversion y de la tecnologia foraneas desemperiarian 
un papel verdaderamente complementaria, sin dar lugar a la aparicion de 
fricciones o dificultades. Caso muy distinto se presenta cuando las 
iniciativas surgen de las propias empresas extranjeras por cuanto la 
conciliacion con los intereses nacionales tiene que hacerse a posteriori 
y cuando ya se han realizado gastos y adoptado decisiones fundamentales. 
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3. Los instrumentos de la polltica industrial 

Examinados los objetivos de la estrategia de desarrollo industrial, debe 
hacerse referenda a los cambios que supone su cumplimiento en t£rminos del 
manejo de la polltica gubernamental. Es claro que abordar un tema tan 
complejo y detallado rebasa los alcances de este trabajo y, en rigor, requa-
rir£a haber terminado la elaboraci6n de los programas por rama de actividad, 
as! como haberlos compatibilizado entre si y con respecto al resto de los 
aspectos del Plan de Desarrollo. En atenci6n a ello, el anfilisis que sigue 
se limita a caracterizar el nuevo estilo de la polltica instrumental y la 
Indole de las medidas que habrla necesidad de implantar --o que se estdn 
adoptando-- y las modificaciones mis relevantes a los mecanismos de fomento 
en vigor. 

a) Promoci6n industrial indirecta 

Los instrumentos de accidn indirecta tienen el papel de crear sistemas 
de estlmulos y desestlmulos que, utilizando principalmente el sistema de 
precios como mecanismo de asignaci6n 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 exportaci6n, empleo, des-
arrollo regional equilibrado y eficiencia productiva, 

Entre los instrumentos que habrla necesidad de coordinar y ajustar 
destacan los aranceles, restricciones cuantitativas a la importaci6n, los 
incentivos fiscales, los precios y subsidios a la venta de bienes y servi-
cios de origen pfiblico, la polltica de salarios y los sistemas de ssignacidn 
del cr£dito. 

La tarifa arancelaria y las licencias a la importaci6n se sujetaraa 
a modificaciones que tiendan a eliminar los inconvenientes de la proteccidn 
excesiva sobre la eficiencia y competitividad industriales, favorecer la 
sustitucidn selectiva de bienes de produccidn, desalentar la adquisicidn 
•innecesaria de bienes de consumo suntuario y de capital, y hacer mSs dgiles 
y expeditos los trimites administrativos. 
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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 proteccifin se convierta de aliciente transitorio a la 
inversi6n en factor permanente de rezago de la productividad. La aplica-
cidn de reducciones escalonadas en los aranceles de industrias consolidadas, 
en combinaci6n con la fijacidn de diferenciales de precios menores entre 
los productos nacionales y los del exterior al otorgar los permisos de 
importaci6n, constituirlan un poderoso estlmulo al mejoramiento de los sis-
tcmas de trabajo y eficiancia de las empresas, En cambio, parece aconse-
jable elevar ligeramente la tarifa que grava las compras de bienes de 
capital --o garantizar el otorgamiento de ese beneficio-- hasta un nivel 
del orden del 25 o 30 por ciento por encima de las cotizaciones interna-
cionales,con el proposito de estimular la instalacidn de industrias bdsicas 
previamente seleccionadas. 

Con el mismo prop6sito se precisaria revisar las nomas de operacidn 
de las Reglas 8 y 14 de la Tarifa del Impuesto General de la Importacidn 
que, ademMs de no incorporar criterios econdmicos de elegibilidad, inhiben 
la producci6n de equipos de capital y estimulan el uso innecesario de tec-
nicas de baja densidad de trabajo. 

