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Nota preliminar

A solicitud de la Macional Financiera, S. A., la Secretaria de la Comisidn
Econémica para América Latina y el Tnstituto Latinoamericanc de Planifica-
cidn Econémica y Social emprendieron la elaboraciénm de un estudis sobre la
politica de industrializacién de México, nue incluye lineamieﬁ;os generales
que podrian tenerse prasentes en una nueva estrategia de fomento de las'
manufacturas,

E! estudio se reali»d coniuntamente con un grupo de trabajo de la
Gerencia de Programacidén Industrial de la Macional Financiera, S.A., enca -
bezado por el sefior Gerardo Bueno, del que formaron parte les sefiores
Eduardo Coli{n, Javier Alejo, Pedro Uribe, René Villarreal y Victor Manuel
Sautibaiez. Para los temas relacionacdos con la transferencla de tecnolo-
gia ge contd cen la asesoria especial del sefior Miguel S, Wionczek,

Debe delarse reconocimiento exnresode la amplia cooperacidn recibida
de las autoridades mexicanas que aportaron informaciomes, experienéias v
criticas de valor decisivo para este trabajo. Ademds del personal de la
Bacional Finarciera, S. A., secfalado, prororcionaron colaboracidn adicional
la Comisidén Intersecretarial, el Banco de Yéxico, S. A. y las Secretarias
de Hacienda y Crédito Publico, Industria y Comercio y Patrimonio Nacional,
aparte de instituciones plblicas y privadas que seria largo enumerar.
También se obtuvo el concurso de algunés especialistas del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, entre ellos los incorporados
al proyecto de Desarrollo Regicnal de la Zona del Lerma.

La investigacidn de la politica industrial de México se inicia con
el examen y la interpretacidon de los rasgos caracteristices de la evolu--
cién histbérica del sector manufacturero y de sus principales problemas.

Las limitaciones‘de tiempo e informacién, que impidieron rresentar un diag
néstico completo de las actividades industriales, aconsejaron enfocar el
andlisis hacia las cuestiones globales que se considerarcn de mayor signi-
ficacidn para los problemas de la economia en general, y del sector manu-
facturero en particular. Asi se intentan analizar el grado, el dinamismo

y la eficiencia del proceso de industrializacidn, los desequilibrios

festructurales
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estructurales y regionales, y las aportacilones del sector manufacturero a
la absorcién de la mano de obra, a las exportaciones y a otros objetivos
de la politica general de desarrollo.

En el segundo capitulo se hace referencia a la formacién histérica
de 1a politica del desarrollo industrial que ha predominado hasta la fechas,
y se examinan en detalle los principales instrumentos utilizados. El
estudio pone de manifiesto un rezago importante de las orientaciones en
que se ha basado el manejo de esos instrumentos, con respecto a las exigen-
cias de cambio y transformacién que se consideran indispensables para acre-
centar la contribucidén del sector manufacturero al desarrollo de la economia
en su actual etapa de desenvolvimiento. De manera especial se procuran
puntualizar los efectos del protecfionismo sobre log mddulos de expansién
industrial.

En el capitulo tercero se amplia el andlisis en los aspectos que se
refieren a las politicas y problemas de absorcion de tecnologia y de
financiamiento de la inversidn industrial.

Finaliza el trabajo con una investigacién sobre los principales cam-
bios en la estrategia de industrializacién que podrian sugerirse para acele-
rar su dinamismo, elevar la eficiencia, integrar en mejor forma los procesos
productivos y crear condiciones favorables para la exportaciém de manufactu-
ras, la descentralizacidn de actividades y una generacifn més amplia de fuen-
tes de trabajo. Se trata, por supuesto, de lineamientos de estrategia de
caricter general, sujetos a las limitaciones derivadas de no hsberse dispuesto
de un programa general de desarrollo que les sirviera de marco de referencia.

Visto en conjunto, el estudio constituye un primer intento de esta-
blecer las relaciones que existen entre la pauta de desarrollo de las manu-
facturas y los criterios que han presidido la politica econdmica de las
ﬁltimas.décadas. De ello se deduce una serie de conclusiones cuya utilidad
principal acaso resida en poner claramente de relieve un cierto rezago en
la adaptacién de las concepciones tradicionales y de las directrices de
accidén gubernamental a las demandas de un sistema econdémico que ha progre-

sado sustancialmente en el mismo periodo.

/Como es
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Como es de ccmprender, el disefio y la instrumentacidn de una nueva
estrategia de expansifén de las manufagturas habrd de exigir investigacio-
nes mucho mis detalladas, no sblo para revisar los miltiples instrumentos
de politica y lograr su congruencia con los objetivos que se postulen,
g¢ino para precisar lineamientos especificos de accitn dirigides a cada una

de las ramss industriales.

/1. BASES






CEPAL/MEX/71/11/Rev .1
Pag. 1

I. BASES GENERALES PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA INDUSTRIAL

1. Intrpaduceidn

En el desarrollo econdémico e industrial de México se perciben situaciones

¥ hechos de cardcter externo que influyen sobre este procesc en forma similar
a comc repercuten en otras economias con un grado de evolucibén semejante.

Al mismo tiempo, hay wvarios factores que le imprimen un sello peculiar ysin
ellos resultar{a diffcil comprender ciertas clrcunstancias escnciales que

se relacionan con la transicldén a la fase gctual de crecimienato manufacfurerc
y con los problemas que durante esta etapa se manifiestan, Desde luego se
advierten con claridad los efectos derivados del movimiento revolucionario
que se inicid en la segunda década del siglo, asi como los que obedecen a la
evolucion de la politica industrial que desde entonces se ha venide instru-
mentando. Influyen también la vecindad con los Estados Unidos de Norteamé-
rica y factores naturales y politices e institucicnales, que distinguen al
desarrollo de México con rasgos proplos de su: wmédic fistco vy de

su histsria nacional.

En consecuencia, un diagnéstico en el que sélo se identificaran proble-
mas similaves a lcs que caracterizan, en general, a muchos de les pafses de
América Latina, tendrfa que resultar simplista y serfa insuficiente para
explicar su crecimiento eccnbémico relativamente dindmico y sostenido, asi
como para comprender su proceso de industrializacidn, acelerado en términos
absolutcos, aungue comparativamente menos ripido dentro del coajunto de la
economfa. Tampoco permitiria evaluar satisfactoriamente la estabilidad mone-
taria alcanzada ni la estructura diversificada de sus exportaciones --aungue
sea de base primaria, pero donde el turismo ha llegado a adquirir importancia
significativa--, ni discernir scbre la creciente importancia quz ha venido
.adquiriendo el capital extranjero.

La revolucién abrid paso a profundos cambios sociales, y esos cambios
oblizaron, entre otras repercusiones,a sedalar al pais nuevos objetivos
de desarrollo y nuevas formas cda gestidn politica y econémica que, prr

diversos caminos, se han prolongado hasta nuaestres dfas. El andlisis

/retrospectiveo
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‘retrospectivo muestra, después del perioedo de convulsién, unc de recupera-
cién y de ajusté que coincide con modificaciones importantes en las rela-
clones externas., Al afianzarse la hegempnia mundial de los Estados Unidp;,
la economfa mexicana tuvo que hacerse mds sensible a las coyunturas de ese

.pals, que pasé a ser la principal relacién externa de México, especilalmente
a partir del final de la primera guerra mundial.

Hacia fines de la década de 1920, cuando las tendencias hacla el des-
equililrio externo se encontraban en un punto critico tras la brusca recupe-
racidén de las exportaciones ocurrida en los primeros aflos --y proseguis la
blisqueda de snluciones politicas al proceso revolucionario--, sobrevinc la
gran crisis mundial. . Para México, el espectacular deterioro externo --y las
secuelas del acontecimiento en otras economfas-- dio lugar zl retorno al
pais de numerosos trabajadores e inmigrantes nacionales que se habian esta-
blecide en los Estados Unidos, y resultaron "expulsados” por la recesién.

Como ha sucedido generalmente en la regién, la crisis condujo a un
proceso de crecimiento "hacia adentro” que en México ge vio fortalecidn
por las aspiraciones de renovacidén nacional que sustentaron el movimiento
revolucinnario. Los propésitos se plasmaron con el establecimiento de
organismos politicos, sindicales, agricolas y administrativeos idéneos, ¥y
de ambiciosos prngramas de expansibn de la infraestructura.

En tales circunstancias, que vinieron a acentuar el detericro del
comercio externo en les primeros afios de la década de los treinta, adqui-~
rid su primer impulso el proceso de la sustitucién de importaciones,
basado en la necesidad de contener las compras en el exterlor y de prote-
ger subsecuentemente las actividades agricolas e industrfales. La devalua-
¢1dn y las tarifas aduaneras constituyeron as{ las principales barreras que
protegieron las actividades internas de la competencia‘del exterior.

Durante el mismo periodo, la polftica de reforma agraria y la de
formacidn del capital social bisico, exigiesron los mayores esfuerzos y
dieron lugar a nuevos problemas comerciales y financieros externos comb
congecuencia, en parte importante, de la estrategia nacionalista de des-

arrollo adoptada por el pais,

/La inversidén
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La inversidn extranjera se mantuvnr entonces en actitud de expectativa.
Aparte de la industria petrolera, que pasd a ser una actividad de la compe-
tencla exclusiva del estado, esa Inversién se circunsczibié en lo esencial
a los campos en que se encontraba instalada con anterioridad al inicio del
prceceso revolucionarie: log de la mineria, la agricultura, el comercic y
los servicios piblicos (ferrocarriles y electricidad), p;incipalmente, y
no denota por lo demis una expansién dinfmica. Por ser esa una época en
la que no existfan mecanicsmos flexibles y fuentes pdblicas externas para el
financiamlento de la inversidn, hubo de recurrirse casi enteramente a la
movilizucién del ahorro interno a través del crédito bancario y del gasto
deficitario del sector piblico. la expansidn del capital social bésico,
especialmente los caminos y las obras de riego, favorxecié a largo plazo, sin
embargo, el desarrollo de las actividades productivas.

La demanda interna de manufacturas, que habfa permanecido aletargada
durante los afios de contraccidn de finales de la década de 1920 y princi~-
tlos de 1a de 1920, reacciona ¢nn nuevo vigor debido a los efectos de los
mayores gastos gubernamentales, a los cuales se sumb el impacto de la
reforma agraria sobre la distribucidén del ingreso, el uso de la tierra y
la movilidad de la manc de obra rural.l/

Ante el nuevo cuadro de circunstancias, la industria logra utilizar
mis ampliamente esus instalaciones productivas, reduciendo los mdrgenes de
capacidad ociosa caracteristicos de la etapa anterior, y al mismo tiempo,
emprende un nuevo proceso de formacidén de capital que habria de intensifi-
carse en la década de los cuavrenta.

Dentro de la evolucidn sefialada, se sigue manteniendo la misma base
industrial del perfodo prerrevolucionario, constituida principalmente por
industrias textiles, de prodpctos alimenticles, de cerveza, tabacaleras,
fabricas de cemento, una primera planta sideridrgica ifmpritante y plantas
para la fabricacién de materiales para la construccién. En las condiciones
en que ocurre el crecimlente industrial durante el perfodo reseflado, se

acentGa la importancia relativa de 'las ramas dedicadas a la elaboracién de

lj ‘Leopoldo Solfs. La realidad econdmica mexicana, reirovisidén y pers-
pectivas, Siglo XX1 Editores, México 1970.

/blenes de
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bienes de consumo immediato y la sustitucién de fmportacicnes se limita,
en realidad, a los campos en que exlstfan materias primas de origen nacio-
nal, se contaba con un mercado {nterno amplio y donde no se requerian ni
una tecnologfa compleja ni grandes inversiones. Tales eran los casos de
las industrias de bienes de consumo no duraderos y de las elaboradoras

de materiales para la construccién.

La segunda guerra mundial vino a configurar un panorama que dio
impulso definiiivo al proceso sustitutivo de importaciones y fomenté algu-
nas exportaciones de manufacturas, sobre todo a causa de lag limitaciones
de la oferta de los pafses beligerantes., Mejord por eso, en general, la
situacidén de las exportaciones, pero los sistemas proteccicnistas instala-
dos y la operacién de los organismos de fomento ~-como la Nacional Fipan-
clera~- creados con anterioridad, sostuvieron el avance del proceso de
induétrializacién; apoyado en la escasez de oferta ya sefialada y en pre-
siones sociales aue no hubleran pernitido el reterno al "modelo abilerto”
anterior.

Se mantienen por lo tanto los esfuerzos de industrializacidn, vy pros-
peran reformas en la agricultura, en su etapa de ajuste al cambio de las
condiciones de produccifn originadas por la reforma agraria, que permiten
un desarrollo bastante dindmico. Los excedentes agricolas brindan un apoyo
creciente al aumento de la inversi{fén, Durante la década de 1940 se des-
taca, por otro lado, la intervencidn piblica directa en inversiones indus-
triales, principalmente dirigidas a la industria bdsica y a mantener, en
algunos casos, el nivel dgl emplec mediante la absorcidn de empresas de
importancia nacional que se encontraban en peligro de clausurar su
operacidn,

A pesar de ello actdan presiones inflacionarias, quizi comc conse-
cuencia de las limitaciones de la oferta y de la capacidad para importar,
de 1las fuertes inversiones en obras esenciales y de la expansién del cré-
dito en apoyo del crecimiento de la- produccién.

Al finalizar la década de 1940 se agotan las reservas de divisas acu-
miladas durante la guerra, que se destinan a adquisiciones diferidas, y

sobreviene un perfodo de controles mds estrictos a la importacién. Junto

/a ello se
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a ello se infcia un proceso de imversiones extranjeras de otro caracter
que rebasa los sectores exportadores de materias primas destinadas a los
ralses de los que proceden los capitales, para interesarse en el mercado
internn, en lo que respecta a la industria y al comercio, por ejemplo.

En aquellos afios vuelven a presentarse claros indicios de una crisis
externa, que hace desapzrecer la guerra de Corea. Crecen las exportacio-
nes, la poblacién tiene mejor acceso a los bienes importados y se hace
posible elevar de nuevo las inversiones. Cuando cesaron los efectos de
aquel conflicto se mantuvo, sin embargo, la afluencia de capital del
exterior y se expande el crédito piblico, perc hacla mediados de la década
de 1950 se hizo necesario realizar nuevos ajustes en el comercio exterior,
Y con la mira, principalmente, de resolver el desequilibrio externo alen-
tando al sector exportador, se recurridé a una devaluacién.

Durante la década de 1950 vuelve a ponerse énfasis en la infraestruc-
tura basica, que auna los esfuerzos piblicos y de asistencla técnlca y
financiera externas. Se producen, asimismo, ajustes en las bases adminis~
trativas, cambios en el aparato fiscal v se crea la Comisién Nacional de
Inversiones, institucién coordinadora de la accidén pidblica en la formaclédn
de capital,.

El crecimiento se extiende a todos los sectores dande lugar a que el
producto interno brutc aumente a razdén del 6 por ciento anual. E1 proceso
de cambio tecnolégico introduce en la agricultura sistemas mis intensivos
apoyados en grandes obras de riego y, mids generalizadamente, en lo que mis
tarde se 1lamé la "revolucidén verde": la difusién del uso de los insumos
modernos, en especial los fertilizantes y las semillas mejoradas. La agri-
cultura se ajusta de esta manera al deterioro de sus términos de intercam=
bio, que estéd imponiéndole el crecimiento del resto de la economfa. La
traﬁsform&cién no fue, sin embargo, uniforme, ¥y en varias regiones rurales
de las méds densamente pobladas laagrlieultura siguid conservando sus rasgos
tradicionales, y el signo adverso de los pfecios relativos castiga los
niveles de ingreso de la poblacidn hasta pfincipios de la década de los

sesenta.

/Los altos
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Los altos ritwos de crecimiento que experimenta en conjunto la pro-
duccidn agricola mexicana, dificilmente encuentran paralelo en otros
paises latinoawericanos, tanto por el vigor de la oferte para uso interno
come por el apoyoa la expansién de la capacidad para {mportar. Para la
industria ello venfa a alimentar el crecimiento de la demanda de bienes
iﬁterﬁedios, y en menor medida de capital, y generaba ingresos que contri-
buian a expandir otras-ramas de la actividad econdmica.

El crecimiento de la industria, 7in embargo, no resultd nuy acusado
en la década de 1950, a pesar del apoyo que le brindaba la agricultura y
de que se habia creado un clima favorable a la industrializacién, a través
del proteccionismo y de la atraccidn de caplitales extranjeros. Al parecer,
las grandes fluctuacicnes del sector externo, seilaladamente de 1954 a 1958,
influfan de manera desfavorable al hacer variar el poder de compra de la
poblacién y determinar cambios en la inversidn y en el nivel de la acti-
vidad general. Pero sobre todo se manifiestan sigucs desalentadores en la
evolucidén de la capacidad de compra de los grandes niicleos de poblaciénm,
como resultado de la tendencia a la concentracidn del ingrese. La magni-
tud del Ingreso Nacional se incrementaba al aumentar los empleos, mientras
el salario real retrocedfa entre 1950 y 1960. Llas ramas manufactureras
menos dindmicas en el perfodo fueron, precisamente, las que elaboraban
bienes de consumn no duraderos, en parte también como resultade de la reduc-
cidén de los mirgenes de sustitucibn de imporﬁaciones.

En conjunto, el proceso de la industrializacién parece consolidarse al
finalizar la década de 1950 y ccmenzar la de 1960. La nueva recesién externa
de finales de los aflos cincuenta, tiene lugar cuando la economia acusa rasgos
relativamente menos dependientes del sector externo; han ~omenzado a actuar
com mayor fluidez nuevas fuentes financieras y el crecimiento de la economia
se mantfiene en forma sostenida a través de una oferta agrfcola firme, de la
intensificacién del proceso sustitutivo de importaciones de manufacturas y
del auge del turismo.

Durante la década de 1960 el producto interno bruto siguid creciendo
a mayores tasas todavia (cerca de 7 por ciento anual). El consumo se incre-
mentd algo menos y las intensas actividedes de inversién se materializaron

en un fuerte fmpulso a la construccién. La agricultura habfa dejado de

" /expandirse
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expandirse con la misma rapidez, pero la industria adquirfia una mayor dini-
mica, que se reflejaba en un crecimlento siguificativamente superior al del
conjunto de la economfa, Se apoya en una estructura productiva mids diversi-
flcada, complementaria e independientemente ya lanzada de manera decidida a
la produccién de bienes intermedios y, en clerta medida, de capital, aunque
se encuentra lejos tcdavia de lo que pudiera considerarse una "estructura
avanzada'.

Operan con éxito una serie de instrumentos de promocién y fomento,
mientras aumenta la afluencia de las invergiones extranjeras directas a las
que contribuyen a atraer las ventajas derivadas de la politica proteccionista.
La creciente importancia del capital fordneo deatro del sector manufacturero
hace surgir, sin embargo, nuevos problemas para el desarrollo econdmico. Se
manifiesta, por una parte, una presién sobre la balanza de pages que ceusan
las remesas al exterior de utilidades y dividendos; por otra, la inver-
sidn extranjera asume modalidades que tienden a subordinar la iIntegracién del
aparato industrial y su forma de operacién a caracteristicas diferentes de
las que impondria un modelo de "economfa nacional'.

La instalacifn de nuevas industrias y los requerimientos cada vez més
diversificsdos de insumos y de bienes de capital, inducen claramente a un
proceso de modernizacidn tecnolégica., Industrias ionovadoras y dindmicas,
como las petroquimicas entre las bdsicas y la automovilistica eptre las meta-
lomecdnicas, contribuyen a dar al sector manuiacturero una fisopomia més
avanzada y pujante. Entre los problemas de esta nueva etapa figura el rezago
en Ia eficiencia, especialmente en las industrias de sustituciin de importa-
ciones donde la prolongacién de la protecciin arancelaria ha impedido que
actien presiones y estimulos competitives. Por otra parte, lashindustrias
que elaboran blenes de capital, intermedios y de consumz duvaderos se e#pan-
den més rédpidamente cue las de bienes de consumo no duraderos, dentro de una
situacién en que la demanda interna de éstos Gltimos no muestra la fortaleza

que se requiriria para un crecimiento mis adecuado,

/2. El proceso
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2. Tendencias globales del desarrollo industrial

a) Aspectos generales

Como se dijo, la perspectiva histérica demuestra que la evolucién indus-~
trial de Mé&x{co ha depéndido estrechamente de hechos externos que paréial-
mente han influido también en el diseflo de politicas internas encaminadas
en parte a cumplir objetivos de desarrollo nacional. El proceso de la
industrializacién se ha verificado, de este modo, sobre el telén de fondo
--clésico en América Latina-- constituido por el esquema de restricciones
financieras o fisicas pafa importar, la contencidén consecuente de las com-
pras en el exterior y la proteccidn que de ella se deriva e {nduce a la
sustitucidn de importaciones de manufacturas.

Procesos sustitutives y de industriaiizacidn ?-dentro de un ciclo de
influencia recfproca-- vienen a ser una misma cosa en las economfas en des-
arrollo que coexisten con las desarrolladas o industrializadas. Como a
otros paises, a México no le quedé mis alternativa que la de promover las
manufacturas para alcanzar niveles de ingresc mas altos y mavor bienestar
para la poblacién, eligiéndose un modelo de proteccién y sustitucién simi-
lar al que ha predominado en la mayoria de los paises de América Latina.

Es decir, se empez6 por el desplazamiento de bienes finales de consumo del
exterior -«-utilizando la incipiente estructura industrial preexistente--,
para segulr por el de ciertos bienes intermedics y, en forma bastante retra-
sada, por el de algunos bienes de capital.

La sustitucién de importaciones misma genera & su vez un proceso dind-
mico al desencadenar la demanda de nuevos bienes intermedios, que poTr su
parte exigen el trasplante de los adelantos tecnolégicos que continuamente
se producen en los centros desarrollados (nuevos tipos de productrs y pro-
cesos) e influye también sobre la evolucién interna de la economia, de la
que no se hallan ausentes los efectos de la reforma agraria, la politica de
infraestructura y todo el conjunto de dispositivos proteccionistas y de esti-
mulos a la iaversién que debe reunir-un ambieate para resultar atractivo para
el empresario local y el extranjero.

El desarrollo industrial evoluciona a ritmos‘relativamente rédpldes v -~
sostenidos, y es en este aspecto en el que sé observa una de las caracteris-

ticas wis peculiares del 'modelo" mexicano. En efecto, restringiendo el

/andlisis
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anilisis a los dltimos veinte afios, resulta que la economia se expandid
a un ritmo promedin de 6.3 por ciento anual y la industria maagufacturera
a uno de 7.5 por ciento por afio. Como la poblacidn crecia mientras tanto
un 3.2 cor ciento, (véanse los cuadros 1 a 6),Zj la expansidn industrial
por habitante fue de 4.1 por ciento anual, promedio que se conpara favora-
lemente con 2l latinoamericéno aunqﬁe no con el de Europa Occidantal u

Oriental, donde la tasa de crecimigntorindustrial pa3d del 5 y del 9 por
ciento anual por habitante, respectivamente.gj

La filtima década presenta Indices mds favorables y es en la que se
verifica realmente un "'proc2so de industrializacidn”, si el mismo se define
como un "crecimiento industrial de mayor p:oporeién que la expansidn eco-
némica global”. De este modn, el "grado de industrializacién" (ponderacién
del producto manufacturero en el global) sube a mis de vn 22 por ciento
(véase nuevamente el cuzdro 1),&j gin ser, de o»tro lado, extremadamente
intenso, como lo muestra la comparacién con- las experieuéias de otros pzises,

En efecto, si el proceso se mide en términos per cipita, la eiasti-
cidad ingreso del crecimiento industrial que resulta es menor a 1.3, en
circunstancias en que las tendencias mundiales ~-segin anilisis '"'transver-
sales'" de la estructura productiva de paises de menor y mayor grado de

desarrollo-- acusan "elasticidades" del orden 1.4 y hasta 1.7 en pafses

2/ Todos los cuadros que se citan en este estudio aparecen en el Anexo
Estadistico.

3/ ILPES, Consideraciones sobre la estratezia de industrializacidr de
América Latina (cuadernos del ILPES, serie II, No. 2, Santiago de
Chile, 1967).

4/ Esta medida d2l grado de industrializacién se basa en el piroducto
global y en el industrial, calculados a orecios de 1960; los cémputos
a precios corrientes u otros pueden dar un resultade diferente. Debe
llamarse la atencién, por otra parte, en que aparentemente, a partir
de 1960, las cifras del producto industrial se estiman de los fndices
de produccién del estrato fabril, que excluyen o incorporan parcial-
mente el artesanado. De este modo, como el estrato artesanal ha
venido siendo absorbido, relativamente, por la produccifén fabril, es

" probable que haya habido una sobrestimacién del crecimiento industrial
en su conjunto, aparte de cierta sobrestimacién de la expansién econd-
mica general y del propio "procaso de indust=ializacidm". Con todo,
86lo un andlisis pormencrizado de la metodologia utilizada y del gradeo
de cobertura de los Indices en cuanto a las artesanias, permitiria
llegar a conclusiones definitivas,

/de menor
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de meno¥ desarrollo.éj Asi pues, otro rasgo peculiar de la industrializa-
cidén mexicana reside en haberse alcanzado tasas de expansidn relativamente
elevadas que coinciden con un proceso de industrializacidén n¢ especialmente
dinémico.éj

El hecho merece una explicacidn detenida que ayude a configurar una
interpretacién del desarrollo industrial del pais, vy pueda ser dtil para
efectuar una revisién de los grandes lineamientos de la "estrategla" o poli-
tica industrial susceptible de llevarse a la préctica en los aflos futuros.

Es preciso considerar que el proceso sustitutivo de importaciones fue
de gran intensidad en las dos décadas recientes. E] coeficiente global de
importaciones disminuyd de més de un 15 a un 10 por ciento y la_proporcién
de manufacturas lmportadas, dentro de la demanda interna total de este tipo
de bienes, se contrajo del 18 al 12 por ciento. (Véase el cuadro 7.) El1
coeficiente global de las importaciones descendid, por lo tanto, a uno de
los niveles mds bajos de América Latina, quedando sélo por encima del de la
Argentina (6.6 por cilento) y el Brasil (5.6 por ciento).zj La interpretacidn
de este fenfmeno es que el proceso de industrializacidn sustitutivo permitid
crecer a8 la economia mexicana --ahorrando divisas extranieras-- en una pro-
porcién mucho mayor de la que hubiera sido de esperar dadas las restriccio-
nes en la capacidad para importar.

Dicho en otra forme, el proceso de industrializacién resultd congruente
con la estructura interna de la demanda y con la evolucién que la misma expe-
rimentS. Fue eficlente, en este sentido, al no haberse apreciado rigideces
ostensibles en la oferta de manufacturas, como se deduce de los indices de
precios de estos bienes, Todo parece indicar, en efecto, que los precios
de los productos industriales tendieron a elevarse menos que los del conjunto

de la economfa durante las ltimas dos décadas, v 1o mismo se concluye si se

3/ H. Soza, Planificacidén del desarrollo industrial, Siglo XXI, México, 1966.

6/ Es posible que las cifras en que se basa esta conclusién adolezcan de
algunos defectos, entre los que podr{a estar una sobrestimacidn del cre-
cimiento del producto global., Pero la conclusién en s{ no parece
arriesgada.

7/ CEPAL, Estudio Econfmico de América Latina, 1968, publicacién de las
Naciones Unidas, Nc. de venta: 70,11.G.1.
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consideran los diverscs grandes rubros de manufacturas {con las excepclo-
nes del calzado y el vestuvario, los productos de madera, cuyos precios se
elevan mis ripidamente, y de alimentos, productos metalomecdnicos y de
minerales no metdlicos, en los que leos precios se incrementan igual que el
total nacional).(Véanse los cuadros 8 y 92.) Habrfa que tener en cuenta, no
obstante, el efecto de los controles de preclos --que fueron relativamente
restringidos y se dirigleron wds bien a productos como los alimenticios,
m2dicinas, tabaco, hierro y acero y a algunos petroquimicos-- y el manejo
de los "diferenciales de preclos” en algunas industrias sustitutivas de
importaciones,

Puede suponerse, de esta manera, que 1a peculiaridad del proceso se
deriva de la estructura de la demanda interna, debiendo sefalarsec
de paso, que las exportaciones de manufacturas no tuvieron una influencia
significativa ‘al no haber llegado a representar mis de un 3 por ciento del
producto interno bruto, considerando tanto las exportaciones de ''semimanu-
facturas" como las ce wmanufacturas propiamente dichas.r(VéaSe el cuadro 10.)

5i la oferta industrial nacional, incluida la sustitutiva de impor-
taciones, no hubilera sido lo suficientemente elistica y no hubiera respcn-
dido al comportamiento de la demanda interna de manufacturas --claboradas
en el pafis-- en forma adecuada, el hecho habria tenido que reflejarse, even-
tualmente, en escasez, racionamlento, controles de preclos, al=za de precios
relativos o presiomes mids fuertes sobre la balanza de pagos. WNada de eso
sucedid, al menos en términos espectaculares. La presidén sobre la balanza
de pagos existe sin duda, Iinclusc a niveles bajos del coeficiente para
importar, como lo revela la tendencia al deterioro de la cuenta de pagos
externa gue muestra défiecit comerciales y corrlentes en ascenso,™ pero
las principales fuentes de tensién residen en el acreceatamiento de las
necesidades dé ﬁroductos manufacturados --sobre todo de bienes de capital

e insumos-- que no se elaboran internamente. (Véase el cuadro 11.)

8/ Véase la seccifn cuarta de eate capitulo.

/81 1la
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Si la indusiria no crecid en una proporcidén mucho mayor que la econo-
mia global, y tampoco geners presiones inflacionarias demasiado llamativas,
el hecho debe atribuirse a la forma particular de comportamiento de la
demanda interna que, entre otras caracterfsticas, tiene la de no haberse
expandido a una.gran velocidad relativa. En términos generales, las elas~
ticidades-ingreso de la demanda de manufacturas podrian considerarse baias
en comparacidén con las de otros paises y épocas. Por ejemplo, mientras 1s
demanda final interna de manufacturas mostraba en México una elasticidad-
ingreso de 1.2 durante el periode 1960-67, en otros paises alcanzaba valo-
res mis altos, especialmente en los rubros de bienes de consumo no duraderos.
(Véase el cuadro 12.)

Desde este punto de vista, el proceso sustitutivo puede considerarse
intenso si se mide con referemncila a la reduccldén del coeficiente de impor-
taciones, y menos promunciado si se tiene en cuenta la evolucidén especifica

de la demanda interna {(que no le impuso, al parecexr, desaffos relativamente
grandes).

b) Las etapas del desarrclle industrial

A continvacién se seflalan los rasgos distintivos de la evolucidn de la
industria, y de la politica de fomento que la acompaifid, con el propdsito de,
precisar el tipo de estrategia de desarrello manufacturero gue se fue confi-
gurando a 1o largo de las Gltimas décadas.

Como es sabide, el pais experimenté un proceso de industrializacidn
importante, en cuanto logrd alterar rapidamente la estructura de la economia.
Baste indicar al respecto que la participacidén del valor agregado de las
manufacturas en el producto interno bruto, pasé entre 1940 y 1969 del 17.6
al 23 por ciento. Pero mds importante seria sefialar con precisién los fac-
tores que han determinadr las formas especificas y la direccidn del des-
arrollo industrial del pais, analizando las etapas histdricas por las que
ha atravesado ese desenvolvimiento y la influencia que pudieron tener en

el mismo las medidas de proteccidén y los factores externos.

/1) El periodo
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i) El periodo comprendido entre 192} v 1932, Entre los primeros a%ios

de consolidacién de los anbiernos revolucionarios vy el inicio de la segunda
guerra mundial, la evolucién de la industria, en términos generales, se mantuvo
en 10s miswos cauces que se habian tomado desde fines del siglo pasado. A
partir de 1925 e¢somenzaron a establecerse, sin embargo, las bases sobre las
que habria de apoyarse posteriormente la fase de intemso auga del proceso
sustitutivo de importaciones industriales., Caracteristica destacada de aquel
periodo fue dar cabida a un desarrollo industrial relativamente esponténeo,
sustentado principalmente en el aumento de la demanda intermay en la integra-
ciftn de los mercados nacionales, mis que en alicientes de proteccidn arance-
laria y en otras medidas deliberadas de fomento dz la industrializacién. La
escasez de capltales de importancia, el tamafo del mercade y la falta de
interés de la inversifm extranjera en la industria, hizo que la expanaidn de
las sctividades se basara en el establecimiento de plantas péqueﬁas y artesa-
nales dedicadas casi exclusivawente a la elaboracidén de bienes de consumo no
duraderos de manufactura relativamente simple.gl ,

La ¢risis mundial de 1929 y las transformaciones estructurales empren-
didas en la segunda mitad de los afios treinta tuvieron sin duda repercusionmes
de fondo en el proceso de 1§dgstriaiizacién que se prolongan a periodos muy
posteriores. El impacto de la caida de la demanda externa provocd primero
una contrazccidén importante de la economia que se transfirid al sector manu-
facturero;lg/pefo'después cbndiciones externas mis favorabies para el creci-.
miento industrial impulsaron la recuperacidn y favoreclevroun de 1932 a 1936 un
incremento medio anmual del producto manufacturero de mias del 17 por ciento,
aprovechiandose as{ intensamente la capacidad instalada. Contribuyeron también
a ello las medidas de defensa de la balanza de pagos ~-como la elevacidén del
arancel y varlas devaluaciones<- y los primeros intentos de promocién indus-
trial que se hicieron a través de los incentivos fiscales y del uso de otros
expedientes. No obstante, en el resto del decenio, la tasa de desarrollo
industrial tendid agstabilizarse al crecer a ritmos cercanos al 8 per ciento.