Los elementos de selectividad que pudieran estar ausentes en los 
instrumentos generales descritos, se incorporarlan a los sitemas de incen-
tivos y promocion. La reformulaci6n de la ley de fomento industrial 
--actualmente en estudio - al modernizar la legislaci5n y refundir con 
mayor grado de coordinaci6n y congruencia mdltiples disposiciones aisladas, 
se convertirla en un instrumento de primera importancia para encauzar la " 
inversi6n empresarial en torno a los lineamientos de la estrategia del 
desarrollo. En particular se contempla dar prelaci6n a los estimulos a 
la exportaci6n de manufacturas, la pequefla y mediana industria, la espe-
cializaci6n en algunas industrias b^sicas y la instalaci6n de plantas en 
el interior de la Repdblica. Como capltulo especial, conjuntamente a modi-
ficacioncs en la legislaciSn laboral, conviene otorgar privilegios y estl-
mulos a las empresas qua decidan participar en programas dirigidos a elevar 
el nfimero de turnos de trabajo y, en general, a utilizar m5s plenamente la 
capacidad instalada. 

/Mucho se 
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Mucho se ha venido avanzando ert cuanto a suplir las disposiciones*ana 
crSnicas de la Ley de.Fomento de Industrias Kuevas y Nece6atias y en crear 
mecanismos paralelos de apoyo. En materia de exportaciones, el sistema de 
devolucidn de impuestos in^irectos y de "draw-back", junto a la amplia-
cidn del regimen especial a las maquiladoras y los incentivos a la forma-
ci6n de consorcios de comercio exterior, explican en gran medida el notable 
aumento de las colocacipnes de manufacturas en los mercados internacionales 
de los dltimos aflos,. No obstante, todavla pueden perfeccionarse los meca-
nismos establecidos en el sentido de fijar normas.m^s liberates que hagan 
automStico elotorgamiento de los incentivos, amp11en su cobertura y eleven 
las exoneracioneS a niveles equivalentes a los de. otros paises competidores 

Tambign se han establecido regfmenes preferenciales al desarrollo 
regional y a la pequefia y mediana industria, principalmente a travds de 
los estlmulos contenidos en el decreto sobre descentralizacidn industrial 
del 20 de julio de 1972, donde se establecen exoneraciones fiscales impor-
tantes de impuestos indirectos, a la importacidn y sobre la renta. Poste-
riormente podrfin introducirse afinamientos en cuanto a mejorar los crite-
rios de elegibilidad (sobre todo para dar prelacidn a la formulacidn de 
complejos industriales, agro-industriales y minero-metalfirgicos, y alentar 
a industrias de tamaflo medio o pequefio) y los relacionados con la regiona-
lizaci6n del pafs. 

En torno a las cuestiones planteadas en el pSrrafo precedente, estS 
en consideracidn la modificacidn de los mecanismos de subsidio y tarifas 
de los servicios e insumos elaborados por el sector pdblico, con el propd-
sito de equiparar gradualmente los factores de atraccidn de los grandes 
centros urbanos con localizaciones alternas en otras zonas de desarrollo 
y mejorar la posici6n financiera del sector gubernamental. 

La polltica financiera para la industrializacidn ha experimentado 
cambios sustanciales que habrSn de mejorarse progresivamente para articu-
larlos mejor al resto de los instrumentos de fomento. En especial, se 
buscard aplicar los sistemas de encaje y asignacidn del cr^dito siguiendo 
los criterios preferenciales y selectivos que marquen los programas de 

• ' • .. . j 
desarrollo. Entre los progresos recientes se cuenta la creacidn o 
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modifi'caci6n de las reglag de operaci6n de esquemas crediticios especia-
lizados, como el Fondo Nacional de Estudios de Preinversifin, el Fondo 
Nacional de Fomento Industrial, el Fondo de Equipamiento Industrial, el 
Fondo de Garantfa y, Fomento a la Industria Mediana y Pequefia y el Fondo 
para el Fomento de Exportaciones de Productos Manufacturados, entre otroe. 
Se dispone, por tanto, de una base organizativa que si bien no cubre todos 
los aspectofi del financiamiento y plant/aa problemas de coordinaci6n, ya 
contribuye positivamente a los programas antes esbozados. 

El nivel y la evoluci6n de los salaries incuestionablemente tiene 
influencia importante en las decisiones empresariales de inversi6n y 
Selecci6n de tecnologfas, Haciendo a un lado reajustes relacionados con 
fen6menos inflacionarios o con la soluci6n de disparidades distributivas 
inconvenientes, la polftica de salarios perseguirS, en principio, elevar 
las remuneraciones dentro de los mSrgenes que establezca el incremento del 
valor agregado por hombre, medido en tSrminos reales. Con e.llo se persigue 
suprimir posibles presiones inflacionarias, frenar el desplazamiento de la 
matio de obra por mfitodos mecanizados y sostener alicientes razonables a la 
inversi6n privada. De manera similar, se procurarS evitar recargos o 
gravSmenes sobre la n6mina, e incluso sustituir algunos de los existentes 
por esquemas diferentes de financiamiento del sector pdblico. 

b) Promoci6n industrial:directa 

En los pafses en desarrollo, la instrumentaci6n de una vigorosa polf-
tica de fomento industrial no puede deficansar exclusivamente en el uso de 
medidas generales y de cardct'er indirecto, MSs a(in, en el caso de Mexico, 
hay necesidad de superar rezagos estructurales e imperfecciones del mercado, 
alterar la dir'ecci6n del crecimiento de las manufacturas e impulsar segmentos 
de las mismas que se encuentran en situacion de desventaja o que no tienen 
capacidad propia suficiente para consolidarse y expandirse normalmente. 
Corregir o compensar dicha constelacidn de circunstancias, hace insoslaya-
ble la intervenci6n estatal directa en t£rminos de impulsar una gran varie-
dad de programas y medidas. Entre ellois figura el perfeccionamiento de 
los mecanismos de planificaci6n, la preparacidn de proyectos y de estudios 
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para precisar iniciativas especlficas e interesar la participaci6n activa 
del sector privado, la inversi6n en infraestructura y servicios bSsicos, 
el aporte de fondos para la constituci6n de empresas mixtas y gubernamen-
tales, la prestaci6n de servicios complementarios de asistencia tgcnica, 
la formacidn y capacitacidn de personal, la regulaci6n de las corrientes 
de capital extranjero y la promoci6n de programas de absorci6n, adaptacidn 
y desarrollo tecnoldgico. 

Por supuesto, se trata de actividades que estarlan guiaias por los 
mismos propdsitos que orientan el manejo de los instrumentos de accidn 
indirecta. Pero tendrlan adem£s la tarea de suplir aspectos que no cubren 
estos tiltimos y la de propiciar transformaciones en la produccidn y en 
otras variables que diflcilmente tendrfan lugar de manera espontdnea o 
exigirlan perlodos demasiado prolongados para gestarse. 

Ante la dificultad de tratar aqui temas tan variados y complejos 
que, por lo demSs, est£n siendo objeto de estudios especializados y de 
anSlisis en los grupos de planificaci6n, s61o se hard referenda a algunos 
campos particularraente relevantes al proceso de industrializacidn. 

i) Promocidn del desarrollo regional y de la peqvefla y mediana 
industria. No es fScil superar las desventajas de capital, capacidad 
tScnica, acceso a los mercados de productos y del cr£dito, y dotacidn 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 aglomeracidn-- para competir y expandir sus 
actividades. Tampoco lo es, modificar deliberadamente el proceso dindmico 
de localizaci6n de las manufacturas porque a ello se oponen poderosos 
factores de inercia. Las distorsiones en el sistema de precios han creado 
economias externas artificiales que favorecen a la inversion en los centros 
de consumo, a lo cual se suman efectos colaterales del propio proceso de 
concentracidn que determinan una distribucidn desigual de las facilidades 
de transportes, infraestructura y de las disponibilidades 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 consolid£ndose en diversas producciones y localiza-
ciones, pese a que en machos casos se ha visto forzada a ceder el paso a 
organizaciones de mayor tamafio. Y otro tanto se observa con respecto al 
desarrollo regional. Es cierto que la concentracidn de las actividades 
manufacturers siguen acentuSndose, pero no lo es menos que se han forma do 
ejes de desaglomeraci6n importante%—^ a la vez que han surgido nuevos polos 
de crecimiento sustentados en ventajas comparativas y en el aumento de las 
deseconomlas de aglomeracidn o insuficiencia de abastecimientos estratggicos 
(agua, por ejemplo) de centros como la zona metropolitana de la ciudad de 
Mexico y Monterrey. 