Los reajustes provocados por la reforma agraria y la expropiacién petrolera,

9/ Se dieron, sin embargo, algunas excepclones entre las que sobrevale la
industria siderirgica, que aunque fue establecida en 1903 alcanza su
desarrollo definitive en 1934,

10/ Entre 1930 y 1932, el valor agregado industrial se redujo 30 por ciento.

Junidos a
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unidos a los efectos de la recesidn de la economia norteamericana de 1937 y
al agotamiento de los mirgenes de capacidad ociosa, fueron probablemente las
causas principales de ese menor dinamismo.'

La accidn gubernamental provoed sin embargo durante los aflos treinta una
serie de transformaciones éstructurales que crearian mis adelante condiciones
excepcionalmente favorables a la expansidn manufacturera. Merecen sefialarse
especlalmente el establecimiento y consolidacidn de instituciones financieras
y de fomento, el desarrollo del capital social basico (infraestructura y
energéticos) y el cambio de la organizacién de la agricultura que habrian de
originar poderoscs impulsos dinémicos'que se manifestaron principalmente en
la canalizacién de recursos y de asistencia técnica hacia la industria, en

la generacidén de economias externas y en el ensanchamiento del mercado.

1i) El perfodo de la sepunda guerra mundial. La devaluacién de 1938,

unida al ascenso vertical de las exportaciones y a las restricciones impuestas
por el confiicto bélico a los abastecimientos del exterior, dieron lugar al
primer impulso trascendental que condujo a la industrializacién acelerada del
pais. La produccién manufacturera se expandid a razdn del 7 por ciento entre
1939 y 1945,lll incrementdndose simultidneamente el aprovechamiento de la capa~
cidad disponible y la inveraidn en nuevas instalaciones. Si bien la actividad
manufacturera se habia canalizado decididamente hacia el abastecimiento interno,
la desorganizacidén del comercio internacional provocada por la guerra mundial
abrid temporalmente el acceso a mercados externos de cierta significacién.lg/
No es de extraflar por consiguiente que se gestara un intenso proceso
de formacidn de capitales y, sobre todo, de ahorros del sector empresarial
dedicado a la industria que, por afiadidura, fue alentado por toda una serie
de circunstancias internas favorables., De un lado, convergen el lento creci-
miento de los salarios (véase el cuadro 13), con tendencias inflacionarias
acusadas que redistribuyen el ingreso en favor de las empresas, aumentando
apreciablemente los rendimientos de la inversidn; a eso se suma el desplaza-
miento de capitales privados dedicados con anterioridad a la agricultura y la
afluencia de manoc de obra, efectos ambos atribuibles a la reforma agraria,

11/ E1 ritmo de crecimiento estd expresado a precios de 1950.

12/ La exportacién de productos manufacturados se elevd a un ritmo mayor del
30 por ciento anual entre 1939 y 1945, vy su valor llegd a representar el
6 por ciento de la produccidn industrial, cifra que no ha vuelto a alcan-
zarse. La principal rama beneficiada fue la textil, y en particular la
de elaboracién de fibras blandas.

/y por
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¥ por otro lado influyen en el mismo sentido 1as medidas de fomento y de pro=-
teccién adoptadas en log afios treinta y los regimenes fiscales basados princi-
palmente en impuestos indirectos o en la exportacién, que poco gravitan sobre
los ingresos netos de las empresas y sobre los grupos sociales mas favorecidos.

La proteccién indirecta creada por la falta de competencia externa y
los bajos niveles de salarios, hizo innecesarias nuevas medidas de aliento
para la sustitucidén de compras en el exterior. La produccidn siguié orien-
tada principalmente hacia la elaboracidn de bienes ligeros de consumo, aung:e
cdn el apoys gubernamental se establecieron o ampliaron diversas industrias
basicas de innegable importancia, con el propésito principai de aliviar la
escasez de algunos bienes estratégicos (siderurgia, productos metdlicos,
cemznto, fertilizantes y productns quimices).

Todo un conjunto de factores determind que el desarrollo econdmico se
inclinava definitivamente hacia un modelo tipico de sustitucidn de imporia-
cicnes., Como se considerd imprescindible ensanchar la oferta interna a toda
cogta, la inversidn industrial se extendld horizontalmerte de preferencia en
los renglones de manufactura menos compleja vy sin que preocuparan, de memento,
por razones obviac, la eficlencia o el grado de 1s competitividad externa.

El optimismo que acompafid al auge industrial provocd incluso el ensanchamiento
de la capacidad de varias ramas muy por encima de los requerimientos del mer-
cado, peculiarmente en aquéllas en las que pudieron importarse nuevos equipos.
Por otro lado, la estructura de la oferta de bienes de consymo comenzd a
adaptarse desde entonces a los patrones de una demanda, muy centenida por el
fendémeno de la concentracién del ingreso.

Al término de la guerra, la Industria contaba con ampliocs recursos para
financiar su expansidén y, al pvopio tiempo, requeria imperiosamente la renova-
¢cifn de los equipos desgastados durante el perfodo de restriccliones de la
oferta externa, Sin que dejara de verse el futuro con optimismo, preocupaba
la renovacidn de la competencia internacional dentro del merczado interno; la
preocupacién se tradujo pronto en la adepcidn de posicicnes favorables al

13/

proteccionismo por las asociaciones gremiales, que hize suyas el grbierno.~

13/ En la Conferencia de Chapultepec, celebrada en 1245, la delegacidén mexi-
cana acompail® a otras representaciones latinoamericanas en la cposicidn
a la tesis gue propugnaba la eliminacidn de las barreras proteccionistas
y del apoyo estatal directo a la industrializaciém.

fc) EL
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¢} El perisdo de la posguerra

' La posguerra se inicia con una elevacidn apreciable de la inversién
industrial y de las ilmportaciones de equlpos y materias primas y con una dris-
tica disminucidén simulténea de las exportaciones de manufacturas. La demanda
diferida en otros sectores prdductivos y segmentos de la poblacidn, contribuye
por su parte al incremento incesante de compras foraneas que pronto determinan
tensiones insostenibles sobre la balanza de pagos.

El recrudecimiento de la competencia extranjera y el desequilibric cre~
clente de la balanza de pagos condujeron a la devaluacién de la paridad cam-
biaria en 1948 v 1la implantacién de medidas mids estrictas de proteccién. Se
eleva el arancel y se crea el sistema de permisos de importascidn y la indus-
tria recibe por esa via muevos eptimulos, mientras continfia el ascenso de los
precios y se mantienen regimenes impositivos muy favorables para la formacidn
de capital.

La evolucibén del sector manufacturero quedd, a partir de entonces, indi-
solublemente ligada a las decisiones del sector pGblico en materia de protec-
clén, y en especial a la creacidén de dreas de alta rentabilidad para la susti-
tuclén de importaciones-a través del uso de las licencias de importacién.
Nuevamente la expansidn industrial hubo de amoldarse a satisfacer la demanda
preexistente, a cuyas proporciones se debid la duracién del auge inicial que
experimentaron las distintas ramas manufactureras.

~ Hasta la primera mitad de la década de los cincuenta, el producto indus-
trial crece a un ritmo apenas superior al del corjunto de la economia (7.6 por
ciento entre 1948 y 1955},*&j en parte como consecuencia de la notable expan-
sidn del sector agrfcola (que hizo menos espectaculares los avances del sector
manufacturero desde un punto de vista de medicidn estadistica). Pero también
pudo influir en ello el lento ensanchamiento del mercado en las ramas tradieio-
nales donde mis habla avanzado el proceso sustitutivo y la dificultad de

emprender la elaboracidn de bienes de caracterfsticas técnicas mas complejas.

14/ Tasa de crecimiento expresada a precios de 1950.

&
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Ciertamente se diversificd la produccidn para comprender una gama mis amplia
de bienes intermedios de congumo'duradgros y algunog de capitalléj pero el
hepho no llegd a compensar cabalmente cierta contrac:zidén en lns ritmos de
cfecimiento de las ramas tradiclonales de mayor peso (alimentos, textiles,
vestﬁario y calzado) que se hizo especislmente patente desde comienzes de
los aflos cincuenta.léf

La devaluacién de 1954, unida a las mayores restricciones cuantitativas
a la importacidn vy a la reorientacidén del créditc bancario en favor de las manu
facturas, fueron lo7 factores que facilitaron a la industria el desplaza-
miento de la sustitucidén de importaciones hacia campos de caracteristicas
mds dindmicas. Asf, entre 1950 y 1960, la participacién de las ramas prin-
cipalmente productoras de bienes de consump no duraderos habia cafdn del
71 al 63 por ciento del producto manufacturero, mientras las de articulos
intermedios paszban del 23 gl 28 por ciento. Tauwbién debe reconocerse,
por supuesto, el impacto favorable de las economias externas atribuible al
ensanchamiento aprociable de las obras de infraestructura, los serviclos
bisicos prestados por el sector piblico y los cuadrns técnicos y empresariales.
Las corrientes de inversidn extranjera aumentaron asimismo con amplitud,
tendencia que habria de ﬁantenerse s{n interrupcidn hasta el presente.

La politica de industrializacidn no experimentd mayores alteraciones,
por su parte, Elﬁprincipal criterio de asignacidén de recursns mantenido
habia sido desplazar abastecimientoa del exterior en la mayor medida posible,
dentro de un marco recurtrente de acciones; a la sustitucidén de bienes finales
siguid el aumento de las importaciones de los insumos y equipos necesarios
para producirlos, y en cuanto éstos comenzaron a elevar su ponderacidn en los
egresos de divisas y la demanda no resultaba demasiado estrecha, se alentd

una uueva fase de sustitucidn.

5/ Las instalaciones dindmicas, o de avanzada, surgieron o tendieron a conso-

T 1lidarse er la gran mayoria de los casos merced a la promccién estatal y
gracias a los efectos inducidos por la modernizacifén y el cambio tecnold-
gico en otros sectcres, o a la combinacidn de ambos elementos
{fertilizantes).

16/ Cabe apuntar que el proceso inflacinnario y factores de distinta natura-
leza parccen haber sostenido un proceso de concentracidén del ingreso que
ae inicia desde principios del decenio de los cuarenta.

/Hacia
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Hacia fines de la década de los cincuenta comenzarom g ser causa de
preocupacidn la orientacidn y las caracteristicas que estaba asumiendo el
desarrollo industrial, v empezd a comprobarse que los sistemas de incentivos
no conducian a elevar la competitividad externa ni impedfan que se extendie-
ran a las ramaé elaboradoras de bienes intermedios y de capital patrones de
comportamien;o de la industria tradicional que determinan altos costos y
niveles bajos de apravechamiento de la capacidad instalada. Pero, con excep-
cidn de algunas medidas encaminadas a favorecer la integracién de algunas
industrias --como la automovilistica--, ninguna tendié a rectificar en esencia
los lineamientos de la polftica industrifal y de proteccidn para evitar los
inconvenientes observados,

El proceso de expansidén del sector manufacturero se intensifica en la
década de los sesenta en la medida que entra de lleno a la sustitucién de
bienes intermedios, de consumo dutaderos y de algunos de capltal, apoyado
sobre todo en el sistema de controles cuantitatives a la importacién desde
el momento en que el &nfasis puesto en la promocidn estatal directa tendié
mAs bien a disminuit.ll/ Las ramas dedicadas a la elaboracién de art{culos
de consumo no duraderos se vieron estimuladas al mismo tiempo por la redis-
tribucidn de ingresos que favorecid especialmente a los estratos de clase media
¥, a la vez, por algunos cambios inducidos en los patrones de consumolﬁ! defi-
vados de la intrnduccidn de bienes de mavor calidad o una diferenciacién de
productos mis acusada, como ocurrié con los textiles fabricados con las
nuevas fibras artificiales.

En sintesis, en el desarrollo industrial del pals han estado presentes,
a lo largo de los periodos examinados, una serie de elementns y factores que
conviene destacar. Se siguié inicialmente en lineas generales, en primer tér-
mino, el modelo tipico de sustitucién de lmportaciones que empezd con el des-

plazamiento de las compras foridneas de bienes finales de comsumo de manufactura

17/ La contribucién de las industrias dedicadas predominantemente a la elabo-
racidn de insumos en el producto manufacturero llegd a representar cerca
del 32 por ciento} las de bienes de consumo duraderos, y de maquinaria
¥ equipos de transporte el 15 por c¢iento.

18/ Dichos cfectos se hicieron especialmente notorios a.partir de 1965.

/simple,
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sinple, para seguir por el de los bienes intermediocs ~-simplemente los asocia-
dos a la produccién de los primeros-- para emprenderse después, con retrasoc
congiderable, la fabricacién de alguncs bieneé de capital.

En segundo lugar, la expansidn del sector manufacturero se ha producido
en forma predominantemente horizontal, dindose prelacidén a cualquier tipe de
bienes due llenase el requisito de contar con una demanda interna de magnitud
mis o menos apropiada. El mayor dinamismo observadn en el Gltimo decenio en
las ramas de bienes intermedios, equipos de capital y productos de censumo
duraderos, ha dado origen sin duda a cambios estructurales importantes pero
no ha sids la consecuencia de un mayor grado de selectividad de la politica
de fomento, por no haherse tenido en mente medidas y mecapismos especialmente
disefladog para buscar las economias de especializaeién, elevar selectivamente
la eficiencia industrial, buscar el aprovechamiento de las ventaias compara-
tivas e integrar verticalmente los procesnos de manufactura.

Aspecto distintive del modelo mexicano debe considerarse también la
influencia reciproca de los problemas de balanza de pagos y de la politica
gubernamental en lo que respecta a la mediatizacidn de la proteccién y de
los eatimulns al desarrollo industrial. En una primera etapa, la situacién
del sector externo indujn a adoptar un complejo sistema de medidas para prote-
ger la industria; con posterioridad, una vez consolidado el mndelo de susti-
tucién de importzciones, la politica estatal extendid el alcance del protec-
cionismo a nuevos campss de la produccidn industrial; per afiadidura, a travis
de los programas de infraestructura y de ampliacidn de los servicios bésicos,
se generaron ademds economf{as externas en escala muy apreclable que favore-
cleron indiscuti{blemente el crecimiento del sector manufacturero.

En definitiva, la creacidén de las condiciones apropiadas para el creci-
miento manufacturern se derivd sobre todo del aprovechamiento de una demanda
que existia con anterioridad. Inicialmente se basd en el mercado tradicional
de bienes de consumo, pero cuando su dinamismo empezd a reflejar la lenta
evolucidn del poder adquisitivo de los grupos mayoritarios de la poblacién
-~que coincidibé con la agudizacidén de los problemas de la balanza de pagos--
se procedid a aprovechar con mayor intensidad el mercado preexistente de las

ramas intermedias y de capital.

/3. Estructura
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3. Estructura de la produccién industrial

a) Los raspos distintivos de la estructura industrial

La politiea industrial ha dado lugar, como se ha visto, a un ripido creci-
miento del sector manufacturero, aunque no demasiado intenso si se compara
con la expansidn general de la economfa o con las experiencias de otras &reas
del mundo. Ademds, la politica sustitutiva de impértacicnes -=por la secuencia
que ha seguidd-- junta a las caracteristicas de la demanda de mﬁnufacturas,
han originadorptofundas modificaciones en la estructura de la produccidn del
sector. Si se ciasifican las actividades manufactureras eﬁ tres grupos: '
(A) industrias mds bien productoras de bienes de consumo no duraderos y de
los intermedios‘directamente relacionados con su 'produccidfng fB) de bilenes
intermedios, y (C) de consumo duraderos y de caéitai, se observan en cada
clase ritmos claramente diferenciales de expansiéﬁ durante las dos Gltimas
décadas. (Véase el cuadro 14.)

El grupo de industrias de bienes de consumo no duraderos. del que ya
se habia sustituido la mayor parte de las importaciones anfés de 1950, se
expandié después, bésicamente, en respuesta a una evolucidn de la demanda
interna de ritwo de crecimiento relativamente lento. La elasticidad-ingreso
de la demanda de los productos finales correépond{entes, regsultd de apenas
un 0.8, (véase nuevamente el cuadro 12}, y también ha sido ineldstica la
correspéndiente a las ramas preponderantemente dedicadas a la elaboracidn de
los insumos con que se abastece ese grﬁpo industrial.

~ Puede suponerse que ese curso de la demanda es el resultado de las
"fronteras econdmicas' que restringen el mercado interno que se reléciona
con la desigual distribucién del ingreso entre los diversos estratos socia-
les y con los desequilibrins regionales. Ambas circunstancias reflejan las
limitaciones presentes a la plena incorporacidén de las grandes masas de
poblacidn al mercado de manufacturas. Por supuesto, no en todas las ramas
tradicionales de bienes de consumo no duraderos se da el comportamiento indi-
cado. En algunas de las dedicadas a abastecer a los estratns soclales de

ingresoc alto & intermedio, se advierte mayor dinamismo como resultado de la

_ /incorporacibn
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incorporacién de articulos con mayer grado de elaboracién, de la producecién
de nuevos bienes y, en generzl, de la transmisidén de patrones de consumo y
oferta de los paises de mayor desarrollo relativo.lgj

En camblo, las industrias intermedias se desarrollaron, durante los
dltimos decenios, éon {mpetu muy superior. La elasticidad-ingrese del
conjunto del arupo pasd de 1.5 en 1945-55 al 2.0 en 1960-67 (véase otra
vez el cuadro 12), siendo alin mds elevado en algunas ramas especificas.

En ello, ademis de influir el intenso proceso sustitutiveo de impartaciones
por si mismo (véase nuevamente el cuadro 14) --que al avanzar genera una
demanda creciente y diversificada de insumos y bienes de capital-- contribuye
al trasplante de los adelantos tecncldgicos del mundo desarrcllade, que
agrega a la demanda nuevos insumos industriales en todas las actividades
econdmicas,

La abundancia relativa de recursos naturales de que dispusieron estas
industrias facilitd su expansién, y a ello vino a sumarse el "interés"
del estado en su desarrolio, a juzgar por la elevada participacidén guberna-
mental directa en muchas ramas impnrtantes, especialmente en el campo de
manufacturas bisicas como la siderurgia, los derivados del petréleo y la
petroquimica, entre otras.

En forma algo mds répida crecieron las industrias de bilenes duraderos
de consumo y de capital que constituyen el grupo metalomecinico. Especial~
mente dinimica ha sido la evolucidn de los rubros de bieres duraderos de
consumo,gg/ alentados oor el efecto crmbinado de 1la sustitucidén de impnrta-
ciones y la expansién de la demanda interna, y menos acusada ha sido la de
la produccidn de bienes de capital, que evidentemzute se encuentra todavia
en la etapa de incipiente desarrollo. Se sigue asi la secuencia tradicional
del procesc sustitutivo de importaciones.

En conjunto, la sustitucién de las importaciones de productns metalo-

mecinicos (C) resultd menos intensa que la de las industrias intermedias (B).

19/ Dicho fendmeno se observa con claridad en la produccidn de articulos de
cuero, jabones y detergentes, textiles de fibra zrtificial, aigunos pro-
ductos alimenticios y en la industria editorial.

20/ Entre ellos destaca la produccidn de artefactos eléctricos y vehiculos
automotores con elasticidad-ingreso de 1.78 y 2.16, respectivamente

/En este
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En este Gltimo casc, la oferta externa descendid aproximadamente del 28 al 12
por ciehto, durante 1as‘dos dltimas décadas, mientras las importaciones de
producios*metalomecénicos representan todavia el 35 por clentn de la oferta
total. (Véase nuevameute el cuadro 14.)

A pesar de los cambios seflaladns en la composiciAn de la produccién, la
industria mexicéna todavia esté lejos de alcanzar lo que podria calificarse
de "estructura avanzada", donde --~como seflalan las cifras de los paises mis
desarrollados-- se logra cierto equilibrio de la produccién. (Véase el
cuadro 15.) 1

Con todo, las modificaciones estructurales de largo plazo han sidc profun-
das incluso si sé comparan con las tendencias mundiales. Aquf ha jugado un
papel esencial el veloz desarrcllo del grupo de industrias intermedias (B),
aue crecid con un ritmo 32 por ciento mids rapido que la media del sector manu-
facturero. (Véase otra vez el cuadro 14.) El1 grupo metalomecinico (C), por
8u parte, destacd menos; su expansién, aunque mis riplda que la del grupo de
bienes de consumo no duraderos, se mantuvo por debajo de los patrones interna-
cionales de cnmparacién.gé!

5i se considera sdlo el {(ltimo decenio (1939-69), auncue la velocidad
del desarrollo industrial ascendiera a 8.8 por ciento anual y la de los grupos
de bienes intermedios (B) y metalomecinicos (C), a 10.8 y 13.4 por ciento,
respectivamente, la expansién relativa de estos dltimos no aumentd sensiblemente.

El retraso mas notable correspondi’, sin duda, a las industrias metalo-
mecdnicas, como consecuencia, entre otras razones, de las dificultades que
supone la entrada en el campo de la fabricacién .de bienes de capital. En este
punto es donde se pdne de relieve el mayor desequilibrio de la produccién
industrial, como lo demuestra el hecho de que esas ramas apenas representen
el 15 por ciento del total de las manufacturas, participacién incluso inferior
.a la de algunos pafses de América Latina y menor de la mitad de la ponderacién

normal de los paises desarrollados. (Véase nuevamente el cuadro 15.)

21/ Tales patrones se definen por las elasticidades-crecimiento de cada
uno de los tres grupos industriales, con relacién al sector en su
conjunto, a base de anilisis "transversales" por los que se comparan
las estructuras productivas de paises de mayor y menor nivel de ingreso
por habitante. Dichas elasticidades (cuyos decimales reflejan la
mayor velncidad porcentual) resultaron ser de 9.8, 1.1 y 1.4 para los
grupos de bienes no duraderos de consumo (A), de bienes intermedios (B)
y de metalomecanicos (C), respectivamente. Véase Héctor Soza, Plani-
ficacién del. desarrollo industrial, op. cit.

/E1 problema



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pag. 23

El problema de 1a estructura de la produccién tiene un sentido mis
prqfundo que el del simple eguilibrio cuantitativo entre los rubros de
bienes de consumc no duraderos (A), intermedios (B) y metalomecdnicos (C),
porque de esa estructura depende el mejor encadenamiento de las actividades
econdmicas tante desde el punto de vista de las relaciones tecnoldgicas de
insumo-producto como de las que se derivan de la utilizacién de maquinaria,
equipos y otros bienes de capital. La trascendencia econdémica del desequi-
librio estructural es significativa: de una estructura bien integrada se
derivan propiedades mucho mds dindmicas por los efectos de propulsidn que
transmite conforme a las interrelaciones tecnoldgicas establecidas entre
ramas y sectores; y disminuye, asimismo, su grado de vulnerabilidad con
respecto a las fluctuaciones de la capacidad para importar. Lo anterier no
implica que se recomiende producir toda clase de bienes dentro de un esquema
de autarquia, Muy al contrario, junto al objetivo de alcanzar un me jor esla-
bonamiento de las actividades industriales y de alterar la estructura de
las exportacicnes debe buscarse un nivel adecuado de especializacidn, donde
se¢ tomen en cuenta las limitaciones del mercado interno, respectn a las
economias de escala, y la natural necesidad de aprovechar el progreso técnico
del resto del mundo que, en gram medida, se incorpora a bienes que es preciso
importar.

Por lo general ~-salve para lns mayores paises industrializados del
mundo-- esas8 estructuras "equilibradas" responden a cierto gradec de espe-
cialidad en "cadenas'" de produccidn, a'veces ligadas, incluso, con los
recursos naturales. En este {iltigo gsentido, cabria preguntzvrse hasta qué
punto la industria mexicana contribuye en wedidaapropisda a valorizar los
recurgos naturales del pais, cuestién que, desde luego, estd asociada ai
problema ocupacional y al de las zonas retrasadas.

En sintesis, las estructuras menos integradas en sentido vertical
(materiés primas, bienes intermedios, de capital y de consumo) resultan
mencs dindmicas en lo que se refiere a sus efectos multiplicadores en el
ingreso y la ocupacidn; traen aparejada una mayor vulnerabilidad externa;
se traducen en efectos positivos menores sobre el emplec especialmente

cuando adoptan técnicas mis mecanizadas y los equipos correapondientes son

[/importados
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importades; y se manifiestan también en un menor aprovechamiento de los recur-
sos naturales y la creacién de nexos mis estfechoa de la interdependencia con
los sectores primarios, como el agricola. _

Si se hiciera un estudio mis detallado de la estructura industrial, es
muy probable que los desequilibrics identificados fuesen mayores de lo que
revela el andlisis efectuado sobre les grandes grupos industriales (bienes
no duraderos de consumo (A), bienes intermedios (B), y duraderos de consumo
y de capital (C)). Una igvestigacién mis estricta implicarfa la desagre-
gacidén de las cadenas de produccién y la determinacién de las relaciones de
produccién entre los bienes finales de consumo, los intermedies, laa'materias
primas y los bienes de capital. WNo se han hecho todavia investipaciones de
e9a naturaleza, pero existen indicins que hacen presumir la existencia de
eslabonamientos imperfectos en muchos casos, y de que en otros la "cadena”
industrial no llega, o sélo llega imperfectamente, a las actividades primarias.

Sobre la industria quimica, por ejemplo --que se ha desarrollado riapi-
damente en ios ditimos a®ns--, pueden anotarse algunos hechos. 351 se obtiene
la suma del valor agregado de la petrogquimica, la quimica bdsica, la fabrica-
cién de fibras sintéticas y similares, y los abonos (fabricacidn y mezcla),
se llega a la conclusidén de que no representa mds del 5C por ciento del total
de la industria, constituyendo el resto bienes de consumo de importancia
relativamente secundaria (jabones, detergentes, productes farmacéuticos,
perfumes, articulos de tocador y otros).gg! Al cotejar esa estructura con la
de paises donde es s8511d6 el encadenamiento de 1a rama y mds perfecto su
engranaje con las demids actividades econdmicas, se llega a la conclusién de
que a2 la industria quimica mexicana le faltaria incrementar la ponderacidn de
los rubros intermedios y b3sicos en cerca del 50 por ciento, para alcanzar
cifras similates a las de aquellos paises.gl! Ne se trata, sin embargo, de
aceptar indiscriminadamente la validez de los patrones o los modelos histd-
ricos de las regiones mis desarrolladas. En el caso de Mixico, comc en el de

otras muchas econnmias en proceso de industrializacién, cabe plantear, por

22/ Segin cifras del Banco de México.
23/ Véase CEPAL, La industria guimica en América Latina, publicacién de las
Naciones Unidas, No. de venta: 64.11.G.7.

/ejemplo,
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ejmple, las ventajas o inconvenientes de alentar el desplazamiento de materias
primas nacionasles por la elaboracidn de productos sintéticas. Proceder de

ega manera, en mds de un caso supoadria, por una parte, cubrir los costos
sociales relacionados con la elevada densidad de capital y de las importa-
ciones caracteristicas de la industria quimica y, por otra, desaprovechar
recursos naturales cuya explotacién pudiera favorecer la absorcién de empleo

0 el desarrolld de regiones rezagadas. Pero desde un ingulo distinto de
andlisis, tampoco se justificaria desconocer la capacidad dindmica de indus-
trias como la petroquimica, sobre todo si se programa su desarrollo en forma
selectiva y dentro del contexto de una politica tendiente al perfecciconamiento
de la estructura de la produccién.

Volviendo al an&lisis del encadenamiento de las actividades de produc-
cién, se obtienen regsultados interesantes al examinar la estructura de los
insumos de las diversas actividades econéﬁicas. Si se consideran los insumos
de la industria, resulta que alrededor del 16 por ciento fuermrn importados
(1967). En la agricultura, en las industrias de alimentos, bebidas y tabaco;
en la industria del calzado y el vestuario; en la construccidén y en la gene-
racién de electricidad, la proporeidn de inaumos importados en relacidn con el
total de bienes intermedios manufacturados resulta inferior al 10 por ciento.
En 1la industria del papel la proporcidn se acerca al 20 por ciento. Entre
el 20 y el 30 por ciento corresponde a las industrias de productos textiles,
metalicos bisicos, y diversas; las de minerales no metdlicos y reparacién de
maquinaria muestran una proporciAn entre 30 y 40 por cientn, y la de madera
y corcho se encuentra entre el 40 y el 50 por ciento. En las incustrias
impresoras, editoriales, de productos de hule y quimicas, dicha proporcidn
rebasa el 50 por ciento.g&f No obstante lo burdo del métode de comparacidn,
se ponen claramente de relieve gserias deficlencias en el encadenamiento
entre ramas industriales de alta significacidn para el desarrnllo y otras
actividades econdmicas., Eso misme permite identificar, en una primera apro-
ximacifn, les puntes principales donde convendria concentrar los esfuerzos

encaminadeos a favorecer la integracidn de los procesos productivos.

24/ Estas cifras obedecen al supuesto, no totalmente vilido en muchos casos
de que el total del valor de los insumos importados corresponde a manu-
facturas intermedias. Ademds los cémputos adolecen de cierto grado de
inexactitud, sobre todo en lo que se refiere a los insumes nacionales.

/La matriz
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La matriz de insumo-producto estimada en forma provisional para 1967,
--a partir de las cifras globales del Banco de México y extrapolaciones de
los coeficientes técnicos de 1950 y 1960-- facilita el intento de hacer una
medicifn directa de esos "indices de encadenamiento",géj siguiendo el pro-
cedimiento de comparar los coeficientes medios de insumos nacionales direc-
tos e indirectos, por unidad de demanda final de cada actividad, ccn el
promedin del conjunto de la economia. Los cocientes miden laz importancia
relativa de las ramificaciones de cada actividad, a través de 1z demanda
de insumos. Este "indice'" de encadenamiento hacla atris" resulta menor de
1.10 para el sector manufacturero (alrededor de 1.05), y se crmpara desfa-
vorablemente con cifras cercanas a 1.20 en el Japdn, Italia o los Estados
Unidos, donde el sector manufacturero estid mejor integrado venticalmente.ggj
8i se considera la forma en que las industrias mds tipicamente intermedias
{de la clasificacién que viene utilizindose en el andlisis estructural)
difunden su produccién por medio de la provisién de insumos, el "indice
de encadenamiento hacia adelante" rvesultaria algo inferinr a la uridad,
mientras en los paises mencionados alcanzaria valores cercanos a 1.4. De
ello gse deriva que las industrias intermedias mexicanas estdn poco des-
arrolladas --a pesar del rdpido crecimiento antes seflalado-- puesto que
una alta cuota de su produccidn se destina a uso final y una fraccidn menor
a usos Intermedios en las diversas actividades econdmicas del pafs.

Por otro lady, dichos cdmputos no tienen en cuenta el encadenamiento
relacionado con el uso de bienes de capital. Un indicador burdo sobre el
particular lo constituye la proporcién de las inversiones en maquinartia,
equipos y otros bienes de capital compuestos por articulos importados. En
1967, las importaciones cif de estos bienes representaron algo mis del
17 por clento de la inversidn bruta en capital fijo, y las destinadas a la.
industria manufacturera, cerca del 50 por clento de las inversiones de este

27
sector,*-! proporciones ambas que resultarian mucho mids elevadas sl se
25/ Por el cardcter provisional de las cifras bisicas, lns cédmputos de los
indices de encadenamiento sdlo tienen cardcter ilustrativo.
Véase H. Soza, Planificacién del desarrollo industrial, op. cit.
A base de cifras del Banco de México.

26/
27/
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descontaran las construcciones, cuyo componente importado es bajo. Estas
apreclaciones confirman, desde otro Angulo, el retraso de las industrias de
bienes de capital y el encadenamiento imperfecto que guardan con respecto a
otras actividades.

No podria terminarse el examen de la estructura productiva y de sus
cambios sin presentar algunas reflexiones sobre el tema de la tecnologia.
Es natural que un pafis cuya industria depende casi totalmente de la tecno-
logia extranjera (vdase el capitulo III), se vea obligado a importar la
mayaria de los bienes intermedios y de capital --en los cuales se plasma
la innovacidn tecnoldgica~-, y que tales exigencias resulten crecientemente
imperativas en la medida en que se pretends ¢star al dia en el terreno de
la produccidn y de la técnica. Como consecuencia de lo anterior, con fre-
cuencia se presenta un proceso que separa artificialmente el desarrollo
manufacturero del aprovechamiento de los recursos naturales y materias primas
disponibles, en una etapa mis temprana, & incluso de manera més acusada de
la usual en los paises mas desarrollados, donde 86lc en pequefla egcala se
presenta el problema de la 'ociosidad industrial" de dichos recurses. En
términos mis generales, la copia indiscriminada de tecnologias conduce a la
geleccidn de procesos productivos que nueden suponer combinaciones de factores
cada vez mis alelados de la dotacidn real de recursos del pais.