Hay, pues, posibilidades de actuar sobre los procesos en marcha para 
mecanizarlos y orientarlos on forma de elevar al mSximo su potencial dind-
mico, superar obst^culos y acrecentar su contribuci6n a los objetivos de 
la Estrategia de Desarrollo Compartido. 

En lo que toca a la pequefia y mediana industria, la politica de 
promoci6n directa se enfoca a suplir las deficiencias anotadas y a estable-
cer prioridades en funcidn de la selecci.6n de producciones y localizaciones. 
No bastarla, por tanto, dar facilidades a las iniciativas que surjan del 
sector empresarial, habrfi tambign necesidad de complementarlas a travis de 
programas estatales. 

8/ Cabe sefialar,a titulo ilustrativo, la formaciSn ya bastante avanzada de 
un eje central formado por nflcleos de distinta importancia que abarca 
Guadalajara, el Bajlo, la capital de la Repfiblica y se extiende hasta 
Veracruz y Coatzacoalcos. El sistema regiomontano ha venido extendiendo 
sus vinculaciones hacia Tampico-Ciudad Madero-Poza Rica y se perfilan 
tambi£n posibilidades de extenderlo hacia Torrefin, G6mez Palacio y Durango. 
Entre amhos ejes, se han establecido puntos de contacto como son San Luis 
PotosI, Saltillo y Tampico. En la costa del Golfo han surgido centros 
industriales con algfin grado de eslabonamiento que se asocian principal-
mente a la industrializaci6n de los recursos petrol!feros; y en la zona 
fronteriza el espectacular crecimiento de las maquiladoras ofrece pers-
pectivas bastante significativas. 

/El primer 
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El primer paso consiste en identificar industrias cuya produccifin 
se adapte bien a instalaciones relativaraeate pequerias y que tengan posi-
bilidad de consolidarse y competir o vincularse con establecimientos 
mayores. En tal sentido, se emprender^n investigaciones en escala ampliada 
para llegar a la formulaci6n de perfiles industriales en los que, junto a 
la selecci6n de actividades, se efectuarS un escrutinio preliminar de alter-
natives de localizaci6n. En una segunda etapa, se planean cempaftas de 
difusifin dirigidas a atraer el interis de empresarios potenciales, a la vez 
que se avanzarfa en el enriquecimiento del inventario de estudios de prein-
versifin, factibilidad y financiamiento, incluyendo, de ser necesario,el 
establecimiento de plantas piloto. 

Una vez decididos los proyectos de inversion, se preve establecer 
servicios mds completos de asistencia t£cnica y administrativa, de infor-
macifin e investigaci6n que, complementados con otras medidas, coadyuven a 
la generaci6n de economlas externas y de escala que el pequefio empresario 
no puede obtener por sf misrno. La asistencia t£cnica cubriria desde la 
seleccidn de maquinaria, materias primas y disefio de la planta, hasta pro-
blemas relacionados con la instalaci6n, operaci6n y mantenimiento de equipos. 
Por su parte, la asesorfa administrativa abarcarfi areas como las de la 
organizacifin interna, ventas y financiamiento. TambiSn habrS que prest-ar- "v 
les el concurso de investigaciones tecnol6gicas sobre adaptacion y mejora-
miento de procesos, equipos, productos y diseflos. 