Consecuencia de lo anterior, como va se viene experimentando en México,
es que la eficlencia industrial gueda supeditada a los avances propios de
las circunstancias y necesidades de las economias exportadoras de tecnologia,
desperdiciindose innumerables oportunidades asociadas al aprovechamiento de
las ventajas comparativas, de costos y de diferenciacidn de productos, gque
ge derivan de una disponibilidad distinta de factores y recursos, tanto para
la produccién interna como para la exportacidn. Asimismo, debido a las moda-
lidades especificas que asume por lo general 1la transferencia del "know how',
1a dependencia tecnoldgica tiende a reforzar otras formas de sujecidn, y
especialmente las de tipo empresarial y financiero.

Lo anterior no significa --como se examinard mis adelante~- que econo-
mias del tipo de la mexicana hayan de desarrollar toda la diversa gama de

tecnologlas que utilizan. Ademds de ser impasible, el hecho anularia las

/ventajas
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ventajas de aprovechar en beneficlo propio el adelanto cientifico y técnico

de las zonas mis avanzadas del mundo. Pero si parece imprescindible incor-

porar a los programas y a la estrategia del desarrollo, politicas explicitas
en que tiendan a subsanar los inconvenientes mis evidentes de los mecanismos
actuales de transferencia tecnolégica.

Notese al respecto que el trasplante de innovaciones técnicas, ademis
de afectar a la produceifn, influye marcadamente en los patrones de consumo.
La diversificacién y diferenciacidn de productos que tiene lugar en las
gsociedades avanzadas, como un mecanismo de ensanchamiento y renovacidn de su
demanda final, ai trasladarse a los paises en desarrollo, provoca serias
restricciones a la capacidad de ahorrar e invertir. El "efecto demostracidn"
v los procesos de concentracidn intérna del ingreso, se refuerzan entre si
para acrecentar el consumo suntuario m3s allid de lo que podria estimarse
razonable, dadas las necesidades y el nivel del producto de economias simi-
lares a México.

Sin duda el uso de tecnologias modernas y la adopcién de mddulos de
consumo de las zonas industrializadas tienen efectos dinidmicos apregiables
al elevar la eficiencia e inducir a la elaboracién de nueVos bienes, respec~
tivamente. Sin embargo esas repercusiones de signo positivo, en las condi-
ciones presentes, tienden también a restringir la formacidn de capital y la
difusién de los beneficios del desarrollo, y a intensificar los desequilibrios
financiercs y de pagos externos.

Se plantean asf{ con toda nitidez los vinculos de ascciacidn entre tipo
de desarrollo, absorcidn de tecnologia y distribucidén del ingreso. Alentar
un. proceso de industrializacidén mis sano y hacer que el mismo contribuya de
manera mds eficaz a resolver algunos problemas fundamentales de la economia
mexicana, exige incuestionablemente fortalecer selectivamente la asignacién
de recursos y disefiar una politica deliberada de cambio tecnoldgico. Pero
esto (ltimo depende, a su vez, de la posibilidad de emnsanchar el mercado
interno y de superar las restricciones externas al crecimiento. Mucho se
adelantaria, si fuese dable influir en los patrones de consumo --no tanto
en su monto global, como en su estructura-- para adaptarlos al grado de

desarrollc de la economfa y a una mayor justicia distributiva. Sin contar

/los efectos
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los efectos favorables del desplazamiento de recurscs hacia fines productivos
¥y el ahorro de divisas, 13 produccidn ampliada de bienes de consumo popular
permitiria el aprovechamiento de economias de escala y presentarfa requeri-
mientos menos estrictns de técnicas, capital e insumos importados; también
facilitaria la absorcién de mano de ocbra, y probablemente la utilizzcidén

mis completa de algunos recursos naturales y materias primas nacionales.

Dicho esquema en modo alguno seria contrario al perfeccionamiento de
la estructura de la produccién, en el éentido de la "verticzlizacidn" y el
mejoraniento de 1s interrelaciones tecnoldgicas de las actividades econémicas.
Por el contrario, se puede concebir perfectamente que una estructura de la
demanda final de consumo menos diversificada ofigine demandas de insumos y
de bienes de capital también menos heterogémeos y, de este merdo, facilite
la complementacidn vertical de la economia y el logro de egtructuras mas
dindmicas, como se ha seilalado antes.

Desde luego tode lo anterior descansa en el supuesto de la viabilicad
de adoptar una pauta de desarrollo distinta de la tradicional, que en el
campo industrial significaria escapar a 1a linea de menor esfuerzo que
congiste en asignar pasivamente los recursos atendiendo a los incentivos

inmediatos del mercado o a la sustitucidn de importaciones.

/b)) La estructura
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b) La estructura industrial de Méx{ico v los patrones internacionales de
industrializacién - ’

En algunos de los apartados precedentes se han seflalado las peculia-
ridades dindmicas y estructurales del proceso de la industrializacidn en
México., Se ha hecho ver en ellos que la velocidad del desarrollu manufac-
turero no parece haber sido especialmente intensa aunque permitié reducir
con rapi&ez los coeficientes de fmportacidén, y que han podido apreciarse
cambios fmportantes en su estructura en el largo plazo, a la vez que reza-:
gos evidentes en algunas ramas, asf{ como algunos retrasos artorfos en el
encadenamiento de clertas actividades. Parece oportuno ahora tomar como
punto de referencia algunas investigaciones sobre los patrrnes internacio-
nales de industrializacién para precisar, por comparacién, las apreciacio-’
nes seflaladas y evaluvar de manera mds completa el aporte del sector manu-
facturero al desarrollo general del pais.ag/

Aunque son varias las investigaciones que analizan el sector indus-
trial de Méxicogg! y sin desconocer el valor de todos esos trabajos, se ha
preferido tomar en esta oportunidad como punte de partida el estudio de
Chenery y Taylorég/ parque facilita la comparacidén en el tiempo, aporta
datos actualizados a precios de 1960 y en &1 se hace una distineidn de.
varias clases de paises atendiendo a la dimensién de sus mercados y a otras
caracter{sticas estructurales. Cabe advertir, en cualquier caso, que los
resultados derivados de comparaciones internacionales estdn sujetos a mdl-
tiples limitaciones: y que no deben interpretarse como prueba irrefutable
del avance o el rezago industrial sino comoc indicadores aproximados del
grado de ajuste de una economfa al compbrtamiento medio de estédndares inter-

nacionales obtenidos de una muestra de paises.

28/ Cabe advertir que este tipo de comparaciones internacionales no deben
interpretarse en sentido normativo, sino como simples indicadores de'ten
dencias generalessEn otras palabras, no podrfan sustentarse en ellas
apreclaciones sobre politica, que en todo caso deben apoyarse en diag-
ndsticé y estrategias vinculadas directamente a la realidad nacional.

29/

Véanse, H. B. Chenery, Patterns of Industrial Growth, American Economic
Review, dicfembre de 1960, Saul Trejo, Industrialization and Employment
Growth: Mexico 1950-65, mimeografiado, 1971, Clark W. Reynolds, The
Mexican Econumy; Twemtieth Century Structure and Growth, Yale University
Press, 1971, y Naciones Unidas, Patterns of Industrial Growth, N.Y.,1963,
Véase H. B, Chenery y L. Taylor, Development Patterns: Among countries
and over time, Review of Economics and Statistics, noviembre de 1968,

/Por lc que
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Por lo que respecta a las comparaciones correspondientes a 1950, el
sector manufacturerc mex’cano mostrd niveles superiores a los valores espe-
radoe, aunque las diferencias no sean en conjunto particularmente notables,
Examinando el fendmeno por ramas (viase el cuadro 16), se observa que las
cifras reales tienden a excaeder los esténdares internacionales en industrias
de caricter predominaniemente tradicional (alimentos, bebidas y tabaco, ves-
tuario y calzado) y sucede lo contrario en las de caracteristicas mis dina-

micas (productos quimicos y artfeulos metdlicos).

. La situacidén global se habfa invertido en 1967 al arrojar el gector
industrial cifras de valor agregado por debajo de los valores esperados.

86lo en el caso de los alimentos, productos del cuero, y papel, se obtienen
niveles superiores a las normas de comparacién, wmientras las diferencias nega-
tivas se extienden a un nimero de ramas mayor (vEase de nuevo el cuadro 16).

Aunque las discrepanclas no rebasan niveles criticos, seflalan determi-
nados rasgos tipicos del proceso nacional de industrializacién., En particu-
lar, las industrias predominantemente tradicimmales (Grupo A) tienden a pasar
de una participacién superior a la "normal" a una de signo inverso, mientras
las ramas mfis complejas y dindmicas (Grupos B y C) se mantienen por debajo de
los estdndares internacionales (véase otra vez el cuadro 16).

Asi pues, con las reservas del caso, los resultados anteriores tienden
a confirmar que el avance del sector manufacturero, no obstante haberse ace-
lerado an la dGltima década y haber seguido una pauta bastante préxima a la
del grupo de paises que sirvieron de marco de referencia, no parece haber sido
extraordinariamente dindmico, acusa una estructura un tanto sesgada hacia las
industrias productoras de articulos de consumo no duraderos y muestra cierto
rezago comparativo en las ramis dedicadas a elaborar bienes de produccidn y
productos de consumo duraderos.;i/ Esto se observa, a pesar de la tasa mayor
de expansidn de estos Gltimos articulos desde mediados de los aflos cincuenta,
lo que esti en consonancia con un crecimiento globel relativamente mds lento
de lo que podria haberse esperado conforme a los patrones de comparacién

utilizados.

31/ Lla muestra comprende 19 pafses: Nigeria, Birmania, Paquistén, India,
Tailandia, Corea del Sur, Brasil, Turqufa, Filipinas, México, Japén,
Espafla, Argentina, Italia, Alemania Occidental, Frzncia, Reino Unide,
Canadd y Estadns Unidos.

/fc) Protecclonismo
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c) Proteccionismo y.evaluacién del producto industrial

Uno de los efectos evidentes de la proteccidn es el de separar la
estructura interna de precios de la que prevalece en los mercados interna-
cionales. Al no ser homngéneos, de otro lado, ni la proteccién ni el dina-
mismo de las diversas actividades, se producen distorsimpes en la medicidn
del producto industrial y de su tasa de crecimiento.

Lz eliminacién de las distorsiones tiene importancia como elemento
adicional de juicio para la evaluacién del grado y la velocidad del proceso
de industrializacién. Una medicién apropiada habria requerido informacién
sobre la evolucidn de la proteccién efectiva otorgada en el perfodo del
andlisis para poder medir el valor agregado a los precios internacionales
estimados. Como s8Slo pudo disponerse de datos para un afio, hubo que simpli-
ficar el método, suponiendo constantes lns coeficientes de proteccidn efec-

32/

tiva caleulados para 1960=—., Las estimaciones son, en consecuencia, apro-
ximadas y s6lo pretenden indicar tendencias u Srdenes de magnitud; no por
~ello dejan de tener sin embargo relativa validez, Adviértase al respecto,
que entre 1960 y 1967 no se registraron probablemente alteracicnes aprecia-
bles en la cuantfa o la estructura de la prcteéciﬁn. Y en lo que toca al
periodo 1950-60, las diferencias entre los valores del producto a precios
internos e internacionales, casi con seguridad resultan subestimadas conser-
vadoramente; as{ lo indica el hecho de que la ampliacién de la base produc-
tiva estuviera acompailada de la elevacidn de los niveles proteccionistas en
la medida en que fueron incorpordndose bienes de mayor compleiidad tecnold-
gica cuya produccidn exigia tratamientos especialmente favorables, bien
fuera por tratarse de articulos sobre los que no existfa experiencia previa,
bien por haberse elegido tamafios de planta que no permitfan aprovéchar cabal-
mente las economf{as de escala o bien por haberse trabajado con excedentes
de capacidad.

Los resultados de los cdlculos {ndican que el producto industrial
valuado a preclos internacionales debid ser en 1967 alrededor de un

25 por ciento inferior al que seflalan las cuentas nacicnales, ¥y que su

32/ Véase, Gerardo Bueno, La estructura de la proteccién en México, op. cit.

/tasa de
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tasa de crecimiento entre 1950 y dicho afio debid alcanzar un nivel de

6.2 por ciento, es decir, 0,7 inferior a la estimacién basada en los pre-
clos Iinternos. (Véase el cuadro 17.) Dicho en términos diferentes, esas
correcciones reducirfan en forma burda del 21 al 17 por ciento la par-
ticipacidén del valor agregado de las manufacturas en el producto bruto
internn, y su ritmo de asgscenso habria sido pricticamente igual al del
conjunto de la economia.gé!

Examinando el problema por ramas industriales, se observa una ten-
dencia sistemdtica hacla la sobrevaloracidén de las cifras absolutas y de
las tasas de crecimiento correspondientes. En efecto, con la Gnica excep-
cién de las industrias de alimentos, bebidas y tabaco, el resto de las
actividades muestra diferencias significativas. Al conpararse los ritmes
de expansidn, las mayores discrepancias corresponden a las ramas elabora-
doras de artfculos de consumo duraderos y no duradercs, de capital, y de
equipos de transporte; y de cotelarse las diferenclas absolutas, se situa-
rian en primer lugar las industrias dedicadas a la produccidn de insumos
y les seguirfan las especlalizadas en bienes de consumo (véase de nuevo el
cuadro 17),

El andlisls precedente pone de relieve la magnitud de las distorslo-
nes en los precios internos ocasfionados por la proteccidn arancelaria que,
por lo demds, debieron haber estado acompafados por importantes transferen-
cias de ingreso en favor del sector industrial. Ambos f2ndmenos imprimen
a la inversién orfentaciones que no siempre coinciden con un patrdn Sptimo
desde el punto de vista del desarrollo a largo plazo o conforme & criterios
socfales, En especial, como se examina en otros apartados, favorecen el
establecimiento indiscriminado de plantas dedicadas al abastecimfento exclu-
sivo del mercado naclonal, desestimulando las exportaciones, y propician
patrones de crecimiento contrarios a una mayor difusidn de los beneficios

del desarrollo.

33/ En rigor, aunque el gradoe de proteccidn sea muy bajo en otros sec-
tores de la economia, habria que estimar ajustes similares,

4, Industrializacién
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4o, Industrializacién v sector externo

El problema externo de México es el tfpico de las economfas de exportacidn
primaria o de productos de demanda poco eldstica en los mercados interna-
cionales. La balanza de pagos presenta indicios claros de deterioro {véase
el cuadro 18); los saldos ccmerciales y corrientes negativos crecen notable
mente, hasta el punto de que el financiamiento externo neto llega a casi

700 millones de délares anuales, en promedio, en 1967, 1968 y 1969§£~/

Esta
cifra, que representa cerca del 27 por ciento del valor de las exportacilo-
nes (el 53 por ciento si se consideran sélo las exportaciones de mercaderias)
es el resultado de un déficit comercial creciente, y sobre todo del fuerte
incremento de los servicios del capital extranjeroc. Descontando estos ser-
vicios, las necesidades netas de capital se reducirfan sustancialmente en
el trienio en referencia, Al respecto, conviene anotar que los servicios
en cuestidn, m*s las amortizaciones, ascienden a mds de 1 000 millones de
délares por afioy es decir, al 40 por clento del valor anual de las exporta~
ciones y a una cifra cercana al monto total de las exportaciones de
mercaderias, _

La estructura de la balanza de pagos ha cambiado notablemente durante
las dos Gltimas décadas., Ademds de la importancia creciente del financia-
miento externo y de los consecuentes incrementos en servicios yamortizacio
nes del capital extranjero, aumenté la sigﬁificacién de las exportaciones
de servicios, entre las que el turismo representa el papel de mayor impor-
tancia. Los ingresos por servicios se cwdruplican durante esas dos déca-
das, mientras las de mercaderias sélo se duplican descendiendo su pondera-
cién a cerca del 50 por ciento de las exportaciones totales, EIl valor de
las necesidades de importacidén c¢rece por otra parte mas que el de las ven-
tas al exterior, a pesar del procesc sustitutivo de manufacturas extranje-
ras, y como consecuencia cambia la estructura de las importaciones de mer-
caderfas en perjuicio, principalmente, de los bienes de consumo, y en menor
medida de los bié¢nes intermedios y en favor de los bienes de capital; tam-

bién se modifica un poco la composicién de las exportaciones fisicas, aun

34/ L2 informacidn provisfonal para 1970 indica que el financiamiento externo
neto fue de 1 100 millones de délares que representa el 38 por ciento de
las exportaciones totales y el 76 por ciento de las exportaciones de
bienes., (Véanse los cuadros 18 y 19,) )

fcuando
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cuando siguen predominando los prcductos primarios y las semimanufacturas,
donde empiezan a participar las manufacturas propiamente dichas. {Véanse
los cuadros 20 al 27.) Sin embargo, se sigue manteniends la estructura de
. exportacidn cldsica de los palses de Amdrica latina’ (eunque en México las
.exgortaciones primarias sean mds diversificadas), y con ella la tgndencia
~al estrangulamiento y la vulnerabilidad externas.

La industria no ha jugado un papel destacado en materia de exporta-~
ciones, es decir, no ha aprovechado por lo general mis que las oportunida
des de expansidén relacionadas con el proceso sustitutivo, y su contribu~-
clén,desde ese dngulo, ha sido poco significativa para resoiver el pro-
_blema externo y las necesidades de importar inherentes a un répido ritmo
de expansibn econdmica,

Con ello no se niega que el proceso sustitutivo y el creciente finan
ciamiento externo hayan coadyuvado a la materializacién del rdpido ritmo
de expancgidn general, al hLaber aportado elementos de estabilidad a la
balanza de ragos, y hayan neutralizado las deficiencias del ahorro interuc.
Los recursos fordneos han representado s6lo entre el 6 y el 10 por clento de
la {nversién bruta total del pals, aunque han tendido a aumentar durante los
dltimos 20 aﬁos;gﬁj pero su importancia deriva menos de la ‘ponderacién alcan
zada que de su concentracibm en la industria y centro de &sta en las activi-
dades mids dindmicas. (Véase el cuadro 28.)

No es ésta la oportunidad de analizar tales cuestiones en detalle,
basta anotar tres hechos de gran trascendencia para las industrias y el des-
arrolloe. Uno es la creciente participaciém del capital extranjero en el sec
tor manufactureros otro, que el ienémeno -=que se manifiesta en todo el
campo industrial incluso en las ramas mds tradicionales y consolidadas-- ha
llegado 2 tener preponderancia en rubros dindmicos o innovadores; y el ter-
cero; que la Inversidn extranjera, ademds de sus aportaciones reconocecidas,
haya tendido, hasta cierto punto, a llenar un vacio no cubierto, debido a
diferentes causas, por los empresarios, industriales nacionales --pdblicos
y privados-- en el campo de la inversidn, la gestidn y el desarrolle

tecnolégico.éé/

35/ Los cdlculos estdn basados en cifras del Banco de México.

36/ Por supuesto, una fraccidn ~-acaso elevada-- de la inversidn extranjera
se ha destinado a adquirir empresas nacionales ya establecidas, caso en
el que su contribucidn neta al desarrollo industrial es, por razones

obvias, sensiblemente menor. /En todo
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En todo caso, aplicar una polftica de financiamiento externo, evitar
niveles peligrosos de endeudamlento externo y aliviar las restricciones al
desarrollo impuestas por el estrangulamiento de la balanza de pagos, depen
derid en alto grado de la posibilidad de emprender acciones deliberadas para
alterar la estructura del comercio exterior, lo mismo del lado de las expor
taciones que de la imrortacidén. A materializar estos cambios tencderla tantﬁ
la fijacién de criterios selectivos al proceso de sustitucién de importacio
nes como el fomento de la exportaciénce manufacturas de mayor valor econd-
mico y de comercio mds eldstico que los productos primarios.

Al respecto, cabe preguntarse si convendria alentar reducciones ulte-
riores al coeficiente de importacién. Existen serias dudas sobre el parti-
cular, derivadas de la experiencia de la mayorfa de los paises de mercados
restringidos, hoy desarrollados, que presentan sistemiticamente un nivel
de comercio externo muy superior al de México. Las exigencias de escala,
especializacidn, eficiencia de produccién, acceso al rrogreso tecnolégico
del resto del mundo, entre otras cosas, seflalan que existen limites funcio
nales del nivel que puede alcanzar dicho coeficiente, por debajo del cual
se auspician perturbaciones que afectan a toda la econcmia,

Por otro lado, aun reconociendo que las barreras comerclales del mer
cado internacional son dificiles de salvar, quiz# lo sean mds los escollos
internos, desde el punto de vista del mejoramiento de las condicicnes de
oferta de productos manufacturados exportables, En ello estén implicados
.serios problemas de eficiencia, de autonomfa tecnoldgica y comercial y de
orientacién de las medidas de fomento y proteccidén. En este sentido, con
vendrfa que la polfitica industrial adoptara modalidades que contemplasen
esos aspectos esenciales en forma mds clara y perentoria que hasta ahora.

Sobre estos puntos se volveri mds adelante, pero debe insistirse en
la importancia de la tecnologia. Los productos de exportacién deben reu-
nir sin duda cualid-des especfficas que les distingan con ventaja de los
de la competencia; pueden ser diferencias de costos, precios, 'tipos o
calidades, que por fuerza tendrin que apoyarse en cierta autonomia técnica,

bien por adaptacién de tecnologias forineas o blen por creaciém propila.

/También
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También sucede que el simple transplante tecnoldgico implica mantener
cierto prado de rezago comparativo permanente --y tal vez de ineficiencia
relativa--, puesto que las transferencias de técnicas casi siempre se reall
zan con alglin retraso. En efecto, las innovaciones que se intreducen en
los pafses en desarrollo, tienen lugar después.de haber sido “probadas"

--a veces por largo tiempo~~ al nivel de la produccién industrial en los
pafses que las crean, y esa falta de autonomia casi siempre se traduce en
la perpetuacién de la falta de competitividad de que adolece la industria
local, Esta situacién se ve agravada, ademis, por el hecho de que las
técnicas adquiridas mediante tales procedimientos no siempre se adaptan a
las condiciones locales, donde cabria la posibilicad de que funciones de
preduccién alternativas resultasen mids eficientes.

Es bien sabido que los procesos de integracidn econdémica internacio-
nal se han concebido, en parte, para eliminar.algunos problemas de produc~
tividad y mercado insuficiente de los pafses en desarrollo, aunque tambisn
debe recordarse que la integracidn ruede verse entorpecida cuando no va
acompafiada de politicas destinadas a mejorar las condiciones de competiti-
vidad que emanen del intercambio y la complementacién, y eviten que la
ineficiencie ecolectiva :contrarreste los efectos de la ampliacidn del
dmbito econémico,

También debe'insistirse en>que la accilédn mancomunada de todos los
pafses de América Latina y el progreso de su integracidén econdmica puede
contribuir notablemente a superar las barreras gque afectan a su comercio
internacional.

Desde otro punto de vista, cabe asimismo, la posibilidad de que una
eventual polictica redistributiva de ipgresos, en beneficio de las clases
menos favorecidas, tienda a cambiar la estructura de la demanda en favor
de manufactpras ngcionales de consumo popular vy de menor contenido impor-
tado, con lo cual podrian disminuirse los desequilibrios externos, seguirse
alentando el proceso sustitutive y lograr un mejor aprovechamiento de las

economias de escala,

/5. Eficiencia
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5., Eficiencia de la industria

Uno de los aspectos a que deberd prestarse 1z mayor atencidn, por la impor-
tancia que tiené para el futuroc desarrolle industrial de léxico, es el
aumento de la eficiencia cde las actividades productivas, sobre todo. desde
el momento en que el sector manufacturero ha emprendido la elaboracién de
bienes intermedios y de capital de los que habrin de depender los niveles
de productividad del conjunto de la econom{a. Con ello esti igualmente
relacicnada la Dqsibiiidad de ensanchar los mercados externos, y depende
también el logro de una distribucién de ingresos més equitativa.

El andlisis del grado de eficiencia de la industria constituye una
tarea comrleja por los miltiples factores que intervienen en Au determina
¢cifn, Al nivel de la planta, ademis de la seleccidn de técnicas y proce-
sos de ingenierfs influyen toda una serie de elementos relacionados con los
sistemas de organizacién y administracidn, asi como reacciones especificas
que causa en los empresarios la polftica gubernamental, Interfieren, asi-
mismo, fuerzas externas a la empresa de gran importancia, como la magnitud
y el dinamismo de la demanda, el grado de competencia, 1a calidad y los pre
cios de los insumos y servicios que se utilizan y las facilidades de infra
estructura, para sélo citar las mis relevantes. La eficiencia contiene,
ademds, una dimensién sociaIEZ{ que muchas veces escapa de los cdlculos
estrictos de la rentabilidad privada. asi, por eiemplo, pueden existir
distintos grados de adaptacién entre un patrén Sptimo de asignacién de inver
siones, aprovechamiento de los recursos financieros, humanos y materiales
¥y de la utilizacidén de las instalaciones, y el que inducen en la realidad
las fuerzas del mercado y la politica subernamental de -fomento.

Es muy difi{cil profundizar en todas estas cuestiomes careciendo de
investigaciones bdsicas, especialmente porque hgbria necesidad de trabajar
a un nivel mucho mds desagregado del elegido en este trabajo y sin embargo
tampoco se justificaria dejar completamente de lado un tema de la mayor sig

nificacidn, sin presentar al menos algunas apreciaciones que sirvan para

37/ El témmino social se utiliza en un sentido estrictamente econémico.

/tipificar



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pag. 39

tipificar en sus rasgos mds generales el proklema de 1a eficiencia indus~
trial en México. Con tal propésito se ha recurrido a la informacién frag
mentaria disponible y a algunos indicadores indirectos.

Resalta en primer término el hecho de que la productividad industrial
(producto por trabajador) o, si se quiere usar un {ndice mds refinado, el
arorte del cambio tecnolbgico a la tasa de expansidn del valor agregado, no
hayan observado ritmos de crecimiento muy intensos, sea que se pretenda com
pararlos con otros sectores de la economifa nacional o con la experiencia de
otroé paises, El valor agregado por persona ocupada en las manufacturas se
elevé a razén del 2.2 por ciento anual entre 1950 y 1967, (cifra que ape-
nas rebasa la del sector agricola) y el hecho de que su tasa de ascenso se
haya hecho mds pronunciada en los filtimos afios podria atribuirse en grado
apreciable & los efectos del cambio estructural que han acompaiiado al
aumento de la importancia relativa de ramas de alta densidad de capital y
a la sustitucidn de artesanias y de pequebas instalaciones por empresas
modernas.

Otro indicador del grado de eficiencia de la industria se obtiene de
la comparacidn de los precios internos con los internacionales. En este
punto deben tomarse en cuenta las distorsiones que pueden provocar las dife
rencias en los tipos y calidacdes de los productos, los regimenes fiscales,
cargas financieras, tasas de ganancia y mirgenes de comercializacién que
no siempre se pueden eliminar. Con ese propdsito se tomd una muestra de
48 productos industriales y se compararon sus precios exfdbrica de 1970 con
los de los Estados Unidos (véase el cuadro 29). Los niveles ée México
resultaron superiores salvo en 3 casoss en 28, los mdrgenes diferenciales
de signo contrario fluctuaron entre el 100 y el 148 por ciento, y en los
15 restantes, entre el 159 y el 305 por ciento.

A resultados andlogos se llega al analizarse la magnitud de la pro-
teccidn que ha sido necesario implantar para hacer viable la produccién
industrial y que, en ese sentido, es un Iindicador que permite comparar la
eficiencia del sector manufacturero nacicnal con los esténdares

internacionales,
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Como se verd, el grado real ce proteccidén que ha recibido la indus
tria ha sido bastante superior al que podria deducirse de la tarifa aran
celaria nominal.ééj‘ La proteccidn arancelaris efectiva media del sector
manufacturero alcanza a cerca del 75 por ciento, pero los empresarios no
aprovechan todo ese amplio margen de proteccién, como lo demueutra el heche
de que en muchos casos fijen los precios por debajo de la suma de las coti
zaciones internacionales, mis la tarifa. Hecha esa correccidn, a través
del cdlculo de la proteccién efectiva implicita, la tasa se reduce en pro
medio al 48 por ciento. (Véanse los cuadros 30 v 31.)

Se observan, ademis, tendencias a elevar la proteccién a medida que
crece el grado de elaboracién. Asi, la industria procesadora de alimentos
recibe una proteccién efectiva implicita del 4.7 ror ciento; el resto de
los bienes de consumo no curaderos, cerca del 32 por ciento, y las cifras
se elevan al 42 ¢ a poco mas del 100 por ciento en las ramas prbductoras
de insumos y de art{culos de consumo no duraderos, respectivamente, y
pasan del 250 por ciento en la industria automotriz.gal (Véanse de nuevo
los cuadros 30 y 31.)

81 se juzga por lo anterior, el sostenimiento de los altos niveles
de proteccién ha sido uno de los factores que han permitido la expansién.
del aparato industrial en unas condiciones de baja eficiencia comparativa:
que sin duda podrfan haber estado justificadas en las primeras fases del
desarrollo industrial, pero implican serios inconvenientes al perpetuarse

e incluso extenderse a las actividades industriales bédsicas.

38/ Véase Gerardo Bueno, La estructura de la proteccién en México, op. cit.

39/ Por razones fdcilmente explicables se observan dos excepciones en el
comportamiento descrito., La tasa que corresponde a la rama de bebi~
dag y tabaco es alta (48 por ciento) pero obedece al propésito de
desalentar las importaciones de articulos superfluos. En cambic parece
bajo (40 por ciento), de acuerdo con el mismo criterio, el nivel de
proteccién de las industrias especializadas en la fabricacién de
maquinaria y equipos, hecho que puede atribuirse a su baja parti-
cipacién dentro del conjunto de las manufacturas y a la polfitica
deliberada de favorecer la importacién de bienes de capital,
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También hay que examinar, aunque sea somevsmente, el grado de utili
zacidén de la capacidad instalada. Datos parciales y opiniones calificadas
seflalan la existencia de mirgenes amplios de su utilizacidén en las plantas
tanto de industrias tradicionales como las de nuevo cufio. En las textiles,
considerando sélo dos turnos de trabajo, la capacidad aprovechada no
excece del 60 por ciento, y lo mismo sucede en varias actividades relacio-
nadas con la petroqui{mica (resinas, fibras artificiales v elastéfmeros).
Son varios los indicios que sefialan la ocurrencia de algo similar en las
ramas de alimentos, bebidas y tabaco, cuero, vestuario y calzado, y pro-
ductos de madera y diversos, los estudios sobre las industrias siderir-
gica, automotriz, electrénica y mecdnica (elaboracién de bienes de capi-
tal) que revelan coeficientes bajos en el uso de las instalaciones, aun-
gue no sean en todos los casos tan reducidos como en los primeros ejem-
plos seﬁalados.ﬁg/

El aspecto de la capacidad ociosa se relaciona con otras deficien-
cias de funcicnamiento del aparato industyial. No escasean, por ejemplo,
las fallas de organizacidén y los desequilibrios en las lineas o procesos
productivos que reducen el rendimiento de los equipos, vistos en conjuntos
También se encucntran patrones de comportamiento desfavorable, sobre todo
entre los empresarios pequefios y medianos que no estin en posibilidad, o
no desean, delegar responsabilidades para aumentar los turnos de trabajo.

Por otra parte, 1la incorporacidn indiscriminada de tecnclogias
extranjeras y su limitada adaptacién a las condiciones del pais, espe~
cialmente en cuanto 2 la pronorcidén de factores y al tamafio del mercado
se refiere, se traduce en efectos negativos sobre el empleo, sobre el
grado de utilizacidén de la capacidad de produccidén y sobre los precios

de los productos. (Véase el capituleo TII.)

40/ Véanse, David Ibarra “Mercados, desarrolle y politica econémica"”,
El perfil de México en 1980, Siglo XXI, México, 1970; P. Garcia
Reynoso, "Problemas de integracidn industrial en Latinoamfrica"
Revista de Ciencias Sociales, Vol. IV, No. 2; CEFAL, El papel y
la celulosa en América Latina, publicacién de las Naciones Unidas,
No. de venta 63.11.G.7; CEPAL, La industria textil en América
Latina, México, publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta:
$68,11.G/Mimeo. 10; CEPAL, Problemas de la Industria siderdrgica
y de transformacién de hierro y acero en América lLatina, publics
cién de las Naciones Unidas, No. de venta: 57.11.G.6.

/A ello



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pag. 42

A ello deben agregarse la limitada disponibilidad de cuadros téc-
nicos nacionales de nivel medio y el bajo nivel de preparacidn especila-
lizada que caracteriza, por lo comiin,al empresario nacional.

Entre las causas que hantendldo a mantener los factores de inefi-
ciencia de la industria mexicana se destaca el elevade nivel de la pro-
teccidn arancelaria otorgada especialmente a una ampliia gama de indus-
trias (véase el capfitulo II) a las que se les ha venido proporcionando
con caricdter permanente sin exigir, en cambio, al empresario que tome
las providencias necesarias para me jorar su posicién competitiva después
de transcurrido cierto tiempo de preparacién y consolidacién de su nego-
cio. Es conocido, por ejemplo, el caso de industrias en las que coexis-
ten unidades productivas con cistintos niveles de éficiencia y de costos,
amparadas por la inexistenciz de competencia externa y dentro de un
ambiente en el que los precios se mantienen altos vy el empresario no
encuentra dificultad en transferir al consuridor la carga de sus costos
elevados.

La situacién no es la misma en las diferentes ramas, como es de
comprender, pero resulta wuy significative gque los niveles mds altos de
proteccidén efectiva --73 por ciento-- correspondan a las industrias que
compiten con las importaciones, mientras las no competitivas sblo reci-
ben el 33 por ciento y las de exportacién el 26.&11 El empresario encuen
tra en el primer caso un campo de inversidn muy atractivo y poco arries-
gado, y en esa forma se produce cierta discriminacién que perjudica espe
cialmente a las industrias de exportacién, Esa situacién contribuye a
determinar que en la captacién de tecnologfa externa para la industria
mexicana se observe una preferencia marcada por el ensanchamiento del pro
ceso de sustitucidn de importaciones en vez de la modernizacién dirigida

al propdésito de exportar.

41/ Véase, Gerardo Bueno, "Lla estructura de la proteccidn en México", en

Bela Balassa (compilador), Effective Protection in Developing Countries,
John Hopkins University Press, en prensa. Se consideran industrias
"eompetitivas con las importaciones™ aquéllas en las cuales la oferta

de origen externo representa mis de 10 por ciento de la oferta total.

En las calificadas '"de exportacidn' las ventas al extérior representan
de 5 a 10 por ciento de la produccidn total. En las "no competitivas"
el intercambio externo carece de importancia.
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Puede afirmarse, ademis, que la proteccidn favorece el uso de techo
lopfas inadecuadas y en particular de las que implican una mayor capitali
zacidén relativa. Si los empresarios tuvieran que hacer frente a condicio
nes de mercado que los obligaran a afrontar los costos altos de la sobre-
capitalizacién seguramente adoptarian otras actitudes. Se da la paradoja,
en pocas palabras, de que las industrias donde la relacién capital-trabajo
es mds elevada suelan ser, en general, las que disfrutan de mayor protec-
cidn, mientras las industrias en que es mds baja la reciben menor. Eg
decir, las industrias mas capitalizadas vendrian a ser las wenos competi
tivas. (Véase el cuadro 32.)

La circunstancia anterfor se presta a algunas observaciones comple
mentarias. Por lo comin, una vez establecidas, muchas empresas mantienen
la tecnologia con que inician sus actividades. Al parecer --y el punto
es digno de cuidadosa investigacidén-- con el transcurse del tiempo tiende
a descender su relacién capital-trabajo en comparacidn con las nuevas
industrias incorporadas al ramo. Simultineamente, las nuevas empresas
generalmente adoptan los precios de los productos establecidos por las
plantas mds ineficientes dado los mirgenes mayores de utilidad que abtie
nen de esa situacidn., Asf, la introduccién de tecnologias mds avanzadas
no sé6lo no genera competencia entre industriales sinc que ademds hace que
prevalezcan modalidaces de precios que reflejan y mantienen la ineficien~
cia de las empresas marginales.

De lo expuesto con anterioridad, habria que recomendar que en las
futuras politicas que se refiriesen a la tecnologfa se procurase desalen
tar la sobrecapitalizacién de las empresas, la adquisicién de equipos
obsoletos y la eleccidn de técnicas de alta densidad de inversién, siem
pre que el hecho no afectase desfavorablemente a los costos o a la pro-
ductividad, Por supuesto que no se justificaria tratar de ahorrar recur
sos de capital s1 con eflo se ponia en peligro el aprovechamiento de pro
cesos mads eficientes o de economia de escala que fueran indispensables
para elevar la situacién competitiva en el exterior o para establecer

industrias bdsicas eficaces. (Véase el capftulo IV.)
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Cabe seftalar, por dltimo, que al hecho de ser pocos 1lns lugares del
pais donde existen facilidades para la instalacién de industrias --y las
politicas que han subsidiado a los inversionistas a base de las tarifés de
loa servicios, las cuotas de agua, log precios de los energéticos y otros
suministros (aparte de los precios de las subsistencias y de su efecto sobre
el nivel de los salarims)-- se deben atribuir no s6lo las fuertes disparida-
des que se observan en el desarrollo regiomal del pafs, sino que el clima de
excesivas ventajas de que disfrutan algunas de ellas haya resultado adverso

para auspicilar la elevacidn de la eficiencia, (Véase el capitulo II1.)

6. Concentracidén pgeogrifica de la actividad industrial

La concentracidn geogréfica de la actividad industrial ha sido un tema poco
investtgado:en México. En este trabajo se examina desde el punto de vista,
geogrdafico y desde el de la dindmica de dicho proceso. Para el andlisis del
primer aépecto se han utilizado cuatro variables que corresponden a la parti-
cipacién de los estados de reglones seleccionadas en el producto bruto interno

42/

industrial, en la ocupacién industrial, en 1a poblacién total y en la urbana,—
Para estos propdsitos se dividieron en tres "regiones"&gf las 32 entidades fede-
rativas: la "regién industrial” con el Distrito Federzl, los estados de México
y Nuevo Ledn; la “semi-industrial™ con los estados de Coghuila, Chihuahua,
Jalisco, Puebla y Vezacruz, y la "subindustrial" con el resto de las entidades.

51 la concentracién geogrdfica de la actividad industrial se define en
términos del grado de desigualdad en la distribucién del producto y la ocupa-
cién {ndustriales entre regiones, no cabe duda alguna de qué en México se .
registran altos coeficientes de "concentracién” como lo demuestra el hecho de
que s6lo ocho entidades --qﬁe integran las dos primeras regiones-- de las

trefnta y dos hubiesen generado el 75 por ciento del producto interno bruto

42/ El método ideal habrfa consfistido en analizar la distribucién de esas
cuatro variables entre las localldades tebricamente elegibles como
localizacidn de actividades industriales, pero la informacidn dispo-
nible sélo permitia hacerlo al nivel de los estados, con lo cual cual-
quier punto en el espacio resulta susceptible de seleccionarse ccmo
localizacién industrial, '

43/ En sentido estricto propiamente no se podria hablar de '"regiones" porque
las entidades agrupadas no son contiguas necesariamente.
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industrial en 1960. A esas mismas entidades les correspondié el 68 por
ciento de la ocupacidn industrfal. (Véase el cuadro 33.) Dicho en otra
forma, 24 entidades del pais --con el 51 por ciento de la poblacién total
y el 42 por clento de la urbana-- aportaron apenas 2l 25 por éiento del
producto bruto industrial y menos de un tercic de la ocupacién de dicha
actividad.

De 1» anterior se deduce que existen también grandes diferencias
entre la productividad de 1z mano de obra industrial, por regicnes. En
1960 la "regidn industrial' registré uns productividad 21 por ciento mayor
que la media nacional, en tanto que la de las regiones "semi-industrial” y
"subindustrial" fue el 13 y el 21 por ciento menor, respectivamente,

También es de interés examinar, de un lado, las relaciones entre la
participacidén de la ocupacién industrial y del producto fndustrial por habi-
tante en la poblacién urbana y, de otro, comparar estos datos con el nivel
de urbanizacién. En cuanto a las primeras, se observa mis o menos el mismo
petrén de comportamiento de la productividad relativa de la mano de obra
industrial, aunque se acentGan las diferencias entre las regiones (véase el
cuadro 34); al comparar ese patrén con el nivel de urbanizacién entre las
dos regiones menos Industrialfzadas no se encuentran diferencias sustagtlvas,
pero en cambio existen en materia de ocupacién industrial y de productividad.
El hecho revela, en términos generales, que la estructura industrial de la
"regién subindustrizl" estéd integrada fundamentalmente por actividades tradi-
cionales de baja productividad.ééj El fenfmeno varia de una entidad a otra,
por supuesto, pero lo gue interesa destacar es la apreciacidn que resulta
de la evaluacién del conjunto de todos estos factores.

Antes de proseguir debe sefalarse que el anilisis dindmico se ha hecho
en dos niveles; en unc se compara el proceso de concentracion en las tres

5
regiones consideradas y en el otro se examina el fenbmeno dentro de cada una.é-/

44/ Aspectos que serfan mids manifiestos de haberse incluido en el andlisis
la influenci{a de las relaciones intersectoriales.

45/ Para la medicisn de los cambios en los indices de concentracién se ha
adaptado el método utilizado en un articulo reclente (véase Pedro Uribe,
"Economfas espscilales elementales y concentracidén geogréfica de la acti-
vidad econémica'. Revista de Demografia v Eccnomfa, en prensa). Los
datos bdsicos comprenden el perindo 1940-60, nc habiéndose utilizado
las cifras del censc industrial de 1965 por carecerse de informacién
sobre algunas de las variasbles mencionadas antes,
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46/

a) Los camblos en la concentracién territorial—~~

Las perspectivas no serfan tan desfavorables si tendiera a corregirse
el elevado nivel de concentracifn de la actividad industrial en unas cuantas
entidades, rjue no parece haber sido el caso. En el perfodo 1940-60 aumentd
la participacién de las ocho entidades c¢ensideradas en las regicnes "induse
trial" y semi-industrfal” de 67.8 a 75.0 por ciento a expensas de la "gub-
industrial’ cuya significacidén descendidde 32,2 a 25.0 porfcientd. Por afla-
didura, la regién que mayor participacién alcanzéd en ese lapso fue la "indus-
trializada" (5.2 por ciento en el total) a causa de la considerable expan-
516n del valor de la produccién del estado de México, en la Zona Metrrpoli-
tana de la Capital de la Repiblica (véase de nuevo el cuadro 33).

El mismo fenfmeno se presenta en las tres restantes variables consi-
deradas en el andlisis, aunque con desigual intensidad o sio reflejar exac-

~ tamente el mismo comportamiento. En efecto, dtsmihuye lé'participacién de
las 24 entidades que integran la regién "Subindﬁsttializada" en la ocupa-
c¢ién industrial (del 37.8 al 31.4 por ciento), en la poblacién total (del
54,5 al 51.0) y en la poblacidén urbana (del 43,8 al 41.8). En el caso de
la regién II, “semi-industrializada", se registran asimismo descensos, pero
de menor significacidn.

Como es de esperar, el coeficiente de la concentracién territorial
entre las regiones, en sf mismo elevado, aumenta entre 1940 y 1960 de 0.62
a 0.64, En cambio --y este es un resultado bastante interesante-- los coe-
ficientes dentro de las regiones tienden a descender. En consecuencia, en
la distribucidén territorial del producto industrial se observan dos tenden-
cias contrapuegtas, una de concentracién hacia las freas mds industrializa-
das y otra de descentralizacién, deuntro de cada drea, hacla las zonas que
lo estén menos, |

Los descensos en los coeficientes de concentracién territorial se

registran en todas las regiones, En la mds avanzada (1) pasan de 0.39 a

46/ EI coeficlente de concentracién territorial indica la preporcidn de
estadns que quedaria sin producto industrial si se repartiers unifor-
memente entre los estados "industrializadcs', es decir, el coeficiente
serfa igual a cero si todos los estados tuvieran la misma participa-
¢ién en el producto industrial.
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0.17, como resultado sobre todo de; aumentoc de la participacién del estado
de México, aunque se reconozca. que en este caso actian circunstanclas espe-
ciales; en la "semi-industrial" (I1), de s8l0o-0.21 a2 0.18, reflejo de la
pérdida de importancia relativa de Veracruz em favor de las restantes entl-
dades, y en la "subindustrial” se dan los cambios mis notables, al reducirse
el coeficiente de 0.34 a 0,17,

Todo lo anterior conduce a una conclusién importante: en tanto que,
en 1940, el 58.65 por ciento de la concentracidn total se "explicaba" en
términos de la registrada ¢entre regiones, en 1960 dicha cifra se elevd hasta
el 76,67 por ciento mlentras el valor explicativo de la concentracién dentrs
de las regiones se reducia del 41.35 a sélo el 23.33 por ciento. (Véage el
cuadro 35.)

Existen, pues, claros indicios de que se ha obtenido poco éxito en la
politica de descentralizacidn industrial, o de que se ha carecidu do fnstra-
mentos efectivos para instrumentarla. Asi lo comprueba el considerable
aumento de la concentracién entre regiones, va que el fendmeno de homogenei-

zacién intrarregional parece haberse debido esencialmente a otras causas,

como han sido el crecimiento de la poblacidén y el grado de urbanizaciédn,

asi como el ensanchamiente paulatino de la demanda.

b) Los cambios de la productividad relativa de la mano de obr2z y en el pro-
ducto por habitante

Por 1o que se refiere a la productividad de la mane de cbra ocupada,
dentro del sector industrial ccurre, en clerto sentido, un fendmeno contrario
al que se acaba de describir, y que por lo demés era de esperarse. Eatre
1940 v 1960, la productividad relativa de la mano de obra en las regiones 1
y I1 (industrializada y subindustrializada) tiende a apreximarse como resul-
tado de un descenso en la primera (de 1.42 a 1.21) y de un ascenso en la
segunda (de 0.67 a 0.87), ambas productividades medidas en relacidn con el
promedio nacional, En cambio, en la regién III (subindustrializada), que en
1940 acusaba nivelss de productividad relativa incluso superiores a los de
la regidn IT, registra descensos entre ese aflo y ¢l de 1960 (de 0.86 a 0.75).

El hecho parece indicar que las tecnologias, y en alguna medida las estructuras

/productivas
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productivas del sector wanufacturero, han tendido a asemejarse en las dos
primeras regiones, mientras el crecimiento industrial de la tercera ha
pasado a depender cada vez wés de las actividades tradicionales. La estra-
tificacién regional resultante refleja, asi, la distribucién y la estruc-
tura de los patrones de localizacion de la actividad manufacturera.

Cuando se observan las cifras del producto por habitante y ge'éalcu-
lan los coeficlentes de concentracifn en funcidn de esta variablé, se advier-
ten las mismas tendencias. Aqui, a diferencia de 1o seflalado en cuanto a
12 concentracién territorial, se registran des¢ensos como resultado del fené-
meno de homogeneizacidn entre las regiones T y II. El1 coeficlente de con-
centracién desciende en el casn de la productividad de la meno de obra del
0.22 al Q.09 entre 1940 y 1960, y el del producto por habitante, del 0.42
al 0.27. El mayor valor de este dltimo se explica, a su vez, por el pesgo
que tienella‘pobiaciﬁn dedicada 8 actividades no industriales dentro del
total de la poblacién,

Intrarregionalmente, es decir, dentro de cada regidn, los coeficlen-
tes siguen un comporitamiento andlogo, descendiendo en casi todos los casos
en forma maicada, pero especialmente si se toma en cuenta el producto por
habitante. Se llega asi por uma via distinta a la misma conclusién del
inciso precedente. Las diferencias en el valor agregado per cépita explican
cerca del 80 por ciento de la concentracifén del products por habitante en
1960, que se compara con una cifra de sélo 48 por clento en 1940.

En le productividad relativa de la mano de obra los movimientos fueron
considerablemente menos acentuados y, ademds, el valor que explica las dife-.
rencias intrarregfonales es muy superior (cerca del 80 por ciento). Como es
de esperar, ello debe atribuirse al hecho de ser sl valor agregado por tra-
bajador un coeficiente mds homogéneo que el del producto por habitante.
Obsérvese, por otro lado, que la concentracidn interregional de la ocupacidn
industrial urbana se cuadruplica en el periodo, mientras su contraparte

intrarregional se mantiene casi constante.

/e) Los niveles



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
~ Pig, 49

e¢) Los niveles de urbanizacién

Las diferencias en los niveles de urbanizacién entre las tres reglones
consideradas han tendido a atenuarse en el neriodo comprendido de 1940 a 1960,
aunque se mantiene una brecha muy marcada entre la regidén I y las otras
(véase otra vez el cuadro 34). Sin embargo, el proceso de urbanizacién dista
mucho de ser homogéneo, y en tndo caso el nivel de concentracidn entre regio-
nes "explica" en buena medida el grado total de concentracién (58,7 por ciemto),
que en gran parte se debe a la brecha que separa a la regidn III del promedio

nacional (véanse de nuevo los cuadros 34 y 35),

d) Conclusiones

A manera de recapitalacién pueden presentarse las siguientes conclusio-
nes, El grado de concentracidn territorial del producto industrial ha sido
evidentemente elevado. Hasta 1960 se observd una clara tendencia al aumento
de las disparidades entre las regiones sefialadas, y por otro lado una tenden-
cia a la disminucidn de la disparidad Interna entre los estados 1lntegrautes
de las mismas, tendencias que hacen suponer la existencia de fallas en la
politica de desarrollo regional e lnadecuacién de los instrumentos empleados
hasta ahora que, unidos a las tendencias de localizacién del mercado, han
dado lugar al desarrollo de una aguda estratificacidn de las regiones desde
el punto de vista del desarrollo industrial,

Los movimientos en las productividades relativas de la mano de obra
ocupada, por regiones, revelan que la estratificacién parte de la estructurz
productiva, y que mientras las actividades médernés tienden a continuar des-
srrollidndnse en las regiones I v II, la regidn III depende s6lo de activida-
des tradicionales. De esta suerte, ha aumentado en 20 afios de desarrollo
{ndustrial el grado-de divergencia de¢ la productividad relativa entre la
regioén III y la regién I. |

El grado de disparidad entre los niveles de urbarizacién es alto, espe-
cialmente entre las regiones I y TII, pero tiende a atenuarse. E1 hecho
implica, por un lado, que la concentracién del producto industrial.se ha
visto acompafiada por intensos procesos de urbanizacidn y, por otro, que la
reduccién relativa de las diferencias en los niveles de urbanizacién no ha
sido seguida por un fenfmeno similar en lo que respecta a 1& actividad del
sector manufacturero, Dicho en otros términos, singularmente en la regidém IIl
no ha sido posible crear nuevos polos de desarrollo industrial.

/De significado
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De significado especlalmente importante para el ulterior desarrolle
del sector manufacturero deben considerarse las deseconomfas y los costos
ascendentes asociados a una concentracidn industrial excesiva que, en parte,
ha venido sosteniéndose artificialmente por el procedimiento de subsidiar
insumos y servicios que proporciona el sector pdblico, y por el de sefizlar
prelacién exagerada a los programas de infraestructura de los principales

centros de actividad industrial.

7. Ocupacién industrial

a) Antecedentes

El crecimiento demogrifico de México se ha acelerado notablemente en
los dltimos cuarenta afios, al haber pasado las tasas medias anuales del
1.7 por cientn entre 1930 y 1940 al 3.4 por ciento en la década de los sesentas
(véase el cuadro 36.) La fuerza de trabajo y la poblacién econdémicamente
activa se han incrementado en proporcidn parecida aunque siguiendo un compor-
tamiento distinto en razén de diversos factores como grado de escolaridad,
estructuras de edad, coeficlentes de actividad, etec.

A la presencia de movimientos divergentes entre la evclucidn de las
variables demogrdaficas y las tecnolbgicas--que tienden a reducir la absorcién
de mano de obra por unidad de produccién-- deben atribuirse las presiones
que se observan en el mercado de trabajo. Desde la década de los treinta,
la falta de oportunidades de trabajn en el campo y la mayor movilidad ocu-
pacional provcocada por la reforma agraria, han venido alentando una migra-
cidén hacia los centros urbanos que no ha podido ser absorbida por el lentc
ritmo de desarrollo de las nuevas actividades manufactureras,él! causa a la
que debe atribuifse que Zglhaya extendido el subempleo a casi todos los

sectores de la economfa.™ El desequilibrio entre oferta y demanda de trabajo,

ha sido, a su vez, la causa de que se mantengan los bajos niveles de salarios,

41/ Véase Luis Unikel, op. cit. y Federico Torres y Luis Unikel "La pobla~
cién econdmicamente activa en México y sus principales ciudades, 1940-1960,
Demografia y economfa, Vol. &4 (1), México, 1970, pp. 1-42,

48/ Véase El Coleglo de México, Dinfmica de la poblacién de México,

Capitulo VIII.

/y en especial
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Yy en especial los de los obreros no calificados (véase el cuadro 37). Por
eso 1a participacién de los salarins en el producto tendid a descender des-
pués en el periodo 1940-52, no volviéndose a recuperar los niveles de los

49/ (Véase otra vez el cuadro 131.)

aflos treinta hasta 1966.—

Las maynres tasas de expansién demogrdfica ocurridas entre 1940 y 1959
agravaron la situacidn, prolongarson el periodo depresivo de los salarios
reales e intensificaron las corrientes migratorias hacia las ciudades, sin
que por elln se aumentara significativamente el ingresc medio de los pequefios
agricultoreség/ ni disﬁinuyera zradualmente el subempleo rural.

Al avanzar el desarrnllo, diversificarse la base productiva e incerpo-
rarse a la produccién técnicas mis complejas, en el mercado de trabaio empe-
zaron a distinguirse las actividades no sdlo por el cardcter de rurales y

51/

urbanas, sino tamblén por las famas de actividad y por el tamadlo de las
empresas. Los datos del cénso industfial de 1965 indican que las remunera-
ciones medias cubiertas por las empresas manufactureras con mis de 500 tra-
bajadores eran casi cinco veces mayores cue las de las instalacienes arte-
sanales con menos de 6 trabajadores, y dos y media veces mayores que las
que daban enpleo a entre 6 ¥y 15 personas.égj

El mercado de trabajo para los nbreros industriales revela, por lo
tanto, las caracteristicas de una economia en ripido crecimiento demogréfico
que se encuentra en una fase intermedia de desarrollo del sector manufacturero,
es decir, con excedentes de mano de obra no calificada o de escasos conoci-

mientos, insuficiencia de técnicos de alto nivel que en ciertos casos se

Véanse ademds: F.A. Turner y D.A.D. Jackson, Unlimited Labour forever,
Econnmic Journal, diciembre de 1979; y Sadl Trejo, Industrialization
and Emnloyment Growth, México, 1950-65.

En 1960, el inzress familiar de los predios de merer tamafln era de algo
menos de 2 000 pesos anuales, y el familiar de los predios ejidales
menores de alrededor de 5 000 pesos. (Véase Salomdn Eckstein, E! marco
macroecondmico del problema agrario mexicano, Cenirov de Investigaciones
Agrarias, México, 1969, p. 129.)

Al comenzar los aflos clncuenta los salarios de los traba]adores urbanos
no calificados eran entre 30 y 50 por ciente mis altns que les que
correspondfan a las actividades agricolas tradicionales. (Véase

J. Isbister, Urban Employment and Wages in a Develcpinz Ecrnomy,. Merrill
Colleges, Universidad de California, mimecgrafiado, 1969.)

Véase Sail Trejo, Industrializztion and Emplovment Srewth, México
1950-1965, »p. cit., pp. 78 y 112.
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extiende a los de nivel intermedin, y acusadas diferencias de salarics entre
los que reciben los trabajadores del sector moderno y los que pertenecen a
las ramas tradicionales o a la pequefla y la mediana industria. Desniveles
de consideracidn se observan tambi8n entre las distintas regiones del pais,
y entre lps estratos de la wmano de abra industrial sindicalizados y los que
no lo estan,

Dificulta el andlisis de la evnalucidén del empleo la carencia de la
informacién bésica necesaria; no existen series diferenciales sobre ocupacién,
y los datos censales, aparte de presentar serios problemas de comparabilidad,
impiden distinguir la poblacidn empleada de la subempleada. Las reflexiones
siguientes sél»n pueden indicar, por lo tanto, tendencias y drdenmes de magnitud.

En el per{odo 1940-70 se produjeron alteraciones muy significativas
en la estructura ocupacional, El empleoc en el sector agropecuario, que fluc-
tuaba alrededor del 60 por ciento del total, se redujo a poco mds del 43 por
ciento, mientras en la industria casi se duplicaba en el mismo lapso hasta
representar el 16.7 por cienqo.ﬁg! (Véase el cuadro 38.)

Los indicadnres disponibles seflalan que la industria mexicana ha gene~
rado empleos a un ritmo elevado (préximo al 5 por cilento anual), bastante
superior al de la expansidén del total de la poblacidn activa (3 por ciento),
¥ que ese comportamienco no ha sido perfectamente regular en el tiempo, Al
parecer, la combinacién de salarios bajos, amplia oferta de mang de obra y
las restricciones a la importacidén de equipos, determinaron un ascensc apre-
ciable en el valnr absoluto y la tasa de absorcidén de manc de obra industrial
en la década de los cuarenta. En el sizuiente decenio se frend ligeramente
el ritmo de ascensn de la ocupacidn del sector, probablemente a causa de
ciertos cambios en la estructura productiva, del ascenso de los salarios
reales y de la eliminacién de las restricciones a la cempra de equipos en

los mercados internacionales. En la década de los sesenta, por dltimo,

53/ Debe seflalarse que la reduccién en cerca de 20 puntos en el aporte de
la agricultura al empleo, supone transformaciones muy notables si se
compara con las experiencias de otros paifses, sobre todo porque en la
actualidad la industria y otras muchas actividades productivas absorben
menor cantidad de mann de obra de lo habitual en otras épocas.

(Véase el cuadro 39.)

{volvid
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volvid a recuperar dinamismo el empleo en el sector manufacturero a pesar de
haberse aumentado las ponderaciones de las industrias grandes y de mayor
dehsidad de capital, quizi como resultado de la aceleracidén del ritmo de
crecimiento de la producciﬁn.éﬁj

Vistas en conjunto, las tendencias del empleo industrial en México
contrastan marcadamente con las que predominan en América Latina, donde la
contribucién de las manufacturas al crecimiento del empleo ha tendido a
estancarse alrededor del 14 por ciento en las Gltiras décadas;ééj y también
resulcan elevadas alin de compararse con economias nis avanzadaé.

Aunque no se han hecho investigaciones para precisar la razén de este
comportamiento favorable del proceso mexicano de industrializacién, en
términos del empleo, pueden presentarse algunmas hipStesis al respecto. Cabe
la posibilidad, por un lado, de que el menor desarrollo de las ramas produc~
toras ce bienes intermedios y de capital --con menos densidad de mano de
obra-- hayan causado en términos relativos una elevacién del empleo indus-
trial, en comparacisn con paises como el Brasil o la Argentina, donde las
actividades tradicionales tienen una significacibn menor. Es posible, por
otro, que la mayor amplitud de la demanda haya favorecido la expansién de
las manufacturas, e incrementado consecuentemente la ocupacidn mids de lo que
ha podido lngrarse en otras economias latinoamericanas de mercado insufi-
ciente. También puede ser que haya influido en ello un mayor dinamismo de
la economfa mexicana y los menores requerimientos tecnoldgicos que resultan
de un sistema altamente protegido por el arancel, y sobre tode del otorga-
miento difundido de permisos de importacidn. (Véase el capitulo II1.)

Casi es ocioso geflalar que las estructuras de la prcduccidn y de la
demanda estén estrechamente relacionadas con la capacidad de gemeracidn de
empleos del sector industrial. Desde luego los insumos de mano de obra y
de capital varian cansiderablemente de acuerdo con el tipo de manmufacturas
de que se trate, como también son distintos los efectos indirectos de la
innovacidn técnica y de los multiplicadores de la ccupacidén. En general,

son mayores las exigancias relativas de mano de obra y manores las de

54/ Se trata en realidad de una conjetura, porque otros indicios hacen supo-
ner ciertz sobreestimacidén en las cifras de empleo.

55/ Véase ILPES, Chnsideraciones sobre ocupacién industrial, Serie II,
No. 8, Santiago, Chile, 1969.

/inversién
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inversidén en las industrigs de bienes de consumo no duraderos (A) y metalo-
mecénicosr(c), que en las elasboradoras de productos intermedios (B), particu-
larmente en las de artf{culos de papel, quimicas y metdlicas basicas, (Vedse
el cuadre 40.)

En el caso de la rama metalgmecdnica, la situacidn --que parece distinta
a la de la generalidad de los paises-- puede deberse al hecho de tratarse
de una actividad relativamente rezazada en México donde tndavia tienen ele-
vada ponderacién plantaskpequeﬁas, talleres e instalaciones tecnolbgicamente
simples, que coexisten con industrias mndernas y de gran tamailo comc la
automovilistica.ég/

El sector manufacturere puede haber tendido, ademis, a ocupar una
mayor cantidad de trabajadores en las operaciones complementarias de 1la
produccidén, e incluso a mantener mano de nbra excedente --coincidiendo con
1la subocupacidn de las instalaciones-- pnr el aliciente de los bajos sala-
rins de aigunos estratos obreros, o a causa de las circunstancias creadas
por el proteccionismo y el bajo nivel de competencia interna y externa,

El andlisis revela también los niveles comparativamente bajms de pro-
ductividad de la mano de obra (valor agregado por travaiadcr), aungque las
estimaciones esfén sujetas a mirgenes de error considerables, como se ha
dicho, por la sensibilidad de los coeficientes con respecto a cifras de
ocupacidn no depuradaa. Con todo, el valor agregado por trabajader en el
conjunts de la industria alcenzaba en 1965 un nivel inferior ( 1 200
délares) al promedio latincamericamo (2 000 délares) y desde luego quedd
muy por debajo del de Noruega, Suecia, Finlandia, Canadd o los Estados
Unidosézj (entre 4 000 y 12 000 délares).

56/ Datos del Banco de México, sefialan que en 1967 dicha industria deaba
ocupacidn a mis de 50 000 trabajadores, que su productividad era
casi tres veces superior a la del conjunto del grupo metalomecanico,
¥ que su densidad media de capital era por 1o menos 60 por ciento
méas alta.

ILPES, Consideraciones sobre ocupacidn industrial, cp. cit., p. 17.
Una comparacidén realizada en 1961 entre la productividad de la mane
de obra en México y en les Estados Unidos, selald diferenclas de

1l a 4 en la mayor parte de las ramas industriales investigadas.
(Véase, Paul Strassman, Technological Change and Economic Development,
Cornell University Press, 1968.
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Reaaltan asimismo desequilibrica sigﬁificativos entre la pro&uctividad
de los tres grandes grupos en que se ha dividido el sector mamufacturero.
51 fuera 190 el coeficiente de las industrias elaboradoras de bienes de
ccusumo no duraderns (A), la del estrateo de manufacturas'intermedias resul-
tarfa de 172 (B) y 1a de las metalomecdnicas, dé 64. En contraste, en
situacidén equivalente las cifras serfan en los paiées desarrollados 109,
150 y entre 115 y 130, respectivamente.égj '
Los c#lculos precedentes vuelven a poner de manifiesto el rezago de
industrias biasicas para el desarrollo come las metalomecdnicas, iucluso
8in tomar en consideracidn los niveles absclutos de productividad. Por lo
que se refiere a la situacidon relativamente favorable dei grupn de manufac-
turas intermedias, todo indica que debe atribuirse a gue en ellas el proceso
sustitutive de importaciones no sélo ha sido mis reciente e intense, sinn
que se ha caracterizado por el usc de técnicas mds avanzadas y quizd per
un desplazamiento mis riapido de las instalaciomes pequeilas o artesanales.
Por su parte, la elevacidn de 1la productividad del trabajo durante
las dos {ltimas décadas ha sido estimada en pnco mis del 2 por ciento
anual (véase el cuadro 41), casi la mitad del ﬁromedio latincamericano
(4 por ciento). Puede que haya una subestimacidén impbrtante, pero ni
duplicando las cifras se hebria distinguide la iudustria mexicana por ritmos
especialmente rédpidos de crecimiento del vélor agregado por persona ocupada.gg/
Las reflexicnes nrecedentes poﬁen de relleve la complejldad de les
problemas que habrin de enfrentarse cuando se intente fortalecer el des-

arrolle y la eficiencia dzl sector manufacturero, al procurar simulténea-

mente incrementar su aporte como fuente de emplea.

58/ ILPES, Consideraclomes sobre ccupacidén industrial, op. eit., p. 37.

59/ La medicibén de la productividad en distintos poriodess estd sujeta a
un mayor grado de error. Cilculos derivados de la cuentas nacionalesn
elaboradas por el Banco de México, conducen a la conclusidn de que su
tasa de crecimientn pasd del 1.9 por ciento entre 1950 y 1960 al
2.2 por ciento en 1960-65, y fue del 2.3 por cientc con respecto al
perindo 19697-67. Otras investigaciones sefdalan en cambio un ritmo
decreciente a la oroductividad (3.4 por ciento en 1950-60 y 2.2 por
ciento en 1960-65). (Véase, SaGl Trejn, Industrialization and Employment
Growth, México 1950-65, op. cit., cuadro 20, p. 67.)