Otro componente de la politica que se esboza (al cual ya se ha 
aludido) consiste en facilitar el acceso al financiamiento con lfneas de 
cr£dito m5s amplias y en condiciones preferenciales de plazos y tasas de 
interns, incluyendo la participacidn estatal en la formaci6n del capital 
social de las etnpresas. Ya est^n en funcionamiento varios esquemas de pro-
mocifin financiera que comienzan a ligarse con programas de asistencia t£cnica 
directa. Al respecto deben sefialarse nuevamente los trabajos que vienen reali 
zando el Fondo Nacional de Fomento Industrial, el de Garantla y Fomento de 
la Pequefia y Mediana Industria y los relacionados con estudios de preinversi6n 
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En Intima relaci6n a las medidas propuestas, estarla el apoyo 
gubernamental dirigido a solucionar los pro.blemas de abastecimiento de 
insumos y comercializacidn de los productos de las industrias pequefias 
o medianas. Aqul convendrla estimular la creacifin de consorcios de 
compra-venta y establecer algunas preferencias dentro de los mecanismos 
de distribuci6n y adquisiciones del sector pdblico. 

La creaci6n de parques industriales constituye un elemento adicio-
nal de la polltica de fomento en cuanto sirve de nexo a los programas de 
descentralizaciSn y desarrollo del segmento industrial menos favorecido. 
Por este medio, las pequefias y medianas manufacturas tendrlan la garantla 
de disponer de facilidades de infraestructura y servicios comunes de 
reparacifin y mantenimiento de maquinaria, entrenamiento de mano de obra, 
transporte, almacenamiento y ventas. La organizaci6n del Fideicomiso para 
Estudios y Fomento de Conjuntos, Parques y Ciudades Industriales --que 
ya ha preparado los trabajos para crear mis de cincuenta centros manufac-
tureros en el interior del pals-- en coordinaci6n con las instituciones finan-
cieras especializadas y las actividades de organismos como el Consejo Natio-
nal de Ciencia y Tecnologla, el Centro Nacional de Productividad y el Centro 
Nacional de Ensefianza TScnica Industrial, estarfia en capacidad de dar impulso 
decisivo a los programas que se vienen aludiendo. 

La selecci6n cuidados'a y selectiva de la localizacifin de parques 
industriales y la inversi6n programada o ya efectuada en conjuntos indus-
triales de significaci6n, constituirlan. el sustento a nuevos polos de des-
arrollo en torno a los cuales se impulsari el establecimiento de empresas 
interrelacionadas de distinto tamaflo e integradas en lo posible al aprove-
chamiento de recursos naturales y materias primas de origen agrlcola. Tales 
efectos podrin irradiar de ndcleos ya creados o en formacifin, entre los que 
pueden destacarse los complejos petroqulmicos y metal-mecinicos 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 Colorada y la Caridad; i0s 
centros metal-mecinicos de Ciudad Sahagdn y Quergtaro, y la aglomeracidn de 
plantas maquiladoras en la frontera norte. En casi todos los casos examinados, 
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el factor primario de aglomeraciSn ha estado constituido por la inversi6n 
maslva en una actividad central, acompaflada por gastos complementarios en 
infraestructura, alrededor de los cuales surgen con distinta intensidad 
actividades colaterales que se benefician de economfas externas y de una 
demanda asegurada en buena proporci6n. En ambos aspectos (inversion inicial 
e infraestructura) o por lo menos en uno de ellos, ha desempefiado un papel 
estratggico la canalizaci6n de fondos pfiblicos, aun cuando no siempre se 
han acompafiado de una labor paralela de promocifin de empresas conexas y 
colaterales. De cualquier manera, se trata de enfoques de politica que 
conservan plena validez para elevar al m^ximo el impacto de los gastos 
estatales de capital en el desarrollo industrial y regional. 

Una linea distinta de acci6n, la ofrece la promocidn de manufacturas 
de dimensi6n regional e incluso nacional que sirvan para completar eslabo-
namientos en las economlas de cada regi6n, como tambi§n el fortalecimiento 
y difusifin de las agro-industrias. Hay aqu£ un vasto campo de acci6n que 
comenzarS a atacarse sistemfiticamente desde la elaboraci6n de las investi-
gaciones bdsicas hasta el disefto de proyectos y la asistencia tdcnice y 
financiera. Hasta cierto punto, las posibilidades anotadas han comenzado 
a explorarse a travgs de los planes estatales y regionales, la labor de las 
comisiones hidraulicas e intersecretariales, y la organizacifin de reuniones 
de programacidn entre empresarios privados y funcionarios del Gobierno Federal 
y de los Estados. 

Importancia anSloga se atribuye a crear condiciones favorables para 
intensificar el desarrollo de centros productivos en las costas y en las 
fajas fronterizas, en que se conjugaria la promoci6n de manufacturas 
exportables con el de las industrias naval y pesquera, en el primer caso, 
y con estlmulos a las plantas maquiladoras, en el segundo. Siguiendo esos 
criterios se han organizado los programas de desarrollo fronterizo, la 
Comisi6n Nacional Coordinadora de Puertos y diversos esquemas de fomento 
de exportaciones a cargo del Xnstituto Mexicano de Comercio Exterior y del 
Banco Nacional de Comercio Exterior, sin contar los ya anotados con 
anterioridad. Resta, sin embargo, investigar m£s a fondo posibilidades 
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nuevas de colocacidn de productos manufacturados, seleccionar las locali-
zaciones m3s iddneas y promover la realizaci6n de las inversiones corres-
pondientes en el sector privado. 

Por (iltimo, las obras de infraestructura se diseflarSn con el criterio 
de apoyar a la inversion industrial y con el de facilitar la fomaci5n 
o vigorizacidn de los nuevos polos de desarrollo. La construcci6n de 
caminos,sistemas elfictricos, ductos, dotaci6n de agua potable y facilidades 
habitacionales, se sujetardn a normas de asignacifin que est6n en armonla 
con la politica de localizacidn industrial. Para facilitar el financia-
miento de los gastos presupuestarios correspondientes y eliminar las 
ventajas artificiales que generaa --como se dijo-- los elevados subsidios 
otorgados a travgs de las tarifas de los servicios pfiblicos a los principa-
les centros de aglomeracidn, se pretende ajustar gradualmente ese sistema 
de precios hasta que refleje con propiedad los costos reales involucrados. 

ii) Promocj6n de industrias bdsicas. El anSlisis de la estructura 
industrial de Mexico revela (conviene insistir) rezagos importantes de 
ramas estratggicas al desarrollo y serias diferencias en la integracifin 
vertical de los procesos manufacturados. Uno de los desequilibrios m£s 
notables se da en la industria metal-mecfinica, es decir, en la elaboracidn 
de la mayorla 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, participacidn inferior a la de varios palses latinoamericanos y menor 
a la mitad de la ponderacidn normal en economias desarrolladas. (Vdase de 
nuevo el cuadro 8}. 

Igual fendmeno se presenta en algunas ram^s bSsicas elaboradoras de 
bienes intermedios. Por ejemplo, en la industria qulmica, la fabricacidn 
de productos petroqulmicos, qulmicos bilsicos, fertilizantes y fibras sint£-
ticas e61o contribuyen con el 50 por ciento del producto, correspondiendo 
el resto a bienasde consumo de importancia m3s bien secundaria (jabones, 
detergentes, productos farmac€uticos, artlculos de tocador, etc). La 
debilidad de los eslabonamientos se pone de manifiesto en los bajos coefi-
cientes de insumo-producto, como tambifin en los altos porcentajes de impor-
taci6n de insumos y de bienes de capital de la mayoria de las ramas especia 
lizadas en bienes de produccifin. 
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maduracidn y la falta de informacidn tgcnica y de mercados que estSn 
asociados a la inversion en industrias bSsicas. Por un lado, el sector 
publico ha expermientado restricciones derivadas de los estrangulamientos 
financieros, el aumento de sus responsabilidades en otros campos de la 
politica econfimica y social, y la falta de mecanismos de planificacidn 
que logren la fijaci6n de prioridades mSs estrictas en la asignacidn 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 significacidn secundaria. En todo caso, se considera 
imprescindible instrumentar programas estatales de promocifin e inversidn en 
que se busque la participaci6n activa de los grupos empresariales privados. 
Como primer paso, se prev£ acelerar la ejecucidn de proyectos ya estudiados 
o en proceso de llevarse a la prSctica que ha venido impulsando el sector 
pfiblico y dar apoyo a los que han surgido como iniciativa de inversionistas 
nacionales. 