/El comportamiento
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El comportamiento, presente del sistema econdmico, la desaparicién
gradual de los estratos de produccién artesanal y las tendencias inherentes
a la mecanizacidn y al avance técnico que se da a escala mundial, hacen
prever una contribucién declinante de la industria a la absorcién del creci-
miento de la fuerza de trabajo. En el mismo sentido apunta la expansién
probablemente mé&s ripida de las industrias intermedias, y sobre todo de las
metalomecinicas, donde se concentran las mejores posibilidades de expansién
del sector manufacturero nacional en el futuro inmediato.

Pero son igualmente evidentes las desventajas de eliminar, por razones
en apariencia técnicas, la formulacidn de objetivoa de ocupacidn orginica-
mente incorporados a la politica general de desarrollo. Aparte de ccnside-
raciones politicas y de seguridad social, estda el hecho manifiesto de
coexistir amplios mirgenes de capacidad industrial ociosa con recursos de
mano de obra subutilizados, y de mantenerse factores inapropiades o poco
selectivos de asignacidn de recursos y de distribucidn del ingreso, cuya
rectificacidn permitirfia ensanchar, en medida apreciable, la absorcién de
la fuerza de trabajo en el sector manufacturero.

Tampoco se justificarfa plantear la seleccidn de técnicas sobre la
base de criterios exclusivamente ocupacionales. Aun en lcs casos --como el
de México-- donde los mirgenes de désocupacién o subempleo oblizuen a man-
tener técnicas o sistemas de organizacién atrasados para no deteriorar
todavia mds los desequilibrios del mercado de trébajo, tales enfoques no
pueden generalizarse a toda la industria sin el riesgoc de comprometer peli-
grosamente su desarrollo en el largo plazo, ‘

El apoyn a la pequefia industria suele sefialarse como una de las vias
para ampliar les fuentes de empleo. Cabe notar, sin embargo, que tales
planteamientos tienden a exagerar frecuentemente las posibilidades reales
de absorcidn de manc de obra y a dejar de lado otros problemas importantes.
En México, y en muchos paises en desarrollo, siendo comparativamente inefi-
ciente la pequefa industria, acusa serias desventajas en lo que respecta a
costos e incluso, en ocasiones, en términos de requerimiento de capital
por unidad de produccién. Ademis, a diferencia de lo que ocurre en economias

mis avanzadas, una fraccién importante de las plantas se localiza en campos

/donde
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donde existen ecoanomfas de escala significativas, hecho que las hace espe-
cialmente vulnerables a la competencia interna o.externa, sin cantar los
efectos desfavnrables que significan para la estructura general de precios
¥y costos. Por ello no se puede alentar el fomento de ese estrato industrial
como té&cnica generalizada de politica; a lo sumo podrian estimularse selec-
tivamente instalaciones donde la effciencia no estuviera determinada per las
escalas de produccidn, y apoyar temporalmente actividades de otra eSpeéie
mientras se lngre su recrnversidén y se disminuyan las preciomes sobre el
mercado de trabajo.

Cuglquiera que sea el caso, el sostenimiento artificial por razones
de empleoc de actividades ineficientes no implica una seleccidn arbitraria
de las mismas. En términos generales, sélo cabria prestar tal ayuda a las
artesanfas, a industrias nque no afectaran a la productividad general de la
economia o a maﬁufacturas que no comprometiesen los objetivos cemtrales
del desarrollo manufacturero.ggj .

Asi, seria errfneo fcmentar patrones de ineficiencia productiva en
industrias vinculadas a la exportacifin, la elaboracién de bienes interme-
dics de uso difundido y de maquinaria u otros equipos de capital, por iwpor-
tante que fuese la contribucidn directa al empieo susceptible de obtenerze
de-;nmediato. Esas actividades deben favorecerse aplicando criterios dis-
tintos por las funcinnes egsenciales que pueden desempefiar en la solucidn
de los equilibrios de comercio exterior y por su influencia en el proceso
de inversidén y en la determinacidn de la estructura de costos y ﬁrecios del
sistema econdmico. ‘

Por lo demda, suele ser frecuente subvaluar las propiedades del sector
de manufacturas bésicas lo mismo en términos de sus repercusiones dindmicas
en la generacion de emplen gue como ﬁultiplicadoras'de la ocupacién. Inves-
tig;ciones realizadas en varios paises desarrollados indfzcan que, a la
larga, las industrias basicas y las de‘mayor elasticidad~ingreso de la
demanda 8sn las que generan las mayores demandas de mano de cbra. Y de

igual manera sedlalan que la mecanizacidén no induce necesariamente al

60/ Véase, ILPES, Consideraciones sobre ocupacidn industrial, op.cit. p. 61.

/desempleo
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desempleo si los equipos utilizados snn de fabricacidn nacional, es decir,
st se articula el eslabonamiento apropiado entre las diferentes actividades
econémicas.élj

En torno a esta (ltima cuestidn, se ha estimado que, en economias bien
integradas, el multiplicador ocupacional de las distintas industrias varia
entre un cneficiente de 3 (vestuario) y unn de 14 (derivados del petrdleo),

cuando los insumos y los equipos son elaborados internamente. (Véase el

cuadro &2.)92!‘.

Andlisis como los seflalados--que todavia no se han utilizado en México--
demuestran la posibilidad de cone¢iliar en términos apropiados el fomento de
corto y largo plazo de la industria, as{ como la objetivos relacionados con
la ocupacidén y el apoyo a transformacirmes en la composiciéﬁ de la oferta
manufacturera. En rigor, la contraposicién estricta entre las politicas
encaminadas a elevar la eficiencia y las dirigidas a incrementar la ocupacibm,
86lo tiene verdadera validez cuando se pnstula dentro de un contextc estético
que excluye, ademds, la viabilidad de intrcducir cambios apreciables en la
estrategia del desarrollo,

No se justificarfa, sin embargo, asignar a la industria responsabili-
dades demasiado amplias en la solucién de los desajustes ya presentes del
mercado de trabajo. El1 hecho mismo de que, en las eociedades mds avanzadas,

_ la occupacién en el sector manufacturern no suela exceder del 30 por ciento

del empleo total de la mano de obra, indica cén toda claridad 1lns escollos

que tendrfa que salvar el logro de metas mis ambiciosas. En el caso de México,
se estd todavia bastante lejos de aproximarse a esos limites, siendo en
congecuencia apreciable la contribucidn potencial que tiene la industria
todavia para resolver los excedentes de la fuerza de trabajo. Pero aiin asi,
conviene insistir en los inconvenlentes de seflalar una prelacién exagerada al
uso de técnicas de alta densidad de mano de obra o a los criterics que tienden
a elevar dristicamente y a corto plazo el empleo industrial. Podria incluso
admitirse cierta reduccidn transitoria de los coeficlentes de absorcién de

trabajo, si con 2llo se cumplieran satisfactoriamente requerimientos de

6!/ Véase, N.E.G., Salter, Productivity and Technical Change, Cambridge
University Press, 1960,

62/ Véase ILPES, Counsideraciones sobre ocuypacidn industrial, opn. cit. p. 41.

/preductividad
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productividad, de sustitucidn eficlente de importaciones, se consalidaran

nuevas exportaciones de productos manufacturades y se crearan condiclones
seguras para ampliar en el futuro la demanda de manc de obra.

En definitiva, son miltiples las alternativas que ofrece un cambio
de orientacifin del procego de desarroallo industrial en el alivia de las
tensiones del mercado de trabajo. La magnitud absoluta y relativa de su
aporte al empleo se halla en relacidn directa con el dinamismo que logra
Imgrimirse al erecimiento de las actividades manufactureras, y sobre todo
con la profundidad de las transformaciones estructurales que puedan implan-

tarse tanta del lade de la oferta ecomo del de la distribucidén del ingreso.

8. Conclusiones

De los comentarios anteriores, que afectan en varics sentidos a los tres
capitulos siguientes, se deduce claramente gue el proceso de la industria-
1izacidn de México ha llegado a una etapa pera cuyn superacidp perece vequerircse
un remodelamfento sustantivo de las politicas seguidas hasta la fecha al
respecto., De lo seflalado se desprende, asimismo, que en la nueva fase tendrd
que imprimirse mayor dinamismo y selectividad al desarrolle 1ndustriai, v
que para ello serd preciso fijar nuevas metas que conduzcan a mejorar la
produccién y a dar mayor ingerencia a la industria en la economia del pafs.
Entre los objetivos a alcanzar figura, en primer término, la incor-
poracidn de estratos snciales mds amplios a los beneficios del progreso
econémico, el empleo de 1z mano de obra actualmente disponible o sgbutilizada,
la descentralizacidn de actividades para promover el desarrolln de zonas
con potencial aprovechable, y el incremento de las exportaciones. Simulti-
neamente, se precisari incrementar la eficiencia de la produccidn de los
rubros gue se consideren prioritarios, perfeccionar la estructura de la
- produccién, alcanzar la especializacifAn en determinados prrductos y fomentar
. el desarrollo tecnoldgico, a todo lo cual se hace referencia en el capitulo IV,
También se requiere sentar nuevas bases a partir de lus cuales podria impul-
sarse la nueva fasz del desarrollo manufactureto en una perspectiva de large
plazo, que se evalian en el capitulo II, al analizar 1la politica instrumental
en funcidn, precisamente, de los réégos y prchlemas mas destacados., Ademis,
en el fomgnto de la expansidn eficiente del aparato industrial del pais,
deberintenerse presente los aspectes vinculados al financiamiento, la inver-

sidn extranjera y la absorcién y el desarrollo de la tecnologfa, problema
analizado en el capitulo III,

fome . A e -grr—-v-tq\
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II. A POLITICA INDUSTRIAL

1. Iuntroduccidn

La evolucidn histérica y los problemas que se le plantean al sector manu-
facturerc descritos en plginas anteriores, se han derivado de una serie
de factores estructurales producidos por el impacto de las variables vin-
culadas a los mercadbs externos, aparte de las peculiaridades propias del
desarrollo de la economia mexicanaz. También han influido poderosamente
en la evoiucién del sector manufacturero las numerosas wmedidas adoptadas
por el estado para dirigir y fortalecer el proceso de industrializacitn
unas veces, y para lograr objetivos distintos de desarrollo en otras

. ocasiones.

A la sceibn estatal directa o indirectas puede considerarse por lo
tanto que responde, en varios gentidos, el comportamiento y las caracte-
risticas actuales del sector manufacturero., A través de medidas de
caricter proteccionista se ha resguardado el mercado nacional de la com-
petencia éxterna y se ha dado preferencia inicialmente a la produceidn
de bienes de consumo y miAs tarde 2 la de productos intermedios y bilenes
de capital. Exenciones tributarias, y 1la politica impositiva en té&rminos
generales, han contribuido a fortalecer ademids los efectos de 1la protec-
cidn, asegurando también a los empresarios niveles de utilidades muy
elevados. El incremento de ahorros que de esa manera han obtenido las
empresas, y una politica crediticia particularmente favorable a las indus-
trias, permitieron un r3pido proceso de formacidn de capital en el sector
manufacturero y atenuar los problemas de financiamiento que con frecuencia
se presentan en los pafses en desarrollo. La politica gubernamental ha
conducido ademis a la creacién de un nGmero importante de empresas indus-
triales del estado, o ha apoyado la de algunas del sector privado, contri-
buyendo indirectamente a ensanchar los mecaniﬁmos crediticios. Asimismo,
por accién gubernamental se han creado la infraestructura y los servicios
basicos indispensables para el progreso industrial, aparte de que medidas

¥y actividades emprendidas en otros segmentos de la economia han tendido a

/reforzar el
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reforzar el clima propicio para la industrializacidn. La reforma agraria,
por ejemplo, facilitd la comercializacidn de los articulos manufacturados
¥ unida al proceso de urbanizacidn determind una oferta elistica de mano
de obra barata; la construccidn de la red de transportes y comunicacilones
t:a hecho posible la integracidn interné de los mercados; y el ensancha-
wiento de los servicios educativos ha mejorado la capacitacién de técnicos
y trabajadores. - '

Con todo, no podria afirmarse que se haya llegado a plantear una
estrategia explicita de'desarrollo industrial, entendida como un conjunto
de objetivos, instrumentos y medidas, estrictamente coprdinados entye s{

y con la politica global de desarrollo. Hasta principios de la década de
los setenta no comenzaron de hecho é elaboravse los primeros planes gene-
rales de desarrollo (sin programas sectoriales'especificos, salvo para la
inversién pﬁblica).lj En la préctica se crearon organismos con propfsitos
de orientacién o fomento industrial y se instrﬁmentaron numerosas medidas
con el mismo objeto, sin Ilegaf a definirse en estricto sentido --debe
repetirse--, una politica de industrializaeién. El impulso al sector
manufacturero se vio subordinado con frecuencia a cons’deraciones econb-
micas de cardcter més general o se mantuve en funecidén de necesidades
ajenas a la actividad industrial propiamente dicha. Puede seflalarse,

por ejemplo, que las medidas proteccionistas ac¢tuales, en conjunto, fueron
originalmente motivadas en grado nada desdefiabie por exigencias fisczles

vy de defensa de balanza de pagos. De igual modo, es probable que la poli-
tica impositiva no se disefiara exclusivamente para alentar las manufacturas,
sino para tratar més bilen de fomentar la formacidn interna de ahorros y

de capital, en momentos en que constituian un requisito nececario para

el desarrollo.

1/ Existen, desde luego, antecedentes histdricos en materia de progra-
macidn. Por ejemplo, en los afics treinta se elaboraron los llamados
"planes sexenales" con las orientaciones gemerales que se proponian
seguir los godiernos de la época, pero no constituyen en si mismos
una expresifén acabada de lo que con criterioc téenico moderno se
entiende por programas de desarrollo.

/Debe
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Debe reconncerse también que la eficacia de los instrumentos genera-
les y especificos de la accién piblica para el fomento de las manufacturas
se ha visto limitada en ciefto sentido, tanto por la inexistencia de direc~
trices comunes y unitarias como por los factores que han determinado histé-
ricamente la composicién dé la demanda interna. Por lo que al primer
aspecto se refieré, todavia pueden oﬁservarse.contradicciones de alguna
significacién entre los diversos mecanismes de orientacién de la politica
industrial y una faltg de adaptacién a 108 requerimientos presentes y futuros
del desarrollo. Por lo que hace al segundo, parece innegable que el ensan-
chamiento de la demanda externa y el aprovechamiento de la sustitucidn de
importaciones dieron el impﬁiso inicial al crecimiento manufacturero; pero,
con pnsterioridad, 1# persistente tendencia hacia Ia concentracidn del
ingreso o a la marginacién de grupos muy numerosos de la poblacidn de los
beneficios del desarrollo, unida al agotamiento de los mirgenes de susti-
tucidn en los biernes finales de consumo, han afectado desfavorablemente el
ritmo de expansion def mercado interno y se han comstituido en un factor
limitante del crecimiento industrial.

Todo lo sefialado pone de manifiests las dificultades que se plantean
al emprender cualquier anilisis tendiente a precisar los rasgns distintivos
de la estrategia » de la politica industrial mexicana del pasado, efectuar
la evaluacidn general de sus resultades, y la de los instrumentos especifi-
cos8 a que ae_recurrié. Pero en definitiva, mds que medir o cuantificar
pormenorizadamente los efectos y la eficiencia de todos y cada unn de los
instrumentns de que se ha echado mano, lo que interesa es precisar la orien-
tacién resultante del proceso industrial en su conjunto y analizar parale-
lamente la conéruencia que existe entre las orientaciones dominantes de
politica y las funciones ¢ grandes objetivos que se estima corresponde
alcanzar al sector manufacturero en el contexto de los problemas que plantea

el desarrollo de la nacién en el futuro.g!

2/ Véanse las sceeiones subaipulentes,

/Con esos
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Con esos propbsitos, se describen y analizan brevements a continua-
cidn los principales instrumentos de que ¢l estado ha dispuesto en el
campo industrial. Se examinan Inicialmente los vinculados con el meca-
nismo proteccionista, la politica impositiva y de exenciones y la promo-
cidn estatal. Se hace referencia despuds al manejo de instrumentos para
el fomento de las exportaciones de manufacturas y a los relacionados con
la absorcidn de tecnologias y la descentralizacién de las actividades
manufactureras; en la sepunda mitad del capitulo se examinan las politi-
cas en materia de capatitacidn industrial, fomento estatal directo e
industrializacidén regional. '

Se desea insistir, como observacidn final, en las limitaciones de
la investigacidén. Por un lado, el andlisis separado de los instrumentos
puede conducir aparentemente a atribuirles objetivos o efectos claramente
diferenciados o diferenciables cuando las influencias recfprocas entre
las variables econdmicas v la repetida superposicidén de medidas y mecanic-
mos de accidn son en realidad procesos mucho mis complejos. Por otra
parte, la seleccidn de Instrumentos examinados no agota la enorme variedad
de influencias que ha ejercido la polftica gubernamentzl sobre la evolucidn
de la industria. En particular, s&lo se hacen referencias fragmentarias a
medidas dirigidas a ramas industriales especificas, y lo que es mis impor-
tante, apenas se destacan las de tipo econfmico general por méds que se
reconozca su influencia --muchas veces decisiva-- en el crecimiento de las
manufacturas. Debido a ello, del andlisis de la politica comercial y de
industrializaceidn que sigue pudiera deducirse que el sector externo ha
desempeiiado un papei dominante. La realidad es que ha tenido una influencia
muy grande, pero que igual o mayor la han tenido factores de origen internoi
la integracién y expansién de los mercados nacionales, la reforma agraria y
las reformas institucionales, la politica de inversidén y de gasto piiblico,
los alicientes al ahorro y a la inversidn y, en general, el clima propicio
creado por la accibn estatal en favor del desarrollo,han incidido significa~

tivamente en la orientacién que ha seguide la actividad industrial del pais.

/2. la
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2. La proteccitn a la industria

a) Antecedentes histbdricos

La evolucidén de la politica proteccionista en México es un claro
ejemplo de las relaciones reciprocas que se crean entre diferentes obje-
tivos y medidas de politica econdmica ante determinadas circunstancias
y problemas. En mis de un sentido, el proteccionismo no se inicia con
propbsitos exclusivos y formuiados precisamente para favorecer la- expan-
sién de las manufacturas --por el significado potencial que tienen para
la creacidén de nuevas fases de desarrollo~=- y para proteger al empresa-
rio nacional de la competencia de productores del exterior que disponen
de mayor experiencia y mayores recursos. Tales propdsitos influyeron
sin duda en la alteraecidnm de la pauta de desarrollo --que se produjo en
el pais alrededor de los afios treinta, al instaurarse una politica de
crecimiento hacia dantro que trasladd gradualmente la absorcifn de las
fluctuaciones econdémicas del nivel interno del empleo y el ingreso a la
balanza de pagos y las finanzas pilbliecas--, pero los factores que impul-
san significativamente e inc¢luso obligan a imponer en breve lapso al
proteccionismo estan directamente relacionados con las dificultades-de
pagos y de financiamiento gubernamental que soun provocadas por la depre-
sidén de los afios treinta y el resquebrajamiento del multilateralismo del
comereio exterior, y también con las exigencias de cambio ¥y ampliacidn
de los programas gubernamentales que concretan las aspiraciones del movi-
miento revolucionario.

De hecho, el proteccionismo ha estado presidido por tres o cuatro
preocupaciones fundamentales cuya importancia relativa ha variado con la
alteracidn de las circunstancias econfmicas dentre de un patrdn més o
menos estable y uniforme, en lo que hace_al marco de concepciones y
orientaciones de politica. Asi, se ha perseguido como principal objetivo
asentar el desarrollo interno en factores endbgenos, aislando a la econo-
mia_del impacto directo de las oscilaciones de la demaﬁda de los

mercados internacionales. En varias ocasiones se han intensifiecado

/las medidas
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las medidas de proteccibn especialmente para atender estrangulamientos
de la balanza de pagos o incrementar los ingresos fiscales. Por dltimo,
se tendidé también en té&rminos generales a crear un clima favorable a la
expansién industrial y a la sustituclidn de importaciones. Debe adver-
tirse que este Gltimo objetivo se ha visto con frecuencia subordinade a
otros y que no se ha intentado alcanzarlo por sf mismo hasta la fecha,
galvo en contadas excepciones,él a base de establecer directrices selec-
tivas para seffalar prioridad a renglones industriales especificos
--congiderados como estratégicos en el desarrollo de largo plazo~- o
para tratar de lograr cierto.grado de especializacitn y eficiencia.

Por las razones expuestas, el manejo de los instrumentos protec-
cionistas ha dado lugar en algunos casos a situaciones aparentemente
contradictorias cuando se analizan deantro del campo acotado de la poli-
tica industrial, y los niveles de proteccidn no siempre han sido con-
gruentes con el grado de avance del sector manufacturero, como se vera
mis adelante en detalle.

También el uso de los instrumentos de'protecciéﬁ ha experimentado
alteraciones sustantivas en consonancia con las presiones econfmicas y
con los cambios oue se han producido en algunas concepciones de politica.
Hasta 1930, el Gnico mecanismo utilizado fue préacticamente el arancel, con pro-
pésitos esencialmente de recgudacién si se exceptdan los mirgenes de protce-
cifn otorgados a la produccidn de algunos textiles y de malta. Aquel afio,
ante los efectos de la crisis mundial que repercutieron em los niveles de
actividad econbmica, en los ingresos fiscales ¥y en la baianza de pagos, se

elevé sustantivamente el arancel v se establecieron gravémenes de

3/ Entre ellas cabe sefialar las decisiones gubernamentales (canali-
zadas sobre todo a través de la Nacional Financiera) dirigidas
hace tiempo al fomento de industrias bésicas, como las del
cemento, siderurgia, fertilizantes, petrogquimica y pulpa y papel,
para sblo citer algunos casos ¥y, en afios mis recientes y con
alcances mads limitados, los programas de fabrlicacidn e integra-
cién industrial impulsados por la Secretarfia de Industria y
Comercio aplicando criterios de sustitucién de importaciones,.

/importacién
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importaci6én a productos que antes estaban exentos. Puede comprobarse
que eéntre 1928 v 1932 el producto medide a precios constantes de 1950
s¢ redujo 16 por cientoc y los ingresos pqr‘exportaciones, 42 por ciento.

Durante el resto de la década de los treinta, la influencia per-
sistente de los mismos factores, unida a la ampliacibn de los programas
gubernamentales ¥ a las repercusiones que tuvieron la reforma agraria y
la expropiacifn del petréleo scbre la inversibn extranjera y nacional,
aconseiaron efectuar elevaciones en el arancel que, ademfis de .atendex
a varios objetivos simulténeamente, comenzaron a configurar una polftica
de estilo proteccionista mAs definido, a la que vinieron a sumarse
--pese a la intensificacién de las presiones inflacionarias-- los proce-
sos devaluatorios que llevarcn la paridad cambiaria de 2.12 a 5.40 pesos
por dblar.

.aunque el conjunto de medidas gue se ha descrito estimuld segufa-
mente el desarrollo de las manufacturas, hasta el perfodo de la segunda
guerra mundial cuando se dislocan los abastecimientos del exterior, no
se dio impulso definitivo a ese proceso, que mis adelante exigié el
incremento de las medidas proteccionistas. Como se ha visto, el pro-
ducto manufacturero «-que apenas se habfa elevado en términos reales a
una tasa ligeramente superior al 4 por ciento, entre 1930 y 1938--
adquirié extraordinario vigor en los afios subsiguientes creciendo a
razén de poco mis del 7 por ciento en el perfodo 1939-46, La etapa de
intensificacién del proceso de sustitucibén de bienes industriales se pre-
sent6 por lo tanto en México con cierto retraso, en comparacibén con otres
paises latinocemericanos. Muchas causas histbricas explican ese fenbmeno,
pero las més significativas podrfan ser que la formacién de capital
industrial qued6 interrumpida durante el movimiento revolucionario; que
en los afios veinte, y sobre todo en los treinta, el pafis se dedicd esen-
cialmente a la instrumentacién y consolidacién de reformas estrﬁccurales
profundas, a la formacién del capital social bfsico, y también a neutrali-
zar los efectos de la crigis internacional, y, ademis, que la inversién
privada --especialmente la de 6r1gen foraneo-- adopt6 una actitud rela-
tivamente pasiva ante los cambios de expectativas que provocaron aquellas
reformas,

/En la
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En la primera mi%ad de la década de los cuarenta, las condiciones
bona;éibles de la ecoromfa y de la balanza de pagos, por una parte, y la
interrupcidn parcial de abastecimientos competitivos, por otra, hicieron
innecesaria la adopcién de nuevas medidas proteccionistas,&/ pero la
situacidn cambid radicalmente en los primeros afios de la posguerra al
invertirse ripidamente el signo de la balanza de 1:nagc.>.‘3r-'ri y resentir los
industriales nacionales el impacto de la competencia externa.

La necesidad de modificar.sustantiVamente la poli{tica comercial y
de instrumentar medidas que dieran cobertura apropiada a las numerosas
industrias establecidas en afios anteriores --en casi todos los casos
poco eficientes y de costos relativamente elevados-- c¢red presiones
internas considerables que al poco tiempo exigieron una reorientacidn
de la accidn estatal. En efecto, durante 1947 se revisd a fondo la
tarifa arancelaria tanto para elevarla como para asegurar sus efectos
proteccionistas frente a la inflacién, fijéndose --por primera vez--
tasas ad valorem aplicadas a listas de precios aprobadas por la Secre-
tarfe de Hacienda y Crédito Phblico. Asf, con el propbsito de suavizar
lo antes posible y con efectividad el impacto de la demanda diferida de
importaciones que se habfa acumulado durante el conflicto bélico, ¥
restringir las compras de artfculos de consumo importados de
muy alta elasticicdad, se adoptd un sistema de licencias que se aplicé
sobre tado a la adquisicién de bienes suntuarios y de consumo

6/

duraderos, =

4/ En 1943 ge intentaron elevar los aranceles y en 1944 se expidid un
decreto con el propbsito de establecer un sistema de licencias a la
importacidn, pero se suspendieron, en parte debido a la oposicién
del pobierno norteamericano que considerd tales medidas contrarias
al tratado comercial entonces vigente,

5/ El saldo en cuenta corriente, que habfa registrado superfdvit entre
1942 y 1945, cambib a cifras negativas al afio siguiente por umn monto
de 174.1 millones de d6lares, y las resarvas internacionales se
redujeron en poco wis del 40 por ciento.

6/ Compras que representaban alrededor del 20 por ciento del valor
total de las importaciones de mercsderfas.

/Con esta
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Con esta Gltima medida se inicié un importante cambio en el manejo
de los instrumentns proteccilonistas, que empezaron a basarse cada vez mds,
de ah{ en adelante, en controles cuantitativos, relegéndnse a segunde tér-
mino el uso del arancel {véase mis adelante la seccidn 3); esto, é su vez,
coinc¢idid con el fortalecimiente de la actividad econémica relacionada con
los mercados nacionales y con camblos en la estructura impositiva que fueron
reduciendo gradualmente la dependencia de los ingresos fiscales del comercio
exterior.z

A pesar de la importancia de los cambios realizados en la politice
come;cial, bien fuera porque se produjeron tardiamentegf o bien porque
resultaran Insuficlentes para limitar lz demanda diferida de importaciones,

y estuvieran presentes también presiones inflacionmarias, hubo que recurrir

a una nueva devaluacién que situd el tipo de cambio a una paridad de 8.65 por
délar., Los efectos netos de la devaluacién fortalecieron al parecer el grado
de proteceidn industrial, pervo ejercieron también una influencia contraria
porque el cambio de los precilos relativos si bien impulsé la canalizacidn de
los recursos de inversidn hacia el sector externo, comprimié los dedicados a
la produccifn para consumo interno. Se produjo z2simismo una elevacifn de los
costos Industriales de cferta amplitud, que s6le en parte pudo contrarrestarse
reduciendo los gravémenes a la {mportacidén de toda una serie de materias primas
e insumos del exterior.

El impacto adverse que-pudo tener la devaluacidn en la industria quedd
ampliamente compensado per el auge econémico que se mantuvo hasta casi mediados
de la década de los amos cincuenta. Aparte del clima propiclo ai desarrollo
que fomentaba la polftica econémica gubernamental, la combinacién de las diver-
sas medidas de cardcter comercial con factores externos también favorables,

determinaron una expansidn rdpida del producto y de las exportaclones, a la

77 Entre 1930 y 1950 los gravédmenes a las importaciones reduieron su parti-
cipacidn en el total de la recaudacién de cerca del 35 & poco menos del
20 por ciento.

8/ Véase Rafael Izquierdo, "Proteccionism in Mexico", PLolic and Private
Enterprise in Mexico, R, Vernon, Harvard University Press, 1964,

/par que
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par que se avanzaba en la sustitucidn de bienes de consumo.gj El creci-
miento eépectaculat de las exportaciones y la perspectiva de posibles
entorpecimientos en la afluéncia de bienes esenciales durante la guerra

de Corea, aconsejaron reducir los controles cuantitativos a la importaciénm,
sobre todo en el caso de materias primas y bienes de capital.

La situacidn experimentd un nuevo cambio al concluir el conflicto
de Corea. 8e produjo un receso econémico, las exportaciones perdieron
dinamismo, mientras las compras al exterior se mantuviernh en niveles
elevados, Por otra parte, empezarnn a producirse presiones de ciertos
grupog industriales para que se aumentara la proteccidn arancelaria,
se extendiese a nuevos rubros, e incluso tratase de reducirse la compe-
tencia de los dnversionistas extranjeros. También empiezan a evidenciarse
preccupaciones relativas al proceso inflacionario y a la politica de
financiamiento deficitario del gasto estatal.

En 1954, al producirse por cuatro aflos consecutivos pérdidas en las
reservas internacionales, se devalia el peso de 8.65 a 12.59, intentdndose
¢on ello hacer mids competitivos los preclos relativos de las exportaciones
vy comprimir las adquisiciones en los mercados internacinnales. Pero el
deterioro de la balanza de pagos sélo exberimenté una me jora momentinea
y hubc necesided ' de recurrir a una elevacidn general del 25 por ciento
da los aranceles de importacidn, de la que ge exceptuaron
mas adelante lns bienes de capital y los insumos industriales para stender
las necesidades del sector empresarial y atenuar las presiones inflacio-
narias internas. En forma casi simultfnea se redujeron los impuestos a
la exportacidn y se intensificd el uso del sistema de licencias para las
compras en e}l exterior.

Como resultado neto de esos ajustes se acentud la prcteceidén a las

wanufacturas tradicionales --en algunos casos excesivamente-- y se crearon

9/ El producto interno bruto a precios corrientes crecié en el periodo
1945-50 a razdn del 15.6 por ciento anual, y las exportacionss el 25 por
ciento, mientras la importacidén de bienes de consumo se redujo del 28
al 18 por ciento de las compras externas totales.

/las condiciones
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las condiciones para ampliar el proceso sustitutivo a la elaboracifn de

bienes intermedios de consumo duradercs y, en menor medida, de capital.

La tasa de expansién de las manufactufas se elevd, a pesar de que en el

periodo 1956-60 disminuyd el aliento que habfan recibido, a través de la
manipulacidén del arancel, los controles cuantitativos o la modificacidn

del tipo de cambio, ante otros objetivos de polftica a los que se otorgd
mavor prioridad. _

Durante la segunda mitad de la década de los cincuenta, en efecto,
se registra un cambio importante en la orientacidn de las directrices_
de politica. Se observa una marcada proncupacidén por sostemer el des-
arrollo dentro de marcos estrictos de estabilidad monetaria y cambiaris,
y como persisten las presiones sobre la balanza externa y no se llevan
a cabo reformas sustantivas en el sistema impositive --para no desalentar
la formacidén de ahorro, entre otras razones-- el financiamiento de las
importaciones y del presupuesto federal se hace descansar cada vez mas
intensamente en la contratacidn de créditos externosry en facilitar la
afluencia de la inversién extranjera directa.lg/ La adopcidn de un criterie
distinto implicaba dificultades muy serias en algunos aspectos entre los
que destaca el alto grado de inflexibilidad alcanzado por ias importa-
ciones y la supresidén de condiciones apropiadas para diversificar o
ensanchar las exportaciones.

Desde el punto de vista del sector manufacturero, el hecho preodujea,
consclente ¢ inconscientemente, una decisifn fundamental-de estrategia.
El desarrollo del sectar no se sujetd a orientaciones diferentes a las
que se habian establecido en afios anteriores; es decir, parece que se
prefirié mantener una autonomia relativamente amplia a ta inversién y a
la gestifn empresarial en vez de crear controles estrictos para lograr
la integracidn de los procescs industriales, mejorar la eficiencia y la

productividad, y favorecer las ramas estratéglcas o las expnrtacinnes.

10/ Sobre el nuevo criterio adoptado por la politica econémica de México
en ese perindn, véase L, Solfs, La Realidad econdmica mexicana:
retrovisisn v perspectivas, Editerial Siglo XXI, México 1970.

/En el
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En el decenic de los sesenta no se produjeron modificaciones de
importancia en ls politica proteccionista; se acordaron algunos cambios
de orientacidén pero los aranceles se mantuvieron aproximadamente en
los mismos nivelesall/ En realidad sb6lo se reformaron las clasifica-
ciones y se pusieron en prictica mejoramientos té€cnicoa de distinto
caricter, tanto con fines fiscales como para afinar los mecanismos de
control de las importaeiones. El fortalecimiento de la posicidn externa
de pagos ~-~que se extiende hasta 1965-- y las corrientes en rédpido
aumento del capital extranjerc destinado a la industria, contribuyeron
en cualquier ¢aso a hacer menos perentoria la necesidad de reformar la
politica comercial. Pudo ohservarse una ampliacidm considerable del
sistema de licencias que obadecid hasta clerto punto a predcupaciones
de pagos pervo sobre todo al incremento de las solicitudes de producto-
res nacionales que tendian a asegurar a sus empresas el control de los
mercados internos.ég/

Se produjeron después ciertas modificaciones en las orientacio-
nes de politica que se han consolidado o han comenzado a aplicarse en
los Gltimos afios. La proteccidn ha tendido, ante todo, a otorgarse
con caricter menos general y amplio, y han tomado cuerpo, ademis, dis-
posiciones que la conceden teniendo més preséntes los costos, los pre-‘
cios, el grado de competitividad internacional, y el objetivo de incre-
mentar la integracidn de las relaciones interindustriales.lé/ El hecho
parece reflejar preocupaciones diversas que tendieron a modificar y a
hacer mé&s especifica la politica de industrializacidn. Por ejemplo,

el interés de que el sector manufacturero contribuya a fortalecer la

halanza de pagos por el lado de las exportaciones y de la sustitucidn

1/ Cabe sefialar la elevacidn de las tarifas en un promedio del 6 por

ciento que se efectud en 1965,

2/ Entre 1960 y 1968 los rubros arancelarios sujctos a permisc de
importacién se elevan de alrededor del 40 por ciento a cerca de
los dos tercios.

13/ La f£ijacidén de topes a las diferencias entre los precios internos
v los internacionales, a los de integracidn de algunas industrias

~-como la automotriz-- y a los programas de fabyicacidn, constitu-

yen un ejemple de lo que se desea subrayar.

/de bienes
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de bienes intermedios o de capital, que se ha hecho mfs apremiante ante

el apreciable aumento de la brecha externa que se ha prbducido en aflos
recientes. En estrecha relacidn con lo anterior, se revela la preocu-
pacidn por los efectos de un proceso ineficiente de desarrolle industrial
en los niveles de precios, por el ensanchamiento de los mercados internos
y por la absorcidn de mano de obra. Para hacer frente a esos problemas,
ademés de las medidas indicadas y de las que se han adoptado para alentar
la colocacidn de manufacturas en el exterior, existe el propbsito de
revisar el arancel y el sistema de controles cuantitativos con el criterio
de reducir protectiones excesivas y de fijar exigencias més gstrictas en
lo que se relaciona con los costos de produccidn de las empresas que nece=
sitan proteccidn especial para desarrollarse.lﬁ/

Se observa, en resumen, que la politica proteccionista, en vez de
haber sido estructurada con el ecriterio principal de fomentar la industria,
ha resultado en realidad de la adaptacidén de la accibn pGblica a circuns-
tancias coyunturales y estructurales cambiantes y de la fijacibn de obje-
tivos muy diferentes a los que se ha concedido distinta importancia en el
transcurso de los diferentes periocdos examinados. Esta observacidn no
implica el menor propésito de crftica de la aceibén gubernamental en el
campo de la industrializacidn puesto que la politica aplicada, con sus
ventajas y sus inconvenientes, ha dado lugar en definitiva a un creci-
miento importantisimo, si no espectacular, de las manufacturas, aparte
de haber facilitado la expansidn de innumerablies actividades. Lo que se
desea subrayar, exclusivamente, es la compleja gama de interacciones que
constituye la trama del sistema proteccionista mexicano actual y la serie
de dificultades con que tropieza habitualmente el disefic de la poiitica
de industrializacidn en los paises en desarrollo. También se pretende
poner de manifiesto una serie de factores cuya diseceidn puede ¢ontribuir
en el futuro a establecer las medidas apropiadas para imprimir a la indus-
trializacidn la dirececidn qué aconsejen las circunstancias y los problemas

del desarrollo de la economia en México.

14/ Véase, por ejemplo, Plicido Garcfa Reynoso, "La polftica mexicana de
fomento industrial"™, Revista del Colegio de Economistas de México,
No. 3, agosto de 1958 y Banco MNacional de Comercio Exterior, 5. A,,
México: La politica econbmica del nuevo gobierno, Méxic?,)1971.
b) la
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b) La polftica arancelaria

Puede afirmarse que, como instrumento de proteccidn, el arancel ha
jugado en Méxics un papel relativamente menos importante gue en otros paises
latinoamericanos. Ya se ha dicho que la primera tarifa con propdsitos pro-
piamente proteccionista se establecid spenas en 1929, vy ello a niveles prome-
dios bastante moderados y referidos a una gama relativamente reducida de
productos (alimentos, textiles, aceltes y grasas, papel, etc.). En la década
de los treinta los aranceles experimentaron varios reajustes que tendieron,
principalmente, a ampliar su cobertura y a mantener el nivel de su incidencia
frente al alza de los precios internos.

Hasta 1947-48 no se llevd a cabo la primera reforma de consideracidn
et el arancel a la importacién con objetivos claramente protecclonistas y
relacionados también con la defensa de la balanzade pazos. La elevacién
general de las tarifas, su aplicacidn a rubros antes exonerados y la filja-
cidn de gravimenes ad valérem significaron estimulos considerables para ia
industrializacifn; al mismo tiempo se puso en operaciém el sistema de licen-
clas como instrumento principal de proteccidén y de control de las
importaciones.

Las modificaclones que se hicieron después a la tarifa, y en especlal
las que se efectuaron con motivo de la devaluacidn de 1954 y la reclasifi-
cacidén tarifaria de mediados de la década de los sesenta, tuvieron esencial-~
mente el cardcter de complemento de otras medidas de politica ¢omercial, |
incluyendo objetivos fiscales, de balanza de pagos o de me joramiento admi-
nistrativo. Debe sefialarse, no obstante, que las tarifas aplicables a muchos
rubros especificos fueron reclasificadas y mcdificadas atendiendo a peticiones
individuales y colectivas de empresarios industriales para concederles mir-
genes de protececidén o ampliar los gque distrutaban., En la fijacidn de
los niveles especificos de las tarifas parece haber predowminado el criterio
casl exclusivd de garantizar el mercade Internc al productor naéional. Para
los bienes intermedics, la preocupacidn de no cacsar distorsiones innecesarias
en los costos y precios, parece haber aconseiado algunas veces, sin embargo,
a fijar un arancel inicialmante elevado, que luezo se ha reducido después de

15/

transcurrir un periode prudencial .=

15/ Véase Rafael Izquierdo, "Protectionism in Mexico, Public and Private
Enterprise in Mexico, op. c¢it., pag. 25&.

/Las funciones
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Las funciones fiscales del arancel no han tenide tampoco la misma
importancia que en otros pafses de América Latina. El monto en qﬁe con-
tribuveron los gravimenes al comercio exterior en los ingresos del Gobierno
Federal ha presentado una tendencia descendente que se redujo dé1,38 por_'
cilento en 1930 al 21 por clente en 1959 y posteriormente al 13 por clento
en 1968, (Véase el cuadro 43.) Determinantes de esa reduccién fueron 'una
menor velocidad de expansién de las import&ciones con respecto al incre-
mento de las actividades econdémicas internas y, desde luego, otras reper-
cusiones del proceso sustitutivo. E1 cambio de la estructura de las impor-
taciones --hacta la adquisicién principal de bienes intermedios y de capi-
tal con tarifas bajas de importacién-- y él ensanchamiento del radio de
aceildn de lns controles cuaﬁtitativos, explican en parte el descenso en la
cuenta piiblica de los gravéimenes sobre esas transacciones y que la relacién
entre el valor de las compras al exterinr y las recaudaciones fiscales que
originan se hgyen mantenido en niveles mis bien bajos. (Véése el cuadro 44.)

Aunque en las modificaciones introducidas en el arancel durante los
Gltimos veinte afios nunca hayan dejado de tenerse presentes consideraciones
fiscales, de hecho han predominado criterios proteccionistas o de balanza
de pagos. En cierto sentido, el otorgamiento de permisos de importacién
beneficia a sus tenedores al traer aparejada una transferencia de ingreso
~~determinada por el diferencial de preclos internos vy externos-- que no
siempre se traslada a los consumidores o usuarios, y que podrfa percibir
el fisco, de hacerse mayor uso de los instrumentosrarancelarios.

Por lo que a las tarifas de exportacidn se refiere, se observa un
ciclo claramente definido. En la medida en que los precios interncs han
ascendido en proporcidn mayor que los internacionales, o se han presentado
condiciones desfavorables de la demanda, los gravdmenes han tendido a
reducirse para crear alicientes compensatorios. Las elevacicnes de los
impuestos se han producido casi sin excepcién después de las devaiuaciones,
como recurso para que el fisco recibiera parte de los efectos redistribu-
tives producidos por las mismas sin Eausar efectos reastrictivos en la
producecién, y luego han vuelto a reducirse para equilibrar los reajustes

hacia arriba de los costos y los preclos internos. (Véase el cuadro 45.)

/Pero
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Pero dificilmente puede restarse importancifa a la influencia que tiene
el manejo del arancel sobre la industrializacién, aunque resulte prdcticamente
imposible aislar sus repercusiones de las que crrrespenden a otros instrumen-
tos o de las circunstanclias especiales a que pueden haberse debido las varia-
cicnes de los enfoques de politica ecrnémica, Acaso el hecho de que el pro-
ceso de la sustitucifén de importaciones se haya intensificado con eierto
retraso, o tal vez factores de Indole distinta (como estrangulamientos csm-
biarfos comparativamente menos severos, la utliizacién predominante de con-
troles cuantitativos, vy la necesidad de limitar el contrabando) pueda atri-
buirse que los niveles medios nominales de la tarifa hayan sido por lo gene-
ral mids reducidos oue los de la gran mayoria de los pales latinoamericanos.
Nétese, ademds, que las diferencias no se observan sélo en lc que so rafiere
a su grado de incidencia sino también a su estructura. La tarifa mexicomna
ha tendido, de hecho, a proteger principalmente la produccidén de biemes de
consumo y a establecer un régimen liberal para la importacifn de Lienes
intermedios y de capital,lﬁ/ dentro de considerables mirgenes ce wvariacidn
si se examina por ramas y por productos individuales. Pero antes de anali-
zar esta cuestldn deben hacerse algunas reflexiones de cardcter general.

En las primeras etapas del proceso sustitutivo, la estructura arance-
laria descrita permitid, sin duda, acentuar los efgctos protectores y evitar
que --a un determinado nivel de tarifas-- se encarecliera artificialmente el
proceso de formacidén de capital, Una vez consolidado ei avance deseado de
la. industrializacién, esa estructura puede haber creado --o0 c¢rear en el
futuro-~, sin embargo, cierto grado de discriminacién y distorsirnes desfa-
vorables para el desarrollo de manufacturas complejas, haber retrasado la
teenificacidn de las ramas tradicionales, v haber reducido fnnecesariamente
la recaudacidén fiscal., Es uno de los aspectos en los que se pone m&s de
-manifiesto la inexistencia de una politica orientada a unificar y hacer
congruentes los objetivos de promocién industrial con el manejo de los instru-

mentos de politica comereial. E1 vigor mismo de la economia nacional, y el

16/ Mds que por via arancelaria la proteccidén a los bienes de produccién se
ha asegurado a través del sistema de licencias y otros instrumentos de
fomento.

c ' /uso de
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uso de otros mecanismos de proteccién y fomento, han podido atenuar, en
cuaiquier caso, los pasiﬁles efectos adversos de un esquema tarifario inapro-
piadt para las exigencias del estadio actual del sector manufacturero.

El andlisis del nivel de la tarifa arancelaria, para precisar si
ofrece a la 1ndustria_protecc16n suficiente o insuficiente, implica innume-
rables dificultades sobre todo para los paises donde se utilizan extensi-
vamente controles dé tipo cuantitativo y se otorgan exoneraciones de diversa
naturaleza. Debe seflalarse, ademids, que el efecto restrictivc del arancel,
mAs que los derechos elevados --individualmente o en promedio-~, depende de
la estructura de la tarifa, y en particular de las diferencias de las tasas
que ge aplican a los articulos producidos con respecto a las que gravan a
sus insumos, As{, la medida de la proteccién efectiva a una industria deter-
minada no estd dada por el nivel de los derechos de importacidn que se apli-
can a sus productos, sino por la diferencia que existe entre escs derechos
y los que recaen sobre sus insumos, ponderada por la inversa del coeficiente
del valor agregado.ﬂ/

La insuficiencia de la informacién disponible, y la amplitud del tra-
bajo estadistico que requerirfan investigaciones como las anotadas, sdlo
permiten comentar a continuacién los priucipales resultados de un estudio

18/ cifras relativamente

elaborado con base en datos correspondientes a 1960,
atrasadas pero tras las cuales sélo se han introducido en el arancel modi-
ficaciones de importancia secundaria. 'Es posible que las alteraciones en
los coeficientes técnicos limiten en cierta medida la representatividad de
los resultados al nivel de industrias.especificas, pero no las conclusiones
principales,. |
De acuerdo con el estudio aludido, el promedio del arancel nominal,

ponderado con el valor de la produccién bruta por sectores, alcanzé en 1960,

19/

un nivel de 22.0 por ciento (que coincide burdamente con cdlculos anteriores==

17/ Véase, Santlago Macario, "Proteccionismo e industrializacién en América
Latina’, Boletfn Econémico de América Latina, Vol. IX, No. 1, marzo de
1964; Bela Belassa, "Tariff Protection in Industrial Countries", The
Jougnal of Political Economy, diciembre de 1965, y W.M. Corden, "The
Structure of a Tariff System and the Effective Protective Rate", The
Journal of Political Ecomomy, junio de 1966.

18/ Véase, Gerardo Bueno, La estructura de la proteccidn efectiva en México

en 1960, mimeografiado, México, 1965.

19/ Véase, Naciones Unidas, La cooperacidén econdmica multilateral en América

Latina, (E/CN.12/621), 1961,

I5
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y de 40 por ciento sl se consideran exclusivamente los rubros de origen
industrial. Se trataba, en ¢onsecuencia, de un arancel bajo comparade
con los de otros paises latinoamericanos, y elevado en crmparacién con
los de economias més avauzadas.

Con las reservas que impone el hecho de existir acusades desniveles
tarifarins entre distintas ramas Industriales, e Incluso dentro de una misma
para diversos conceptos, se observa que por lo general, se grava con aran-
celes reducidos la importacibén de bienes de capital,materias primas e insumos
con bajo grado de procesamiento; con derechos menos bajos los alimentos pro-
cesados y los bienes Intermedios de manufactura compleja; y con gravimenes
elevados el resto de los productos manufacturados (y especilalmente los bienes
de consumo duraderos y no duraderos). (VEase el cuadre 46,)

Esa peculiar forma de integracién del arancel diffcilmente puede atri-
buirse a la aplicacién de criterios deliberados de fomento industrial, salvo
los de cardecter muy general gue se relacionan con la creacidn de un clima
propicio para el desarrollo del secter, Excepto para la importacién de bie-
nes de capital y de algunos insumns, a cuyo respecto se mantlenen derechos
persistentemente bajos, los demfs componentes de la tarifa parecen ser pro-
ducto de repetidas negociaciones entre el goblerno y las distintos grupos
empresatiales,zgj o estar influidos por factores de tipo coyuntural.

El examen v comparacidn de lrs niveles nominales del arancel constitu-
yen apenas una primera aproximacién al problema, como se dijo. De hecho, la
proteccién directa que ofrecen los derechos a la importacién y la atribuible
a los controles cuantitativos puede variar en forma mds o menos acusada de
1a que, en la prédctica, aprovechan los empresarios, Por lo tanto, una forma
de medir el grado en que se utilizan los wargenes de utilidad creados por
esos Imstrumentos --y de evaluar por aproximacidn posibles casos de protec-
cidén exceslva-- es comparar los precios Ilanternos con los de lmportaciones en
potencia (es decir, con los precicns internacionales, haciendo los ajustes
naturales por costos de transporte, calidades etc.) para obtener la denomi-

nada "tarifa implicita’,

20/ Al respecto, se observa clerta correlacidén pesitiva entre los niveles
del arancel y las ramas industriales donde existen grupos empresariales
me jor organizades. (Véase Gerardo Bueno, La estructura de la proteccidn
efectiva en México en 1960, op. cit., p. 33.) '

/Las cifras
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Las cifras estimadas .(véase el cuadro 30) indican cue la tarifa implf-
cita es significativamente inferior a la arancelavria (los promedios ponde-
rados son 15 y 22 por ciento, respectivamente), a causa de que en seis de
los sectores examinados no se aprovecha plenamente el margen concedido de
proteccién tarifaria, situacidn que obedece a diversos factores dificiles
de precisar. En unos casos, el nivel interno de la competencia o la elas-
ticidad-precio de la demanda parecen haber influide en las decisiones de los
enpresartos, En otres parece haber pesado la presencia de controles a la ele-
vacién de los precios, o la politica de ventas de ciertas empresas paraesta-
tales. Y no hay que olvidar, por Gltimo, la posibilidad de que el contra-
bando --gobre todo de vestuario y de artfculos de consumo-- acte como freno
para la elevacidn de los precins. Uno o varios de esos factores pueden muy
bien haberse combinado ademds con costos descendentes en ciertos estableci-
mientos (atribuibles, por ejemplo, a una mayor eficiencia prnductiva o al
aprovechamiento de economfas de escala) que habrian permiiido sostener e
inclusc elevar la tasa de utllidades, pasando una parte del be;eficio del
incremento de la productividad a los consumidores o usuarios.

Sea como fuere, el hecho es un claro indicio de que existen niveles de
protecclén exagerada en una amplia gama de remas industriales, aunque se
reconozca que los promedics de cada sector absorban las diferencias, incluso
de signo opuesto, al nivel de producto. Es posible, por consiguiente, poner
en practica programas encaminados a reducir el arancel, sin causar mayores
trastornos en el e¢nrto piazo, y posteriormente convertirlos en instrumento
para mejorar la eficiencia productiva y la asignacién de recursos. Ea forma
complementaria o alternativa, serfa también factible aligerar el sisteﬁa de
licencias eliminando de las listas los productos que disfruten de proteccién
por varios conceptos.glj

Las mismas cifras revelan, por otro lado, que los mirgenes de proteccién
excesiva tienden a concederse a las manufacturas de mayor tradicién en el pais,

y que abastecen en consecuencia a la casi totalidad de la demenda interna.

2}/ Esto Gltimo resultarfa aconsejable sazlvo en el casoe de que se acusase
preferencfa por los artfculos importados, incluso cuande los nacionales
fuesen de calidad y especificaciones iguales o similares.

L /En efecto,
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En efecto, los casos en que la "tarifa implicita" sohrepasa la nominal,
corresponden en su mayor parte a productos de oferta nacional insuficiente,
es decir, que se venden en mercados donde existe una competencia real con
los productos importados.gg/ Suele tratarse con frecuencia de bienes de
produccidn relativamente nuevos, protegidos principalmente a través de ins-
tiumentos no arancelarios que conforman la evoluciédn deminante de la poli-
tica comercial.

Examinense ahora las principales cenclusiones que se derivan de los
cdleculos hechos sobre proteccién efectiva, A base de la estructura arance-
laria descrita --en la que predominan las tarifas altas sobre los bienes
finales y las reducidas sobre los insumos y los bilenes de capital--, la pro-
teccldén efectiva resulta sensiblemente superior a la tarifa nominal,™ par-
ticularmente en el sector manufacturero. (Véanse los cuadros 30 y 31,) E1
promedio de los diez sectores en que se dividié la economia arroja niveles
de 35 por ciento (método de Balassa) y de 31 por ciento (método de Corden)

que sobrepasan con creces en ambos casos la media nominal (22 por ciento).

22/ La identif{cacidén de los articulos que compiten com los importados se
efectué a base de asquellos cuyas compras en el exterior represeantan
mis del 5 por clento de la produccién interna.

23/ La férmula de cdlculo generalmente empleada es la siguiente:
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En que Z E es la medida de proteccidén efectiva calculada por Balassa
y en la Cual ne se toma en cuenta el valor agregado aportado por los
insumos no comerciables (r ), a diferencia de la medida empleada por
Corden; Z, , que si lo tom3 en cuenta. Dentro de esta férmula t
corresponae a la medida de proteccidén nominal otorgada a la industria,
el coeficiente técnico de insumos provenlentes de la industria pro-
d&ctora de bilenes comercizbles j, t, el nivel de proteccidn otorgado a
la industria j yr, v r los eleméntos directos e indirectos de mate-
riales y de valor Agregago respectivamente dentro de los insumos no
comerciables,

/La magnitud
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La magnitud real del efecto proteccionista de los dereches aduaneros
de México parece haber sido, por lo tanto, bastante mds amplia de lo que
podrfa deducirse de la evaluacién simple de la tarifa nominal. La falta de
datos sobre otros palses latinoamericancs impide hacer comparacionés precisas;
pero dada la diferencia de estructuras tarifarias, casi a priori podria écep-
tarse la ennclusifn opuesta a due.se llegﬁ al comparar los aranceles nomina-
les: es muy prnbable que la proteccién efectiva ofrecida al industrial mexi-
cano sea similar a la que ofrecen a los suyos otros muchos paises de la regién,
As{ sucede desde luego con respecto a paises de mayor desarrolle in&ustrial,
en relacién a los cuales el promedio de proteccién efectiva alecanza niveles
muy superiores, ampliando frecuentemente las diferencias que pueden observarse
entre los aranceles nominales, (Véase de nuevo el cuadro 47,)

La comparacidn de las tarifas efectivas con las impl{citas efectivas
muestra por otro lado resultadmns andlogos, aunque més generalizados a los
observados sobre los aranceles nominales. Se confirma as{ una proteccién
wiltiple, por distintos conceptos, en la mayoria de los sectores examinados
y resulta particularmente acusada en las ramas producteras de blenes de con-
sumo duraderos, de bienes intermedios de manufactura compleja, de productos
del tabaco, equipo de transporte y bienes de consumo no duraderos, (Véanse
de nuevo los cuadros 30 y 31.)

Convendria analizar también la evolucién que ha experimentado la protec-
cién efectiva en el transcurso del tieﬁpo. Como no se disprne de investiga-
ciones estadf{sticas, sélo se pueden adelantar conjeturas sustentadas en el
hecho de presentarse una alta enrrelacién de rango entre los niveles de protec-
¢16n arancelaria nominal, por actividades, y los de proteccién efectiva, Con
ese propbsito se ha seguido la via indirecta de comparar el comportamiento
del {ndice de precios de importacidén con el de los precios internos del sector
manufacturero, relacién que por su parte ha seguido muy de cerca la evolucién
de la proteccién nominal implfcita. La validez de las cifras calculadas es
relativa, pero dehen recibir cierto crédito puesto que la tasa de inflacién
desde la segunda mitad de la década de los cincuenta ha sido moderada y el
arancel ha experimentado pocas alteracidnes desde entonces. '

Parece ser que el nivel de proteccidén tendid a elevarse persistentemente
entre 1940 y 1948 por los aumentos del arancel, el ascenso més répidq de los

precios internos que los de importaciéh y la éestructura misma de la tarifa,

/entre otros
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entre otros factores. (Véase el cuadrn 48.) A partir de entonces se observa

cierto descenso cue debe atribuirse en parte a los reajustes provocados por
las devaluacinnes de 1948 y .1954. Después la proteccidn tendid a estabili-
zarse a causa probablemente de una amplia gama de factores que resulta en
extremo diffcil precisar. Por un lado debié influir la atenuacidn de las
diferencias entre los precios internos y los internacionales, asi como el
aprovechamiento de economias de escala, la mayor integracién de los procesos
industriales y la modernizacidn de las plantas, en el sentido de permitir
costos degeendentes y de aumentar a la vez la utilizacidn de insumos sujetos

a gravimenes aduaneros., Por el lado opuesto influyd probablemente el proceso
gradual de ensanchamiento de la proteccién arancelaria motivado por la presién
de los muevos productores de bienes intermedios y de capital (y atenuada en
buena medida por el uso preferencial de controles cuantitativos) y también por
ei ineremento de la participacién de los insumos en el valor de los productos
de muchas de las ramas manufactureras.

Conviene recordar aqui, antes de terminar esta parte, algunas d= las
posibilidades de orientacidn de la politica econdmica que ofrece el anilisis
de la proteccidn efectiva. Una forma de alentar el desarrrllo de las indus~
trias incipientes dedicadas a la elaboracién de manufacturas bisicas, y de
reducir a la vez la proteccidn efectiva de ramas industriales ya coneolidades
es elevar las tarifas que gravan las compras de los articulos oue complten
con las primeras, herramienta de primera importancia también para medir
las concesiones arancelarias que se negocian entre paises con propdsitos de
integracién o de liberalizacidn del cowmercio internacicnal. Mis importante
es su utilidad para la reestructuracion del arancel, cuando se desea que
sirva para fomentar vuna determinada politica de industrializacifn y de asig-
nacién de recursos. Se deriva de todo esto que los aranceles nominales
sblo proporcionan una imagen muy imperfecta del nivel de proteccibn que se
estd otorgando, v que si se pretende promover el desarrnllo de ciertas
industrias incipientes, favorecer el incremento de la eficiencia productiva
y evitar la formacidn de costos y de precios elevados, por ejemplo, el cdleulo
de la cuantfa real d2 la protececidn que conviene establecer, y de los ajustes
a que se presta en la préactica, es un elemento de juicio esencial para esta-
blecer un disefo adecuado de politica arancelaria.

/3. EL
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3. El sigtema de controles cuantitativos

a) Consideraciones generales

Aunque se recurrid a las restricciones cuantitativas al comercio extericr

en algunas ocasiones, sélo se aplicaron esporidicamente antes de.1948. Aquel
aflo se dispusn leo necesario para que la Se¢retaria de Economia --hoy de
Industria y Comercio-- estableciese un sistemg de licencias previas a la
importacifn que después fue coqvirtiéndose gradualmente en el principal ins-
trumento de proteccidn y de regulacién de las compras en los mercados inter-
nacionales.aﬁj Con el tiempo, en efecto, se han ensanchado apreciablemente
los alcanceé del sistema de licencias, gue en la actualidad se apiica a cerca
del 65 por ciento del valor dé los bienes importados y a alrededor de dos '
tercios de los rubros arancelarios. (Viase el cuadro 49.)

Como otres instrumentos utilizados por el estado, los controles cuanti-
‘tativos a la importacidn han perseguido histéricamente objetivos inmediatos
de distintas clases y se han disefiado para hacer frente a dificultades coyun-
turales y de politica de més largo plazo. En sus comienzos, el sistema de
licencias respondié a la exigencia primordial de restrinzir importaciores,
peculiarmente de articulos de consumo suntuario, y de proteger eficazmente,

a la vez, el desarrollo de industrias ingipientes. No cabe duda de que frente
a una demanda muy eldstica de bienes de consumo e intermedios y una tasa

‘inflacionaria elevada, recurrir al arancel hubiera sido probablemente menos

24/ Entre los ordenamientos jurfdicos en que se apoya el sistema de licen-
cias, sobresalen: a) el articulr 131 de la Constitucién y su ley regla-
mentaria, que autorfzan al Ejecutive Federal a restringir las importa-
ciones dentro de miArgenes razonables con propbsitos de regulacidn de
la economia y de facilitar el mejor aprovechamiento de los recursos
financieros nacionales; b) el articule 9 de la Ley sobre Atribuciones
del Ejecutivo Federal en Materia Econémica, que otorga facultades al
goblerno para imponer controles a la importacidén y exportacidn cuando
as{ lo exijan las condiciones de la economia y el abastecimiento de las
necesidades del pais, y c¢) la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado que estipula (articulo 8) que corresponde a la Secretaria de
Industria y Comercic estudiar y determinar, en consulta con la Secreta-
ria de Hacienda y Cré&dito Pdblico, las restricciones que convenga fijar
a la {wmportacidn y la exportacién.

[flexible ¥y
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flexible y efectivo para promover la sustitucidn de artfculos de manufactura
relativamente simple y atenuar las presiones sobre la balanza de pagos.

Zon excepcidn del perfodo que colncide con la guerra de Jorea -~-cuando
g¢ eliminan algunos controles--, puede afirmarse que la tendencia a ensanchar
la cobertura de las licencias a la impmrtacidn ha seguido un proceso casi
automitico e irreversible, Comn es natural, al diversificarse la produccidn
manufacturera y usarse en escala limitada el arancel, las solicitudes de
proteccidn de los empresarios llevaron a extender licencias a casi todos los
rubros industriales, Dificilmente podria haberse presentado, ademis, una
oposicidn ablerta de los grupos empresariales a los controles, ante la orien-
tacidn hacia adentro que se imprimia al desarrollo de la economia nacional y
cuando se les aseguraba en particular el monopolic virtual del mercado intermo,
altas utilidades e inclusc algunos beneficios colaterales. Adviértase, por
ejemplo, gque el importador recibe la transferencia de ingreso que equivele a
la diferencia entre los precios internos y los precios internacionales qne
deja de captar el eatado al otorgar la proteccidn por una via distinta a la
de los derechos de importacién.

Desde el punte de vista del gobierns, el sistema de licencias ha temido
una serie de ventajas innegables. Ha facilitado la previsibdo de compras en
los mercados fordneos y la correccidn de desajustes temporales en la balanza
externa y ha constituido un elemento Gtil para la promocidén v orientacidn
de las inversiones industriales. En este (ltimo sentido, a base de los per-
misos previos se ha facilitado la instrumentacidn de programas especificos
de integracién industrial, la canalizacidn de la inversidn extranjera hacia
actividades determinadas, en ciertos casos, y la sustitucidn y expansibén de
la oferta de articulos comsiderados prioritariocs.

A juzgar por el desplazamiento de abastecimientos externos logrado en
una amplia gama de manufacturas, el sistema de licencias dio buen resultado
aunque no puedan separarse sus efectos de los atribuibles a otras medidas
proteccionistas adoptadas simultineamente. Debe seflalarse al respecto que
la gfectividad del sistema se vio multiplicada, ademis, por condiciones espe-
cialmente favorables. Duranté una primera etapa --que podria situarse entre

1948 y 1955--, la lista de productos, relativamente reducida, inclufa

farticulos
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articulos de manufactura poco comnleja; asi, se facilitd la aplicacién de
iicencias tantn desde un punto de vista administrativo como para la fijacidm
de criterics tecnicoecondmicos. Las directrices de la politica industrial
estaban presididas también, en aquel periodo, mis por la preocupacidn de
expandir la base productiva para abastecer el mercado interno aue por consi-
- deraciones de especializacidn y eficiencia.

Sin embarge, con el pronunciado énsanchamiento de la cobertura del
sistema de licencias y la traslacidén gradual de los ndcleos dinimicos indus~
triales hacia la elaboracién de articulos sujetos a procesos técnicos mis
ccmple jos, se han presentado difizultades que se examinarin mAs adelante.

Se analizan a continuacidnscon algin detalleslos procedimientos y normas

que rigen el otorgamiento de los permisos de importacién. ;

b) La mecdnica del sistema de licencias

A solicitud de perscnas fisicas o morales, dependencias oficiales y
organismos paraestatales, la Secretaria de Industria y Comercio expide permisos
para la importacidén de mercancias sujetas a restriccifn o prohibicién. La
procedencia o improcedencia de las solicitudes se juzga con arregle a los
siguientes criterios de la Secretarfa! a) que sean bienes que ne se producen
en el pals; b) que la produccidn nacional no abastezca por enterc al mercado
interno; c) que exista escasez tcmporal de la oferta y deba subsanarse com
importaciones, y d ) que las mercancias de orizen nacionmal no sustituyan a

las extranjeras, en términos de precio, calidad y oportunidad de entrega.