En segundo lugar, se procederd a seleccionar cuidadosamente nuevos 
proyectos que se ajusten a los criterios de la estrategia del desarrollo, 
complementando los estudios con investigaciones preliminares sobre inver-
sidn, costos, procesos tecnoldgicos, localizacidn, mercados y abastecimientos. 
Se dispone de trabajos realizados por Nacional Financiera, la Secretarla 

10/ 
de Industria y Comercio y muchas otras dependencias publicas y privadas,— 
incluyendo los Programas de Fabricaci6n que han permitido recoger experien-
cias e informacidn valiosas sobre el particular. A partir de esas tareas, 
se asignarlan responsabilidades especlficas a las dependencias involucradas 
para continuar desarrollando los proyectos o se iniciarla la bdsqueda de 
inversionistas potenciales ofreciendo esauemas flexibles de financiamiento 
--que podrlan incluir el compromiso de realizar aportes estatales a la 
constituci6n del capital social y llneas preferenciales de crfidito--, y 
asistencia t§cnica directa o compensaciones si se contratase con terceros, 
10/ Hay estudios con diferentes grr.dos de profundidad que cubren total o par-

cialmente a la industria metal-mecdnica, qulmica y petroqulmica, ferti-
lizantes, pulpa y papel, materiales de construcci6n, siderurgia y pro-
ductos metfilicos bdsicos, y equipo de transportes. 

/en las 
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Diffcilmente podria exagerarse la importancia de solucionar esas 
fallas estructurales de las que depende en gran raedida el ritmo de des-
arrollo del propio sector industrial y de la economia, la posibilidad de 
atenuar los desequilibirios de pagos y de incrementar la capacidad de 
absorcifin indirecta de empleos. De aqui la exigencia de emprender el 
mdximo esfuerzo dentro de las actividades de promoci6n estatal con el fin 
de completar los encadenamientos intersectoriales e intrasectoriales 
--siempre que se reunan condiciones apropiadas de eficiencia-- e impulsar 
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 merece la solucidn 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 metS-

9/ 
licos y siderfirgicos, cemento y sobre todo combustibles y energdticos,— 

Hay, en consecuencia, una gran latitud para que las dependencias y 
organismos gubernamentales lleven a efecto una amplia labor de programacidn 
directa. En efecto, haciendo a un lado las imperfecciones de mercado y 
los efectos del sistema proteccionista --que en buena medida tenderSn a 
corregir las medidas aludidas en el apartado anterior--, los empresarios 
nacionales suelen tropezar con los obstdculos que imponen la complejidad 
tdcnica, los altos requerimientos de capital y periodos prolongados de 