Por otro lado, el otorgamiento de licencias se concede a discrecidn de
la Secretaria de Industria 'y Comercio, estableciéndose que para ello se
tomarin en cuenta las necesidades reales de los sonlicitantes, el usc a que
se pretendan destinar las mercancfas importadas, los requerimientos de la
industria y el comercio, las posibilidades reales de satisfacer la demanda
con abastecimientos internos, v los posibles trastornos que podria causarse
a la economia o a ramas de actividad especificas. |

Para el estudio y la fijacién de criterios aplicables al otorgamiento

de los permisos, la Secretarfa estd facultada para establecer los comités

/asesores
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asesores que juzgue indispensables. En la actualidad funcionan alrededor
de B0 comités especializados en &istintas raméé de la produccidén que estudian
entre 12 000 y 20 000 solicitudes mensuales. Estos comités se constituyen
con representantes de la Secretarfa de Industria y Comercio y de lps sectores
piblico y privado interesados en la imprrtacidn o elaboracidn de las merca-
derias sujetas a restricciones, o que se desea proteger bajo el sistema de
licencias. Mediante dicho mecénismo se conocen los pun:os de vista de las
partes afectadas por las operaciones de importacidn y se reciben recomenda-
ciones concretas sobre la justificacién de las solicitudes. Pero los dieti-
nenes de los comités no son mandaterios porque la Secretaria se reserva el
derechc a aprobar o depegar losApermisos que se presentan a su éonsideracién.
Al aprobar la solicitud, la Secretaria de Industria y Comercio détermina
la2 cantidad del producto que habré.de comprarse en el exterior, el uso a que
deberda ser destinado, el vlazo en gque deberi efectuarse la operacidn, la
aduana de entrada, y todos los requisitos que considera pertinentes, y pone
todo ello en conocimiento del 1ntereaﬁdo y de la Seéretaria de Hacienda y
Crédito Pablico. |

c¢) Evaluacién preliminar

De lo sefialado se desprende claramente el alto grado de flexibilidad
y la amplitud de las facultades discrecionales de que dispone el Ejecutivo
Federal para el manejo del sistema de permisos de importacidén con distintos
propdsitos. Interpretando literalmente los reglamentos se llega a la conclu-
sién de que, si se desease hacerlo, podrfan fijarse los criterios econdmicos
mis estrictos para decidir la clase y la cuantia de los oienes cuya importa-
cidn se autorizara, e incluso para orieﬁtar la asignacidn de los recursos del
sector manufasturero a base de disposiciones de caricter administrativo.zé!

En la practica, sin embargo, la aplicacidn a esos propdsitos del sistema
de licencias se ha visto sujeta a limltaclones. Al ser extendida en forma

irrestricta a casi todcs los rubros de importacidn, la tramitacidn

25/ En clertos casos se han otorgado, ademds, licencias para promover expor-
taciones mediante el expediente de autorizar la internacidn de produc-
tos del exterior hasta un monto equivalente a las ventas fuera del pais
que Se comprometieran a realizar los empresarios,

/edministrativa
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administrativa se ha incrementado en una nroporcidn que hace casi imposible
someter todas las solicitudes a examen rigurose y dentro de plazos que no
cbstaculicén la marcha normal de las actividades productivas. Ello puede

dar lugar, en la priactica, a una gsimplificacidn excesiva de las normas de

- evaluacidn que anula los esfuerzos que se han dirigido (ltimamente tendientes

a establecer criterioq apropiados para conocer el grade de desarrcollo alcanzade
por el sector manufacturero, Hasta mediados de la década de los sesenta los
permisns se otorgaron pricticamente, como se ha dicho, para alentar la pro-
duccién interna, sin prestar especial atenclén a los aspectos relacionados

26/

con los niveles de costos, de precios, ni a la calidad de los producteos.=
Pero serd dificil seguir manteniendo la misma politica sin provocar trastornos

que entorpezcan un desarrollo industrial vizoreoso y den lugar a distorsiones
indeseables. De ello se deriva la necesidad urgente de recurrir en mayor

medida a instrumentos cue complementen en el sentide deseado el sistema de
permisos previes, o de que, por lo menos, se fijen estandares minimos de

calidad que mantengan la expansién de las manufacturas dentro de mérgenes“aprc-
piados de eficiencia y de competitividad.

Desde una perspectiva mids general, posiblemente se precisaria llevar a
cabo una revisidén a fondo del sistema de licencias en c¢ilertos aspectos impor-
tantes. En primer término, puede nue conviniera dejar de seguir extendiéndolo
a nuevos rubros, salvo casos especiales, y eliminar del sistema aquéllos en
los que se comprobase que estaban recibiendo proteccidn arancelaria excesiva,
En segundo, cabria la posibilidad de fijar topes maximos de preclos, con
respecto a los de productos similares fabricados en el exterior, y esténdares
minimos de calidad, sobtre todo para las industrias bdsicas y para las ‘que han
disfrutade de proteccidn sin mejorar sus niveles de costos y su productividad.
Para ese objeto podrian seguirse esquemas que.han demostrade su eficacia en
otros paises, adaptindolos como es légico a las circunstancias peculiares de

Méxicoc. Por ejemplo, podrian seflalarse perfodos prudenciales de ajuste,

26/ La Secretaria de Industria y Comercio fijé en 1960 el 25 por cilento
como tope miximo de diferencia entre los precios internos y los inter-
nacionales para las mercancias acogidas a los programas de fabricacidn
que impulsa esa dependencia y, para el resto de los productos, un 100
por cientoc que recientemente se redujo al 90 por clento.
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durante los que seguirian gozando las emprésas de una proteccién que iria
reduciéndose gradualmente, en la proporecidn gue fueran adaptando sus eétruc-
turas de costos a los niveles que se les fijaran para estableéer la relacidn
minima de precios que deblera existir entre los internos y los internacionales.
Aunque el.tiempo que Be necesita pars tramitar las licencias no esslpor

27/

lo general, excesivo, habria que procurar reducirlo mis todavia.= Con ello,
vy eon la “isminucifn Jde lrs partidas arazcelariazs sue lag licencias incluyen
actualmente, se evitaria el exceso de inventarios que las empresas se ven
obligadas a tener vy se eliminarimalicientes artificlales que pueden inducir
a las empresas a integrarse verticalmente para producir en pequefia escala,

¥y sin eficiencia, insumos, partes y componentes que sdlo tienden a eludir los
permisos de importacidén o a hacer forzosa la utilizacién de articulos nacio-
nales de inferior calidad.

Por otro lade, el hecho de que’la tramitacién de las licencias se centra-
lice en el Distrito Federal, supone las dificultades que son de imaginar para
los empresarios del resto del pais; serd conveniente, por lo tanto, atender
sus necesidades a ese respecto en condiciones de igualdad.gﬁj En esa forma
se contribuiria ~-aunque sdlo fuese en pequefia escala-- a evitar la excesiva
concentracién de la actividad econdmica en la capital que trata de combatirse.

El sistema vigente de licencias a la importacidn debe revisarse cuida-
dosamente, por lo tanto, y tal vez rectificarse, teniendo en cuenta la nece-
sidad de: a) reducir la tramitacidn administrativa a que da lugar en la
actualidad su excesiva cobertura, hecho que podria justificar, sin alegar
otros argumentos econdmicos, cierto grado de desplazamiento hacia una utili-
zacidén mis intensa de la tarifa arancelaria; b) evitar que la proteccidn

desaliente el avance tecnoldgico, la elevacidn de los rendimientos y la

27/ En ese sentido han comenzado a operar algunos mecanismos. Se ha implan-
tado un sistema de trimite inmediato para atender en plazos muy breves
importaciones que se califican de urgentes, También se estan concediendo
permisos abiertos de importacidén aplicables a productos que no se ela-
boran en el pais a las asoclaciones de empresarios sin mis requisito que
el de informar peridicamente a la Secretaria de Industria y Comercio

de las compras realizadas,

La Secretaria de Industria y Comercio establecid recientemente una oficina
dedicada exclusivamente a tramitar las solicitudes de importadores radi-
cadaos fuera del Distrito Federal.

2
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exportacidén de productos manufacturados, al asegurar al productor ineficiente
un mercado y utilidades elevadas; ¢} reducir el grado de arbitrariedad que
lleva implfcito cualquier mecanisme de control cuantitativo, prefiriendo

a esos procedimientos la apiicacién-ststemética de criterios t&cnicoecondmicos

gue relacionen mis directamente el contrcl con los recuerimientos del des-

arrollo industrial, y que sobre todo se inspiren en una estrategia disedada
especialmente para ese sector, de ser posible, y d) lograr, sobre todo a
mediano y largo plazo, que los mecanismos de proteccidn contribuyan al forta-
lecimiento de las finanzas plblicas, evitando las transferencias discrimina-

torias de ingresos de que actualmente disfrutan los importadores.

d) Controles aplicables a las importaciones del sector piblico

Los gastos en compras de mercaderias de uso corriente o bienes de
inversidén que realizan el Gobierno Federal, los orgaﬁismbs descentralizados
y las empresas de participacién estatal estdn sujetos a diversos sistemas de
control que ejercen las Secretarias de Hacienda, de la Presidencia y del
Patrimonio Nacional. Pero, ademds de los controles de caricter presupuestario,
financiero, de adquisicinnesvy de los programas de inversién, se cred en 1959
el Comité de Importaciones del Sector Pﬁblicogg/
cierto ordenamiento en las solicitudes de compra de articulos importados del

30/

~gobierno y de los organismos paraestatales.=—

para tratar de establecer

Entre las razones que aconsejaron el establecimiento del Comité debid
influir sin duda el volumen alcanzado por la partida de bienes importados
~ (entre el 15 y el 20 por ciento del total), la necesidad de reducir la salida
de divisas y el deseos de uéar eée poder de compra en beneficio de empresas
nacionales. Se debib tener.en consideracidén, ademis, la posibilidad de
fortalecer la posicién de negociacidn del pals para favorecer, entre otros
objetivos, opefagiones de 1nteréambio compensado que alentasen expoftacionea

de productos nacionales, ’

29/ Integrado por representantes del Banco Nacional de Comercio Exterior
~~que lo preside--, de las Secretarias de Relaciones Exteriores, Hacienda,
Patrimonio Nacional e Industria y Comercio, y del Banco de México.

30/ Actualmente ha pasado a depender del Instituto Mexicano de Comercio

Exterior, véase el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1970.

/En el
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En el desempesic de sus funciones, el Comité estudia las solicitudes
de importacidn fnvestigando las condiciones del mercado interno, la idoneidad
de los abastecimientos del pafs y las condiciones de compra. 4 este Gltimo
respecto, se han fijado como norma las licitaciones entre proveedores, seifig-
léndose preferencia al productor nacional cuando sus cotizaciones no excaden
del 15 por ciento sobre las de proveedores extranjeros. Se examinan asimismo
las condiciones de crédito de los proveedores del exterior o de los orgenismos
internacionales con el criterio de redﬁcir al miAximo las operaciones que,
por razones de financiamiehto, puedan desplazar a los abastecedores del pais,
En dichos casos, el Comité estd facultado bara gestionar ante las institu-
¢lones nacionales de crédito el otorgamiento de firanciamiento en condiciones
similares a las ofrecidas en el exterior.

Las importaciones del sector piblico requieren por lo tanto una doble
autorizacién: la que se precisa para obtener la licencia de la Secretar{a
de Industria y Comercio, y la evaluacidn que hace con mis detalle el Comité
de Importaciones. Esta doble tramitacidn se ha resuelta, en parte, eliminando
trimites y reduciendo las exigencias para el otorgamiento primario de los
perwlsos,
h La falta de infnrmacién detallada hace diffcil evaluar con exactitud
los resultados de la accién del Comité de Importaciomes que ha permitido,
sin embargo, mejorar las sistemas de compras del sector piiblico, favorecizudo
en muchas ocaslones a la proﬁuccién interna y evitado perjuicios a muchos
solicitantes al impedirles adquirir bienes con especificaciones o & praclos
inadecuados. Ademis ha contribuido significativamente, con otros orga-
nismos gubernaméntales, a incrementar las transacciones de intercambio
compensado que han apovado, principalmente, la colocacidén de exportacioncs

31/

agricolas, =~

31/ Entre 1959 y 1968, las operaciones de.-ese tipo en que intervino el
Comité llegaron a cerca de 44 000 millones de pesos. (Véase Carlos
Altamirano Calderdén, La polftica econdémica del Comité de lmportaciones
del Sector Pdblico, Escuela Nacional de Economia, UNAM, 1969.)
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Las operaciones del Comité& se han awpliade con el incremento de 1las adqui-
siciones del sector pblico en el exterior. Las compras autarizadas en 1959
agscendieron a 1 990 millones de pesos, y en 1968 alcanzaron cerca de 7 000nillo-
nes. (Véase el cuadre 50.) Para el conjun:o del perfodo, las ccmpras autorizadas
sumaron 50 000 millonetc de pesos aproximadamente, alrededor del 90 por ciento de
las cuales correspondieron a bienes de produccién. Es posible que, en este
aspecto, se hayan logrado desplazar importaciones de bienes de consumo peor
el tratamiento preferencial otorgade a artf{cules de carécter esencilal.

Los resultados netos alcanzados en materia de sustitucidn de importa-
ciones no parecen sin embargo muy alentadores. Las importaciones del sector
piblico a 1o largo de la década de los sesenta han aumentado su participaciédn,
para el total del pais, del 13 al 22 por ciento (véase el cuadro 51), y esas
cifras serian menos favorables si se hubiesen efectuado todas las compras
autorizadas.gg/ Debe advertirse, asimismo, gue el valor de las importaciones
denegadas por existir abastecimientos internos, apenas fue el 2 por ciento de
las otorgadas en total entre 1959 y 1968, ¢ifra sin duda muy reducida, por
grande que haya podido ser el freno impuesto por el lomité a los pedidos sin
log requisitos indispensables. No han podido controlarse totalmente, al
parecer, las cuotas generales de importacidn que se asignan a algunos organis-
mos paraestatales, pero tambié&n parece comprobadc que sin los requisitos |
establecidos por el Comité estos zastos en divisas hubieran sido mayores.

Es cierto, sin embargo, gque no pueden sacarse conclusiones definitivas
de comparaciones simples., Las importaciones totales de la economia estin
influidas por la politica de sustitucidn de importaciones y de compresidn de
lag compras de articulos de consumo, no observindose tendencias muy distintas
entre las adquisiciones de bienes de produccién del sector piblico y del
sector privado. (Véase el cuadro 52.) En ese mismo sentido, debe sefialarse

que mds del 70 por ciento de las autorizaclomes concedidas (1959-68) han

32/ Entre las autorizaciones y las importaciones reales del sector pdblico
la diferencia oscila entre el 24 y el 31 por ciento. (Véase Carlos
Altamirano Calderén, La politica econdmica del Comité de Importaciones
del Sector Pdblico, op._cit.).
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correspondido a Gnicamente nueve'&ependencias del sectér p@ﬁ;icq,'pero son
las que han emprendido los grandes programas de inversién‘dirigidqs‘a
expandir la oferta de bfenes y servicilos bisicos. C

‘. Otros factores se han opuesto también a la sustitucién dé los bienes
que adcuiere el sector publico. Con frecuencia, loé tarminos en que propor=
cionan financi{amiento los proveedores extranjeros y las estipulaciones de
los créditos "atados", colocan a los abastecedcres nacionales en una situa-
cidén desventajosa que no han padido contrarrestar. De mayor importancia es
el escaso avance logrado en la instrumentacién de programas‘de sustitucién
de ilmportaciones dirigidas precisamente a atender coordinadamente la'demanda

dgl gobierno y de los organismos‘paraestatales.

e) Los programas de fabricacién

En estrecha relacidn con el manejo de los controles cuantitativos .de
importaciAn, la Secretaria de Industria y Comercio impulsa desde 1965 los
llamados "programas de fabricacidn" a base de los cuales se ha pretendido
inducir a productores e importadores a sustituir compras en el exterior,
integrando vertical&ante, al mismo tiempo, procesos industriales por medio
de la elaboracidn de insumos, partes y piezas que se obtienen de proveedores
extranjeros. )

Como se verid enseguida, se ha tratado de promover el desplazamienio
gradual de importacicnes estableciendo convenios a nivel de empresa y.de
pro&ucto que cbligan a los sighatarios a elaborar determinados articulos
--conforme a calendarlos sefialados de antemano--, a cambio de cuotas de
importacifn descendentes y determinadas franquicias fiscales,

Estos 'programzs de fabricacidén" son un nueve mecanismo para encauzar
y fomentar paulatinamente la sustitucién de insumos importados por bicnes
' producidos localmente, Los dnicos antecedentes cue tienen podrian ser los
programas que se dirigieron a la integracidn de la industria automotriz v
los relacionados con la industria petroquimica, bdsica y ligera.

Lag disposiciones establecidas permiten acogaerse al sistema de "progra-
mas de fabricacién" a las empresas que se proponen-elaborar articulos que se

importan, en condiciones adecuadas de cantidad, calidad, precio y plazos de

fentrega
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entrega. También pueden hacerlo las empresas que desean aumentar el grado
de integracidn de sus procesos, si se compromeien a producir los insumos
que adquieren habitualmente de abastecedores extranjeros.

Los convenios se suelen dividir en etapas semestrales, especificéndose
para cada una, en forma flexible, la sustitucidn a alcanzar, o el progreso
que deben obtenerse en cuanto a la incorparacién de materias primas nacio-
nales. En unos casos constituyen programas limitados, referidos a la susti-
tucidn de ciertos productos nacionales e insumos; en otros pueden referirse
hasta a la totalidad del valor del consumo de bienes intermedios de ia planta.
Para ello se toman en cuenta los proyectos de produccibén de las empresas y
elementos de juilcic complementarios sobre economias de escala, tamafio de
mercado, licencias, marcas y registros de la propiedad industrial.gé!

Los principales estinmulos que se otorgan a las empresas acogidas a los
"programas de fabricacibén" son extenderles licencias de importacidn de los
articulos que se comprometen a elaborar o son necesarios para el desarrollo
normal de sus actividades productivas, y exenciones arancelarias; es decir,
se les garantiza la exclusividad del mercado interno en algunos casos,
incluso antes de comenzar a producir, Pueden recibir ademds los incentivos
fiscales previstos en las reglas VIII y XIV del Impuesto a la Importacién
para la Compra de Maquinaria y Componentes, y los que se derivan de la Ley
de Industrias Nuevas y Necesarias. Por afiadidura, las empresas son autori-
zadas a colocar sus productos en el mercado internoc a precios superiores a
los del exterior, con un margen convenido de antemano por la Secretaria de
Industria y Comercio.

La Secretaria aprobd 32 "programas de fabricacidén” en 1965, que luego
han ido aumentando hasta llegar a poco mds de 750 en el perfiodo 1965-70.
(Véase el cuadro $3.) Las principales ramas beneficiadas han sido la aute-
motriz, motores de combustién interna, partes y refacciones automotrices,
tractores, bicicletas y motocicletas, equipo para la construccién, herram;en-

tas, compresores y bombas, tuberfa, equipos para radio y comunicacién,

33/ Por lo general, se exige ademis que el 60 por ciento del costo directo
de fabricacién se derive de insumos nacionales, incluyendo un minimo
del 10 por ciento de transformacidén en la propia planta.
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A

implementos agricclas, cadenas de uso industrial, quimica y petroquimica,
equipo y accesorios eléctricos, miquinas v equipo de oficina. En la mayor
parte de los casos se trata de inversiones conjuntas de capital extranjero
y mexicano, aungue se ha exigido el requisito para estos ‘programas" de que
las empresés sean controladas ma&oritariamente por interescs nacionales.

Las deficiencias de la informacidn disponible, y el hecho de que el
irstrumento examinado haya comenzado a aplicarsa en fechas relativamente
recientes, impiden evaluar sus resultados de manera rigurosa; por esta razém,
el anilisis se reduciri a reflexiones de caricter mis bien general.’

Los '"programas de fabricacidn” pueden ser sin duda un mecanismo muy
esprec{fico y selectivo para el fomento de manufacturas que se consideren
esenciales para el deaarrbllo industrial o contribuyan a aliviar tensiones
en la btalanza de pagos. Precisamente por ese motivo su instrumentacién
tendrfa que restringirse a dreas criticas cuidadosamente seleccionadess a
base de la identificacién de eslabonamientos industrigles importantes, y
ajustarse estrictamente a algin plan o estrategia de derarrollo industcrial
formuladeo con antelacidén. Como no se ha podido disponer de alguncs de los
elementos de juicio sefialados, es muy probable cue se haya presentado la
necesidad de recurrir a criterios mas simples, corriendo el riesgzo de impulsar
actividades de escasa significacitn v de recargar con exceso la administra-
cién de los programas. Hasta la fecha la seleccidn de las ramas beneficiadas
ha respondidb en la mayoria de los casos, sin duda, a exigencias de inte-
gracién vertical de alta prioridad. Pero a medida que avarza el proceso
sustitutivo, y quedan atendidas las necesidades mads perentorias, seria
inconveniente dejar este instrumento a mercad de la seleccidn espontinea
que surgiera de las solicitudes del sector empresarial, o a la gque se
derivara de enfoques relativamente simples de sustitucidn de importaciones,

34/

sobre todo dentro de un mercado altamente protegido.,™/

34/ Como las empresas incorporadas a los "programas de fabricacidén" suelen
obtener la garantia del mercado interno, al protegerse su produccidn por
el sistema de licencias, la elevacifn de los costcs no es impedimento
parz que la planta fabrique algunos de sus propios insumos a escalas
inapropiadas o por procedimientos inefectivos.
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Sin que en México se hayaﬂllegado a cregr una divergencia entre los
precios internacionales y los costos internos de varias ramas industriales
bidsicas de las proporciones que se observan en muchos pafses latincameri-
canos, comienzan a observarse al respecto sfntomas de alguna significacidén.
Inclusé antes de que se implantaran los '"programas de fabricacién'', habfian
comenzado a elaborarse bienes de produccidn a escalas inapropiadas y a dupli-
carse instalaciones y estructuras de costers elevados, La informacién frag-
mentaria disponible seflala que los estimulos a la integracién de los proce-
sos de fabricacidén han contribuido a aliviar tales problemas en algunas oca-
glones pero los han agravado en otras. Sefialan algunos estudios referentes
a las industrias automotriz y de equipos eléctricos, para 3d8le citar dos
ejemplos, que los costns han aumentado en la medida que han ido incorporén-
doseles nuevos componentes o insumns de origen nacional. Ciertamente el
tamafio del mercado y diversas circunstancias hacen inevitable muchas veces
la elevacidén de los gastos de fabricacifn; pero con frecuencia relativa se
ha autorizadn también el establecimiento de cemasiadas instalaciones, prc-
movida la sustitucién de insumns al nivel de planta, o puesto demasiade
énfasis en las industrias terminales, en vez de tomarse en consideracién
lag necesidades glcbales de la rama y de actividades conexas.

En economias de dimensiones relativamente reducidas no siempre es
factible instalar un régimen activo de competencia facilitando le prolife-
racidén de industrias que necesitan mercados amplios para poder producir
con eficiencia. La experiencia latinoamericana demuestra que ese criterio
desemboca habitualmente en el desperdicio de recursos de capital que son
escasos, en la imposicién de sacrificios creclentes al censumidor y, con
frecuencia, en un control artificifal de la produccién y de los mercados.éé/
En varins sentidos, parece preferible recurrir a otros mecanismos de control
o a la eliminacién de las prdcticas monopbélicas, para que la sustitucifin se

haga a niveles razonables de precios y de productividad. Debe advertirse

§§/ las industrias automotriz y de maquinaria agrfcola scn un claro ejemplo
de lo que se desea subrayar. El nimero excesivo de plantas ha ocasio-

nado que varios gobiernos latinocamericanos hayan tenido que recurrir a

la fijacién de cuotas de produccién, al otorgamiento de subsidios, y

& la regulacién de los precies, entre otras medidas de control.
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también que, a no ser gue se pretenda desplazar los abastecimientos externos

a bualquier precio, la produccidn a costos elevados de blenes dz zapital y

de insumos muy utilizados reduce mds adelante las posibilidades de hacer

s profundo el proceso sustitutivo, y desde luego lus de erportar manufacturas.
En todo caso, los "programas de fabricacidn" parecen llenar una

laguna importante dentro del arsenal de instrumentos de que dispone el

estado para el fomento industrial y la canalizacidn de las inversiones,

De hecho, bien manejados --como ha sucedido repetidamente--, estos 'pro-

gramasg' pueden llegar a convertirse en un mecanismo de primera importancia

para consclidar la estructura manufacturers y rompar puntos de obstruccidn

que obstaculizan la integracidn de los procesos industriales. Debe congi~

derarse, en definitiva, un mecanismo Gtil gque cubre un campo poco atendido

¥ cuyo usn parece enteramente justificado mientras no se emprenda una revi-

si6n a fondo de los miltiples ordsnasientos en vigor y no puedan eliminarse

lzs duplicaciones y suverposiciones que permite la legislacidn proteccilonista.

Cabe seflalar al respecto que, al efzctuarse su vevisidn, bien pedrian incor-

porarse los ''progranas de fabricacién" a un aparctado especial de la Ley de

IL-dustrias Nuevas y N2cesarias --o d2 la que se promulgase en su lugar--

donde se especificaran regimenes claramente diferentes, seflalados de acuerdo

con las prioridades y mévritos espzcificos de los objetivos de industriali-

zacién que se truzase de alcanxzar.

/4. Los
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4, Los incentivos fiscales al desarrollo industrial

a) Congideraciones gemerales

Las modalidades y la incidencia del sistema tributario han tenido
marcada influencia en el desarrollo industrial del pafs. En el caso de
México, 1a politicn fisenl parece haber alentado las manufacturas al haberles
.concedido regimenes preferenciales con respecto a otras actividades econé-
micas y al haber favorecido en sumo grado la obtencifn de altas utilidades
de ese tipo de actividad vy, en censecuencia, una elevads capacidad de ahorro
para las empresas dedicadas a e¢llas,

La carga impositiva, y en especfal la que se hace recaer sobre los
ingresos de capital, ha sido bastante reducida, existiendo incluso la pre-
suﬁcién de que los gravamenes a la industria son, en términos relativos,
inferiores a los que se hacen recaer sobre otros sectores de la produccidn.
(Véanse los cuadros 54 y 53.) No cabe duda de que, en cualquier caso, las
manufacturas han sido el principal beneficiario de la polftica de bajos
impuestos y de tratamiento preferencial a los ingresos de capital, acentdan-
dose este hecho por el mayor dinamismo comparativo del sector, y por 1la cir-
cunstancia de que la reforma agraria haya desplazado capitales privados de
la agricultura y trasladado, en parte, el centre de la accidn empresarial
hacia la industrig vy haclia clertos servicios,

Los regimenes impositivos, unidos a las medidas proteccionistas, han
creado histSricamente un clima muy favorable para la expansién de las acti-
vidades industriales, asegurando un répido proceso de formacién de ahorros
y de capitales y atrayendo a la inversidn extranjera. En esa forma se ha
hecho viable la expansién de la base productiva industrial, aunque al mismo
tiempo hayan quedado relegados a segundo plano objetivos relacionados con
la distribucidn del {ngreso, el ensanchamiento del mercado interno y el
desarrollo regional equilibrado.

A los estimulos generales derivados del répgimen tributario en con-
junto, se han agregado incentivos fiscales especificos en favor de ciertas
actividades que --con criterios que han variado con la &poca~- se ha consi-

derado conveniente fomentar en determinados momentos, Se ha advertido
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asimismo la intencidn de hgcer pesar los incentivos en el &nimo de deci-
8idn de las emprasas, en especial para acelerar la formacién de capital,
la reposicidn de activos o la reinversién de utilidades, y més reciente-
mente para favorecer las exportaciones.

An&logamente a lo acontecido en los aranceles y en los coatroles
cuantitativos, tampoeco parecen haberse derivado las medidas de fomento
fiscal de ura concepcifn unitaria de polftica industrial. M&s bien cons-
tituyen un conjunto de instrumentos que han ido estableciéndose unas
veces para atender problemas coyunturales y otras, exigeancias de aspoyo a
ramas determinadas u objetivos de fomento de mds large plazo, pero sin
llegar a predominar claramente ninguno de esos propdsitos. Por eso sz
comprueba que en aigunos periodos se otorga tratamiei:to preferencial
para la produccién de nuevos articulos y en otros, para las industrias
estratégicas. Algunas veces obtienen privilegios ramas en posicidn
financiera diffcil o ewpresas que al conzluir las éxenciones concedi-
dae por la-Ley de Industrias Nuevas v Necesarias continian necesitando
favor tributario, A veces ge establecen -medidas proteccionistas
en €pocas de agudizacidén de los desequilibrios de la balanza
de pagos. Se advierte ademds que algunas lagunas de la legislacidn bisica
se han llenado recurriendo a instrumentos ad hoc o sefialando facultades
discrecionales a distintas dependencias gubernamentales. Y el desajuste
provocado por el desatrrollo econdmico entre antiguos criterios de fomento
de la legislacién y los que aconseja la orisntacilm actual y futura de las
actividades industviales, da lugar asimismo a la proliferacién de funciones
y medidas que se asignan a un nimero cada vez mayor de organismos estatales.

En esas circunstancias ha sideo inevitable la superposicidn de medidas
e instrumentos ~-sobre todo si se relacionan con otros mezcanismos proteccio-
nistas y de fomento-- que dificultan su coordimacidn, én ocasiones glevan
innecesariamente el sacrificio fiscal, y reducen la efectividad selectiva
de la politica de desarrollo manufacturerc.

De lo seflalado no debe deducirse que la utilizacién de los instrumen-
tos fiscales haya tenido resultados negativos ni que se recomiende suprimir-
los. De ninguna manera. Todos ellos han creado alicientes v han contribuido
a eliminar puntos de obstruccidn en el corto y en el largo plazo., Las
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deficiencias que han venido produciéndose deben étribuirse, en parte, a la
inexistencia de programas o directrices generales para unificar funciones

y orientaclones que se han encomendado a miltiples dependencias gubernamen-
tales y también al hecho de que la legislacidén haya ido ampliindose pero
sin haberse hecho revisiones de fondo para adaptarla a los nuevos criterios
y a un instrumental de politica mucho més complejo. La industria presenta
ademds actualmente aspectos v problemas de otro orden con respecto a los
cuales las normas en vigor .no parecen guardar estricta correspondencia.

A continuacién se mencilonan los principales incentives fiscales que
se otorgan con propbsitos de fomento industrial., Destacan la Ley de Indus-
trias Nuevas y Necesarias, la Regla XIV aplicable a la impcrtacién de bienes
de capital, los subsidios virtuales y los que se conceden para promover la
exportacién de manufacturas, No se agota con todos ellos la amplia lista
de exenciones trihutarias v de mecanismos de fomento, que incluye también
los otorgados por la Ley de Impuestos y Fomento a la Mineria --que afecta
a algunas actividades propiamente manufactureras--, los subsidios y las

transferencias de capital que perciben algunas ramas industriales a través
de fideicomisos,

b) Lev de Industriss Nuevas v Necesarias

1) Antecedentes. Por los antecedentes de la ley en vigor pueden com-

prenderse con claridad algunos cambilos significatives producidos en las orien-
taciones de politica, y la fase por la que atraviesa en la actualidad el des-
arrollo de las manufacturas en el pails.

Consolidada la Revolucién, se promulgd en 1926 un decretogé! por el
que se exoneraba de impuestos fedarales pof trés aflos a todas las
empresas industriales de capital nacional que no excedieran de 5 000 pesos

oro y llenasen otros requisitos sobre emplec de mano de obra y materias primas
locales.

36/ Véanse, Luls Movdn de Lebn, Los regimenes fiscales enfocados a las
industrias nuevas v necesarias, Escuela Nacional de Economia, UNAM,

1960; Héctor Vizquez Tercero, Fomento Industrial en México, Escuela
Nacional de Economfa, 1962, y Fidel Martinez Godin, Leos incentivos
fiscales a la industria en México, Instituto Tecnoldgico Auténomo de
México, 1967,
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Los mecanismos creados por aquel decreto estaba.. directamente ins-
pirados por la etapa de desarrollo en que se encontraba entonces la indus-
trializacién., Como habfa una mayoria de empresas medianas, pequeflas ©
de caricter artesanal, a ellas se dirigia la accién promotora del Estado
para tratar de colocarlas en condiciones de igualdad con respecto a las
grandes c0mpaﬁias ~-sobre todo de propiedad extranjera, establecidas en
territorio mexicano=-~ y a las mercancias importadas.

Ademas, para hacer frente a los problemas que planteaban las préacti-
cas emp:esariales de contratar casi exclusivamente técrnicos y mano de obra
foréneos, se consideraba requisito para recibir las exenciones, que la mano
de obra nacional representase por lo menos el B0 por ciento del total en
las plantas ya establecidas, y por lo menos el 50 por ciento cuando se tra-
tase de instalaciones nuevas.

En sus comienzoc, la politica industrial en general y 1la de incenti-
ves fiscales en particular adoptaron, por lo tanto, criterios nacionalistas
de apoyo a las pequefies manufacturas, a la creacidén de oportunidades de
empleo para los trabajadores mexicanos y al uso mids intensivo de materias
primas y materiaies producidos en el pais. No se dispone de datos elavo-
rados sobre los resultados de la aplicacidén del decreto que se comenta, pero
es poco probable que sus repercusiones llegasen a tener magnitud significa-
tiva, ya que en la segunda mitad de la década de los veintes apensas comen-
zaba a afilanzarse el nuevo orden econdmico creado por la Revolucidn, y en
1929 se palpaban en alto grado los efectos depresivos de la crisia
mundial.