9/ La Comision Nacional de Energdticos, conjuntamente con PEMEX y la 
Comisidn Federal de Electricidad, han puesto en prdctica medidas de 
emergencia y programas acelerados para superar rezagos en la realiza-
cidn de inversiones. La holgura financiera que traer5 consigo el 
reajuste de tarifar, facilitard avanzar en los siguientes aspectos: 
a) equilibrar las inversiones en exploracidn, explotaci.6n y procesa-
miento de los hidrocarburos; b) atender a corto y meiiano plazo una 
gran proporcidn de los requerimientos adicionales de combustibles deri-
vados de la instalacidn de 2 830 Mi/ en plantas t§rmicas y de exigencias 
de otros sectores de la actividad econdmica; c) reducir a mSs largo 
tdrmino la excesiva dependencia de la generacidn de energla el^ctrica 
de plantas termoel^ctricas, mediante proyectos en instalaciones hidro-
eldctricas, geotdrmicas y nucleares, y d) realizar inversiones y mejoras 
para evitar pdrdidas de transmlsidn de la energla eldctrica y aprovechar 
m£s de 4 000 millones de metros cdbicos de gas qie actualmente se queman. 
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en las distintas fases de estudio, ejecuci6n y operacifin de los propios 
proyectos. TambiSn cabrla ofrecer servicios complementarios de informa-
ci6n, investigaci6n tecnol6gica, comercializaci6n y sufragat erogaciones 
relacionadas con la construcci6n de obras de infraestructura. 

Descontando los proyectos que corresponde realizar al Estado, en 
la situaci6n de que los esquemas de promocifin no tuvieran la acogida 
esperada de los grupos privados, habrla que utilizar fondos gubernamen-
tales para poner en prictica un conjunto mlnimo de industrias estrategi-
cas o resolver puntos de obstruccifin de la oferta que comienzan 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 proyectos vitales se ejecuten y se acomoden 
a las prioridades de su estrategia de industrializaci6n, 

iii) Los programas tecnol6gicos. No puede afirmarse que Mexico 
disponga ya de los cuadros de personal cientlfico y tgcnico ni de una orga-
nizaci6n institucion̂ il completa para emprender la aplicaci6n de una poli-
tica autSnoma de ciencia y tecnologia que abarque un ntimero considerable 
de campos de investigacidn aplicada. La creaci6n del Consejo Nacional de 
Ciencia y Tecnologia sienta las bases para ampliar y vincular orgfinicamente 
los esfuerzos aislados que se venlan realizando con anterioridad para la 
soluci6n de algunos problemas del desarrollo y la industrializacifin. 

Por otro lado, la expedicion de la Ley sobre el Registro de la 
Transferencio de Tecnologia y el Uso y Explotaci6n de Patentes y Marcas, 
junto con otras disposiciones fiscales, establece requisites mlnimos de 
control que tenderdn a reducir los costos de la tecnologia importada, eli-
minar clSusulas restrictivas en los contratos y mejorar los sistemas de 
recopilacion de datos sobre la materia. De la misma manera, se viene pro-
curando mejorar los m€todos de fijacidn y control de normas de calidad 
industrial y se ha avanzado considerablemente en la integracion de servicios 
de informacidn sobre los aspectos econ6micos, financieros y contractuales 
de las modalidades de las transferencias de tecnologia que realizan los 
palses industrializados y sobre procesos tecnoldgicos alternativos. El 
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siguiente paso habrS de consistir en la organizacidn de sistemas perma-
nentes de asistencia t£cnica a los empresarios nacionales, antes y 
durante la celebraci6n de convenios para adquirir tecnologfa importada, 
que podrlan extenderse hasta la preparaci6n de licitaciones internaciona-
les cuando se tratase de proyectos de suficiente envergadura. 

En un piano distinto, se estM estudiando la posibilidad de elevar 
adn m5s la tasa de crecimiento de las asignaciones pfiblicas a los diversos 
organismos tecnoldgicos y centros de investigacidn, as! como subsidiar 
y otorgar incentivos pecuniarios a los trabajos que realice directa o 
indirectamente la empresa privada. 

De particular significacidn para la industria, serS el disefio de 
programas encaminados a investigar problemas tecnolfigicos especlficos de 
ramas o proyectos prioritarios, sea para mejorar procesos de plantas esta-
blecidas o para buscar soluciones 6ptimas a los nuevos estabiecimientos-
AnSloga importancia. puede atribuirse a la adaptacidn de las tecnologias 
dirigidas a elevar la absorcidn del empleo y reducir el grado de mecani-
zacion, sin perjuicio de la eficiencia productiva. 