Las disposiciones comentadas estuviercu vigentes hasta 1934, afic en el
que quedaron suspendidas mientras se elaboraba una ley a2 protecelén indus-~
trial que nunca llegd a promulgarse. A fines de 1939 se expide un nuevo
dacreto aplicable exclusivamente a "empresas que se orgenicen para desarro-
llar en terriioric nacional actividades tcotalmente nuevas".glf En el mismo
se conceden exenciones completas por cinco zfios de los impuestos de impor-

tacibn, exportacién, renta, utilidades, timbre v con:ribucién federal a

27/ Véase, Diario OFficial de la Pederacisdn, 17 de fehrero de 1940.
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gravamenes Iocalés, es decir, incentivos fiscales muy amplios que perse=
guian fundamentalmente la diversificacidn de la base productiva ante la
perspectiva de restricciones a la importacidn motivadas por la segunda
guerra mundial. Las franquicias se hacian extensivas a cualquier empresa
que se instalase despufs de la que las obtuvo en primer término.ég/ Las
nuevas disposiciones tenian por otro lado un marcado sentido restrictivo
al no ser aplicables a empresas en funcionamiento; tampoco incluian cri-
terios de apoyo selectivo a ramas industriales determinadas.

.Algunas de las deficiencias sefaladas, v la necesidad de romper los
estrangulamientos provecados por la escasez de bienes importados, aconse-
Yaron derogar el decreto de 1939 y promulgar la Ley de Industrias de Trans-
formacién de 1941, En esencia,es de igual amplitud para las franquicias fis-
cales, extiende su plazo a cinco afics, agrega exénciones sobre el impuesto
del superprovecho, y mantiene la cléusula de "empresa mds favorecida". Los
incentivos se conceden‘a las empresas nuevas y también a las que se cali-
fican de '"necesarias" --atribuyéndose el término a las actividades en las
que la oferta internsa no alcanza a atender en su totalidad la demanda--~ y
aunque con ¢l criterio seflalado por la ley dificilmente hubiera podido cau-
sarse trastorno a las plantas existentes, se agregaron disposiciones que
imped{ian expresamente el otorgamiento de franquicias cuando las nuevas
industrias pudieran causar algin perjuicio a las establecidas, Se advierte
aqui la influencia de grﬁpos mercantiles con intereses hasta cierto punto
opuestos a los del inciplente secter manufacturero., Y del mismo modo, se
adoptan criterios --gseguramente bien fundamentados en aquella época-- para
proteger lo mfs ampliamente posible las empresas en funcionamiento, incluso
a riesgo de sacrificar un mejoramiento de' los costos o niveles internos y
externos de competitividad. Se observa, sin embargo, uma preocupacién por
los estdndares de calidad y otros nbjetivos, que en buena medida se rele-
garon a segundo plano con posterioridad. La Ley de Industrias de Transfor-

macidn contiene, en efecto, disposiciones para crear un sistema de normas

38/ Cléusula de empresa mis favorecids, casi siempre presente en la legis-
lacién mexicana.
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de calidad industrial que fue ampliado en 194622/ y s¢ ha mantenido pric-

ticamente sin modificacidén hasta la fecha. También se encomendaba a la
Secretarfa de Econom{a la realizacién de un estudio sobre la forma de
utilizar los incentivos fiscales para evitar una excesiva concentracidn
de empresas en las zonas mis desarrolladas del pafs.

No se ha dispuesto de la necesaria iInformacidén para evaluar el
impacto que tuvo en realidad la Ley de Industrias de Transformacidn. La
Memoria 1945+46 de la Secretarfa de Economfa seflala que Jurante 1940-46
se concedieron poco mis de 400 exenclones (viZase el cuadro 58 ) a
empresas que Invirtieron alrededor de 350 millones de pescs y generaron
pcupacidn para 29 000 personas.

A pesar de la abundancia de los beneficlos otorgados vy de la ampli-
tud de las disposiciones para dejar comprendida, casi sin discriminacifn,
cualquier clase de cupresa industrial, no parece gue los alicientes fueron
céeterminantes para la instalacidn de nuevae plantas. Dos consideraciones
principales lievan a esa conclusibn: la extrema bonanza ecreada por la
segunda guerra mundial v las elevadas utilidadeé que percibian los estable-
cimientos 1nduatriales.&9/

A fines de 1945 se promulgd una nueva ley de caracteristicas bas-
tante-similares a la anterior, pero con mejoras dirigidas a facilitar su
administracién y los primeros criterios de seleceién de ramas de cardeter
bé&sico para el creciwmiento manufacturero. Otorga en general casi las mis-
mas exenciones, mant’ene la ¢liusula de "empresa més favorecida™ y la dis-
tincién entre industrias "nuevas'" y "necesarias", pero se alteran sensible-
mente los plazos de las franquicias, concediéndose 10, 7 o 5 afios a las

clasificadas como "fundamentales', de "importancia econdmica" v"otras",

39/ En 1946 se promulgd la Ley de Estindares Industriales.

40/ Por eso se ha afirmado que "la gran mayoria de las empresas que hoy
funcionan bajo el amparo de la iey de Industrias de Tramsformacidn, se
hubieran establecido afin sin ésta, y la gran mayoria recurrieron a tal
expediente 3810 porque existia la posibilicad de acogerse a los benefi-
cics de esa ley" (véass, Ricardo Torres Gaytan, "Notas sobre el estudio
del profesor Sanford A. Mosk', en Problemas Arrlcolas e Industriales de
México, Veol, III. No,., 2, 1961, p. 260).

/respectivamente



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pag. 102

respectivamente, Al mismo tiempo se agrepgaron disposicicnes que permitian
la concesién de prérrogas hasta pnr cinco aflos mds y la reclasificacién de
empresas "nuevas" en 'necesarias", al terminar la primera concesién.

En la elaboracién de la ley de 1945, el legislador estuvo influildo
al parecer por miltiples factores. La perspectiva de los reajustes de
posguerra hizo imperativo probablemente continuar otorgando las mayores
franquicias posibles y en ello debieron influir, ademds, las asocfacicnes
y los grupos industriales. 8Se explieca por ese motivo que ademds de no res-
tringirse las exenciones, se concedieran prdrrogas con frecuencia excesivas
para el disfrute de las mismas. La legislacién empezé a reflejar, por otro
lado, las primeras preocupaciones de establecer prioridades para el desarro=~
llo de las distintas ramass de manufacturas, atendiendn a criterios de selec-
tividad econdmica de lo cual se derivé, como consecuencia natural, la fija-
c¢ién de periodos diferenciales para las franquicias en favor de las indus-
trias que se consideraron de mayor significacién, y la exclusién de benefi-
cilos para las empresas ensambladoras con procesos de transformacldn de
pequefia cuantfa, Se intensificd adicionalmente la vinculacién entre las
actividadeé de promecién directa a industrias bidsilcas, a cargo de la Nacie-

41/

De hecho, muchas de las disposiciones de la ley de 1945 no fuereon,

nal Finarneiera, y el otorgamiento de las franquicias fiscales.

sin embargo, aplicadas y otras quedaron alteradas por procedimientos legisg-
. lativos o administrativos. El otorgamientc de exenclones totales a la mayo-
ria de los gravimenes de cardcter federal, experimentd en particular restric-

clones severas.&g/ La experiencia obtenida de la aplicacidén de los incentivos

41/ Cabe anotar en este punto que en el perfodo de 1940-50, 74 empresas apo-
yadas por recursos de la Nacional Financiera lograron declaratorias de
exencidén, correspondiendo su mayor parte a industrias de gran tamaiio
como Altos Hornos de M&xico, Guanos ¥y ?ertilizantes, Celanese Mexicana,
Cia. Industrial de Atenquique, etc.

42/ En 1949 dejaron de otorgarse exenclones al impuesto sobre la renta a las

concesiones renovadas y se limitd a una cifra aproximada del 40 por ciento

- para las empresas que por primera vez se acogian al régimen de incentivos

fiscales. En 1951 se elimindé de la lista de frangquictas el impuesto adi-
cional del 10 pof ciento. Ademfs, desde 1948 quedd establecida la pric-
tica de no conceder beneficios por més de cipso aflos. Por Gltimo, se
cred un sistema de inspeccidn sobre las empresas beneficiarias y se hizo
obligatcrio llenar requisitos variables en lo que respecta a las propor-
ciones de insumos y valor agregado de origen nacional que debia satis-
facer su produccién.

ffiscales
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fiscales condujo, con toda probabilided, a la conclusidén de que algunos de
los alicientes resultaban redundantes y desproporcionacdos en crmparacidn
con los sacrificios que significaban para la hacienda pGblica y al
respecto debe recordarse que a prineipios de la década de

los 50, el sistema de licéncias se habia desarrollado apreciabiemente ¥y
hazeia un tanto innecesatip el manejo de otros instrumentos proteccienistas,

Puede decirse que las leyes de incentivos tributarios a la industria
comenzaron a perder i{mportancia desde hace aproximadamente dos décadas, en
rarte debido a esa circunstancia. Los criterfos legales y administrativos
se fuerop haciendo cada vez més restrictivos, en la medida gue fueron adqui-
riendo pesd consideraciones de orden fiscal motivadas per la comparacidn
entre el crecimiento significativo de las franquicilas y el rendimiento com=
parativamente raquitico con respecto a la promocién. Se aprecifa ademds que,
ante todo, a8 causa del proceso inflaclonario y después por objetivos de esta-
bilidad monetaria y cambilaria, las finanzas plblicas no dejaron de verse
sometidas desde entonces a tensiones que hicleron revisar el presupuesto ¢on
un criterio cada vez wds estricto.

Nada de extrafio tiene, por lo tanto, que el promedic de exenciocnes con-
cedido anuulmente haya ido reduciéndose casi sin interrupcidn (véase el
cuadro 57 ), Extrafia sin embargo, al mismo tiempuv, que los grupos empressa-
riales nn hayan tratad§ de contrarrestar decididamente esa ten&encia,ééjDe
hecho, las presiones mayores han prccedido generalmente de las empresas que
asplran a obtener extensiones y renovaciones en el momento de concluir los
pizzes inlcilales de las frarnquicias,

Las orientaciones de polftica que parecen explicar los cambios realizados
en las disposiciones v leyes de fomento industrial hasta 1955 atravesaroh,

-

en resumen, por etupas susceptibles de diferenciscién. Primerc se procurd

43/ En una encuesta realizada en 1958, la mayorfa de los empresarios entre-
vistadcs manlfestd que las exenciones fiscales no habian constituido un
factor decisivo para imstalarse y que eran mucho m&s importantes los
estimulos relacionades con la expansidn del wercado interno, la estabi-
lidad cambiaria, el clima favorable a la inverzidn creado por la poli-
tica estatal v el régimen fiscal en general favorable (véase, Ross, §.G.
y Christensan, J,B., Tax incentives for industry in Mexico, Law School
of Harvard University, 1959, pp. 101 a 103).
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fomentar la promocién de empresas medianas y pequeflas; después sge tratd de
diversificar la produccidn manufacturera otorgando franquicias preferencia-
les a las empresas que comenzasen a elaborar articulos no producidos nacio-
nalmente; mds adelante, coincldiendo con el perfodo bélico, se amplif el.
rango de empresas elegibles para incluir, aparte de la produccidén de articu-
los nn elaborados en el pals, los de oferta insuficiente. Y paralelamente
se camblarfan las exencicnes fiscales --sobre todo en el perfodo 1940-52-~
‘por otros instrumentos, para favorecer la instalacién de fndustrias bésicas
que Iinteresaba al goblerno fomentar.

Desde otro punto de vista se advierten los esfuerzos progresivos hechos
en la legislacién para hacer mis especificas las normas determinantes de la‘
elegibilidad de las empresas, prneuréndose con ello dar prioridad a activi-
dades bdsicas o evitar sacrificios fiscales Innecesarios. Perc lo que se
gana por ese lado se pilerds, parcialmente, por el de la falta de selectividad
de las franquicias concedidas & un sector manufacturero en répida expangidn.
El fen6émeno debe atribuirse, en parte, al hecho de nue varios instrumentos
de fomento industrial dejaran de utilizarse con la intensidad de antes al
recurrirse al sistema de licencias como mecanismo principal de proteccién.
Tambiénapudo influir la eircunstancia de que,en la década de los cincuenta,
la promocidn estatal directa a la industria comenzase a ceder el paso a la
elaboracidn e instrumentacién de proyectos de infraestructura, |

i1} Principales caracteristicas de la Ley de Fomento de Industrias

Nuevas y Necesarias de 1955. En 1955 se expidid el ordenamiento todavia en

vigor que traslada al articulado de la ley muchas de las précticas adminis~
trativas de caricter restrictivo que se aplicaban con anterioridad y
determina a la vez una serjie de criterios para proporciomar los alicientes
mds selectivamente a las industrias y empresas elegibles y cumplir con deter-
minados objetivos de desarrollo econdmico,

En este {ltimo aspecto, establece en su articulo 11 que las exenciones
se otorgardn de acuerdo con la importancia que se conceda a la industria para

la integracién econdémica nacional o regional y en la medida en que se cumpla
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con toda una serie de requisitos complementarios.&&f Por su extrema diver-
sidad, o por las dificultades que implicarla ponderacién y aplicacién de los
criterioc aludi{dos, lo clerto es que sélo se han utiiizado como marco general
de referencia o se han aplicado a alglin caso particular,mds que come un con-
junto articulado de reglas para la concesidn de las franquicias.

Por lo que a lc: criterios de elegibilidad y selectividad se refiere,
los beneficios se otorgan exclusivamente a las industrias calificadas como

45/

"naevas'" o 'necesarias".—' El concepto de industria ''necesaria", se hace

extens’vo --bajo normas muy restringidas-- a empresas que se dediquen a la
exportacién, ia prestacién de algunos servicioséﬁ/ v al ensamble, Ademéds

de la clasificacidén primaria, se utiliza una secundaria para determinar la
duzacidén de las franquiciass {(diez, siete y cinco afios, respectivamente) que
divide las industrias en '"basicas', "semibdsicas' y "secundarias".é;/ Se
prevé, asimismo, la posibilidad de que discrecionalmente se concedan prérro-

gas o renovaciones de las franquicias; el privilegio se limita a un plazo

44/ Cantidad y calidad de la mann de obra ocupada, grado de eficiencia téc-
nica, grado en que se utilicen maquinaria, equipos, materias primas o
insumos de manufactura nacjicnal, porcentaje del mexcado Interno gue se
abastezca, cuantia de las inversinnes, usos a que se destine la produc-
cién, prestaciones sociales por encima de icvs miniwss legales e impor-
tancia de los laboratorios de investigaciéa.

45/ Se entiende por industrias "nuevas' las dedicadas a la fabricacién de

' mercancias que no se producen en el pals, siempre que no se trate de
simples sustitutos ce otras que ya se elaboran. Son industrias
"necesarias” las que tienen por objeto la elaboracién de mercancias
que se produzcam en el pais en cantidades insuficlentes para satisfacer
el consumo nacional. siempre que el d:sfici: sea conziderable y no se
deba a causas transitorias,

46/ Reparacidén de enbarcaciones, locomotoras, naves aéreas y combate de pla-
g48 que afecten a 1a agricultura o la ganaderia.

47/ Se consideran industrias "bisices" las que producen materias primas,
maquinaria, equipo y vehfculos que sean primordiales para una o mas
actividades de importancia fundamental para el desarrollo industrial o
agricola del pais; "'semlbdsicas” las que producen mercancias destinadas
a satisfacer directamente necesidades vitales de la poblacién, o que
produzcan herramientas, aparatos cientificos o artfculos que puedan ser

" utilizados en procesos posteriores de otras actividades industriales
importantes, y "'secundarias' las que fabrican articulos no comprendidos
en los dos grupos anteriores. ‘
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méximo de ¢inco afios y s8lo para las "bisicas" o "semibisicas" que "gean
de primordial importancia para el desarrollo del pafs" ¥ no havan recupe-
rado mids del 80 por ciento de la inversién inicial. >

La propia ley deterﬁina condiciones suplementarias para que puedan
gozar de las exencicnés las industrias que califiquen como "nuevas" o
"necesarias"; entre ellas figura la exigencia de que los insumos importa-
dos no excedan del 40 por clento del costo directo de fabricacidn y que el
"grado de elaboracién'" en la planta sea como minimo de 10 por ciento.iﬁ/

Es evidente que en ambos casos se pretende evitar el otorgamiento de
privilegios a actividades que aumentan poco el valor agregado o utilizan
limitadamente materias primas y materiales de origen nacional.ég/ De acuerdo
con la calificacién recibida, las industrias "nuevas" o "necesarias” pueden.
gozar de franquiciaa‘que abarcan uno o mis de los sigulentes gravémenes, en
proporciones variables: impuesto general a la importacién e impuestos adua=-
nales aplicables a los insumos, equipos y bilenes de capital que requiera la
elaboracién de los articuios objeto de la ekenciéﬁ;ég/impuesto del timbre;
hasta un 40 por ciento del Impuesto sobre la Renta que se carga sobre las
utilidades derivadas de las operaciones que gozan de exenciones, y el impuesto
general a las exportaciones y sus adiclonales, cuande se trate de empresas
que para operar eficlentemente --dado el tamaflo del mercado interno-- requie-
ran la colocacién de parte dé su produccién en el exterior y alcancen un
grado de manufactura nacional no inferior al 60 por clento del costo directo
de fabricacitn. |

48/ Por "grado de elaboracién" se entiende la participacién de la suma de
los salarios y el costo de la energia eléctrica y combustibles utiliza-
dos con respecto al costo directo total {(éste, aparte de los rubros
anteriores, comprende el valor de los insumos y los cargos por amorti-
zacidén y depreclacién).

49/  Con propésitos tan evidentes como los anteriores se limita ¢l monto de
las retribuciones por regalfas, servicios técnicos y pagos a personal
de nacionalidad extranjera; se exigen los estdndares de calidad fijados
por las autoridades, vy el mantenimiento de niveles de precios razona-
bles. Algunos de estos requisitos, y otros complementarioa. ain embarzo,
no siempre se aplican ni controlan satisfactoriamente.

50/ Las exenciones se concéden siempre que dichos bienes no se produzcan en
cantidad suficlente, con las especificaciones apropiadas, o no puedan
ser sustituidos eficazmente por productos nacionales, a juicio de la
Secretar{a de Industria y Comerclo,
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La misma ley prevé el aumento de las franguicias en la medids en
que las empresas eleven la proporcidn de wano de chra, materias primas y
articulos terminados o semiterminados de origen nacional. Ademis, se man-
tiene la cléusula de "empresa mas favorecida'; es decir, una vez expedida
una "declaratoria gereral" los empresarios dedicados a la misma actividad
podrdn acogerse a log beneficios seflalados en el ordenamiento legal que se
comenta, aunque para gozar de las exenciones deben gestionar una "'decliira-
teria particular”. El monto de las franquicfas no por fuerza tieme que ser
iguzl, por lo tanto, entre empresas similares, puesto que depende del grado
en que se ajusten a los criterfios establecidos y de la calificacién que les
seifalen las autoridades administrativas.

La Ley de 1955 inclayd por primera vez disposiclanes que tendian a
reservar ai Estado un papel mls activo en la orientacidn de la inversidn
industrial y a evitar que se concedieran demasiados privilegios & industrias
con mirgenes de utilidad excesivos, Por lo que al prime:‘aspecto se refiere,
autoriza a las Secretar{as de Industria y Comercio y de Haclenda y Crédite
PGblico a declarar, de oficio, "ruevas" o "necesarias', las actividades que
a8 su criterio convenga estimular, v a cancelar las exenciones concedidas a
empresas cuyas gaunancias --exclusién hecha de las reinvertidss-- excedan
del costo que tuvo la inversidn cuando se inicid la produccidn objeto de

franquicias.

c) Evaluaczidn de conjunto

En términos gzenerales, el sentido en el que la ley vigente pretende
impulsar el desarrcllo de las manufacturas,tiende a la sutitucién de impor-
taciones y a una diversificacién ~=relativamente indiscriminada--- de la
produccidn industrial. El énfasis que continda poniéndose en el fomento de
articulos nuevos --aunque luego se establezcen distinciones entre industrias
"basicas", "semibdsicas” v "secundarias''--, tvata de apovar la fabricacién
de bienes no elaborudos en el pais con anterioridad a pesar de que, en muchos
casos, su significacién econbémica puedz resultar pequefla. Ello implica,
ademfs, que el rango de elegibilidad seflalado por la lev se limite --sin otros

criterios-~ por el simple hecho de que el desarrollo industrial reduzca
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la gama de bienes gue no sean "meros sustitutos de articulos elaborados

51/

con anterioridad", . Tales disposiciones podrian tener, sin embargo,
clertas repercusiones desfavorables sobre los niveles internos de compe-~
titividad y los alicientes al cambio tecnoldgico, al colocar en situacidn
de desventaja comparativa a empresas de reciente forpacién que'produjeran-
sucedineos por procedimientos téenices més avanzados © lograsen reducciones
én Sus COBLOS ¥ precios.ég!

No son las dnfcas disposicinnes en las que parecen relegarse.a
segundo plano los objetivos que tienden a lograr un desarrollo industrial
eficiente ¥y especializado, o que propendan a la diversificacién de las
exportaciones de manufacturas, Uno de los eriterios seguidos con mis fre-
cuencia para definir la elegibilidad de las empresas y determinar la cuantia
de las franquiciasg ha sido seflalar prelacién a las que utilizan los mayores
porcentajes de insumos y mano de obra de origen nacional., Aunque el crite-
rio se justifique degde el punto de vista de la integracién vertical de dis-
tintas actividades econdmicas, se comprende menos al aplicarse con eardcter
general y sin tomar en cuenta consideraciones de productividad. Ello es
asi porque frecuentemente se induceu oblisagls sustitucidén de importaciomes
de bienes intermedios ¢ insumos a nivel de planta,ééjo se haece caso omlso de
sug efectos en la estructura de los costos industriales, '

A conclusién andloga se llega al examinar el tratamiento preferencial
otorgado a las Industrias tipificadas como "bidsicas" y "semibisicas", El
medio por el que se atiende ese propdsito es el de sedalar perfodos mis
amplios a la vigencia de las franquicias, y prorrogarlas a su expiracién.

En esta forma, una empresa puede disfrutar privilegios durante lapsos de

entre 12 y 15 aflos, y mis prolongados si después de haber sido clasificada

51/ Véase el articulo 5 de la ley, v el 8 del reglamento.
32/ Las desventajas han tratado de contrarrestarse concediendo la clasifi-
cacidén de "nuevas'" a industrias que al elaborar sustitutos logran incor-
porar adelantos técnicos que se traducen en ahorros para el usuario de
por lo menos 20 por ciento en precio, duracldn y servicio, condiciones
que resultan demasiado restrictivas, sin embargo, en la mayoria de lcs
casos.
Como se ha indicado, la sustituciénm de insumos basada en el abasteci-
miento de la propia planta suele ser mds onerosa y desaprovecha las
economias de escala si se produiera para el conjunto de la rama indus-
trial y otros posibles usuarios.

W
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como "pmueva legra su inclusidn como "necesaria'". De este modo, al pro-
curarse impulsar activicudes que se consideran de particular significacidén
para el desarrolle industrial de una manera u otra, se pasa un tanto por
alto la necesidad de asegurar una produccidn eficiente. Como se trata de
un grupo de manufacturas que tiene gran impacto en Xos niveles de precios

v en la produ~tividad general de la economia, serfa conveniente exilgilr que
se alustaran los procesos de fabricacién a condiciones razonables de costos
y de competitividad internacional en el menor tiempo posible.éﬂ!

En contraste, el régimen de preferencias no parece haber significado
un incentivo suficiente para provocar un sumento relativo de las solicitu-
des de exencién hacia las 1ndustrias‘"bésicas". Datos parciales sobre el
pericdo 1957-68, seflalan que aproximadamente el 13 por clento del total de
Geclaratorias correspondis a esa categoria, mientras el 40 y el 41 por
ciento se otorgaron a las "semibdsicas" y "secundavias', respectivamente.
En esos resultados han debido influir tamibién clertos requisitos sobre
coeficlentes de valor agregado y sobre composicidn de los costos que con
frecuencia resultan diffciles de llenar para las empresas productoras de
bienes de capital v 4= productos intermedios., La orientacidn de la Ley de
Industrias Nuevas y Necesarias hacia la susiltucidén de importaciones,se
comprueba también por la mayor o menor liberalidad con que se conceden las
franquicias a las exportaciones de manufacturas., En este caso resultan los
regimenes en extremo restrictivos. La empresa debe estar en operacidn, el
60 por cilento del costo directo de fabricacidn ha de ser de origen nacional,
debe tener capacidad para competir en los mercados internaciouales sin con=
cesiones impositivas,éél y ademés presentar cada afio la solicitud de fran-
quicia. El nimero de exportadores que se han acozido a los beneficios de
la ley es escaso, a pesar de la importancia concedida a erear un clima pro-

piéio para la coleocactién de manufacturas en el exterior,

54/ En la mayorfia de los casos, este grupo industrial requiere perfodos
de maduracién por encima del onrumedio. Pero la concesibn

d2 franquicias durante lapsos excesivos viene a worvartirse en otro
factor de los que impiden el cambio tecnoldgico y la elevacidn de
rendimientos,

Véase Ross y Christensen, Tax Incentives for Irdustry in Mexico,

op. cit., p. 6.

in
.
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Las reflexiones anteriores seflalan algunos de los inconvenientes que
tiene la Ley de Fomento Industrial como instrumento para orientar y esti-
mular las actividades manufactureras. Por lo pronto, por grande que haya
sido el cuidado que se ha puesto en la definicién de las ramas prioritarias,
la seleccidn se realiza en abstracto, es decir, sin ninguna relacidn directa
con la ctapa precisa del desarrollo industrial en que se encuentra el pais,
ni la menor referencia a un plan o estrategia concreta en la que se hayan
jerarquizado las necesidades en funcidn de objetivos eSpecificos.iéj Aungue
se admita la idoneidad de la politica {mplicite en el articulado de la ley
en lo que resapecta a las condiciones de la industria a mediados de la década
de los cincuenta, la falta en ese articulado de mecanismos de ajuste ha impe-
dido su plena adaptacidén a circunstancias distintas., La falta de ecorrespon-
dencia que se observa ademfs entre las normas legales vigentes y los proble=~
mas actuales del sector manufacturero, ha hecho necesario recurrir en pro-
porcidn cada vez mavor a decisiones administrativas, o a ordenamientos juri~
dicos parciales, como se ha hecho para la prewocidén de exportaciones y para
establecer los programas de fabricacidén, por ejemblo. Las decisiones han
sido de innegable utilidad pero pueden ser causa, al mismo tiempo, de incon~
venientes (como traslapes; diferencias de enfoques y complicaciones de tra-
mitacién) que restan eficacia a los incentivos'al desarrollo industrial,
considerados en coniunto.

Ante la presencia de instrumentos diverses fuertemente proteccionistas,
los estimulos fiscales hubieran debido dirigirse esencialmente a encauzar la
inversidn y la accifn empresarial hacia ramas coﬁsideradas de valor estraté-

gico para el crecimiento del sector, en vez de considerarse un simple

56/ Debe advertirse que un concepto como el de "industria prioritaria o
basica'" para la orientacidén de la accién privada o estatal no se presta
a definiciones generales aplicables a cualquier tiempo o circunstancia
porque lo "prioritario” o "b&sico'" es un concepto relativo. Es decir,
una actividad lo seri cuando signifique o puede significar un papel
destacado dentro de una estrategia de desarrollo previamente estable-
cida, o cuando satisfaga o pueda satisfacer necesidades fmportantes
de distinto tipo que se dan en condiciones histéricas concretas y
distintas. La calificacién de lo prioritario varfa por lo tanto a
medida que se rebasan etapas en el desarrollo o se modifican los obje-
tivos de politica econdmica. :

/complemento
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complemento de aquellos instrumeatos. La Ley de Industrias Nuevas y Nece-
sarias sélo puede satisfacer en parte exigencias del tipo de las indicadas.
Las autoridades se han visto obligadas a recurrir por esa razén, como se
dijo, a decisiones administrativas cada vez més restzictivas.éz/en vista

de la escasa influencla que tenfan las exenciones en las decislones empresa=~
riales, y ante el peligro de que resultara elegible un nimero excesivo de
actividades de importancia secundaria con lo cuval, en muchos casos, los
sacrificios fiscales 5510 hubiesen servido para elevar las utilidades de
las empresas favorecidas en vez de promover la actividad industrial que se
buscaba., Tambiéa es posible que en las decisiounes administrativas restric-
tivas huyan influido las tensiones experimentadas en las finanzas piblices
curante el dliimo decenio y los controles dirigidos a racionalizar el gasto
piblico o a suprimir erogeciones superfluas.

En tal sentido, junte a2 una revislén estricta de las solicitudes, se
han limitade los wontos de las exenciones de acuerdo com las amplias facul-
tades gue concede la ley a las autoridades administrativas. Cabe sefialar,
especialmente, la decisién de reduclr las fraﬁquicias al impuesto sobre la
renta, al haberée considerado que los incertivos tenian menor efecto en las
empresas con tasas elevadas de gananéia.éﬁf

Los hechos y decisiones de nolitica suotados han permitido reducir
las pérdidas de idgresos fiscales. Asi, el monto tectal del sacrificio
lmpositiveo, que entre 1955 y 1963 fue del orden del 15 vor clento, tiende
a estabilizarse después en cifras que fluctfan alrededor de los 300 mille-

nes de pesos anuales. (VZase el cuadro $8.)

57/ E1 nimerc de denegaciones y el de desistimientos se estima que ha
representado en los dltimos quince afios entre el 50 v el 60 por ciento
de las solicitudes presentadas a la Secretaria de Industria y Comercio,
(Véase, pov cjemplo, Héctor Vizquez Tercero, Fomento Industrial en
México, op. cit., p. 81}.

58/ Entre 1949 y 1955, las exenciones del impuesto sobre la renta represen-
taron alrededor del 35 por ciento del sacrificioc fiscal otorgado al
awparo de la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias, cifra que se
redujo al 18 por ciento en el periodo 1956-59 y al 14 por ciento enkre
1962 y 1969,

/Al resumir
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Al resumir el impacto econdmico de las leyes de fomento de las manu-
facturas, debe tenerse en cuenta que las exenciones tarifarias figuran entre
los muchos elementos que explican el desarrollo industrial del pafs, razén
por la que results précticamente imposible aislar sus repercusiones especi~
ficas, aparte de carecerse de informacidén bisica.

No obstante,la mayoria de los estudlios sobre £l tema coinciden en que
las franquicias, en el mejor de los casos, han creado alicientes marginales,
complementarios de los instrumentos bisicos de proteccién (licencias y arancel),
que son los que han hecho viable la instalacién de numerosas empresas indus-
triales.ég/ También convienen en que han influido poco en la orientacifn de
las decisiones de inversidn tendientes a modificar la. estructura industrial
de acuerdo con les propdsitos oficiales. Limitada la elegibilidad de las
empresas dentro de un sistema mis o menos rigido, la evolucidén de las exen-~
ciones ha seguido pasivamente el comportamiento del sector indusitrial, salvo
cuando han sido combinadas con instrumentos de promocibn directa.

Entre 1240 y 19553, las plantaz elaboradoras de bienes de produccidn fueron
poco mids del 62 por ciento de las empresas a las que se otorgaron franquicias
(véase el cuadro 59), siguiendo muy de cercea el patrén de sustitucidén de impor-
taciones del sector manufacturero. Hasta 1950, resultaron beneficiadas,en
especial, las ramas de productos metdlicos, productos quimicos, alimentos
procesados, textiles y materiales de cOnstruccién.ég/ Por entonces se inicid
la produccién de articulos como cerraduras y llaves, planchas y manufacturas
de aluminio, sosa céustica, fcido sulfdirico, productos farmacéuticos, solven~
tes y aceites esenclales, eatre otros, y se acabaron de consolidar industrias

tradicionales como las elaboradoras de productos textiles y alimenticios,

59/ Véanse, R. Torres Gaytdn, "Notas sobre el estudio del profesor Sanford
A. Mosk"”, Problemas Apgricolas e Industriales de México, op. c¢it., Héctor
- Vazquez Tercero, Fomento Industrial en México, op. c¢it., Ross y
Christensen, J. B,, Tax incentives for Industry in Mexico, op. cit., L.M.
60/ 1Ifipenia M, de Navarrete, Los incentivos fiscales y el desarrollo econf-
sico de México, op. eit,,UNAM,.1967 y Nacional Financiexa, $, A., B} deg-
arrollo econdmico de México y su capacidad para absorber canitales del

exterior, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1953.

/Entre 1951
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Entre 1951 y 1955 se habfa reducido el nimero de exenciones otorgadas a
esas (ltimas ramas, ocupaban los primeros lugares las plantas de prodﬁctos
metdlicos y quimicos, y aumentaba para esos efectos la importancia de las
empresas productoras de hierro y acero, y artefactos eléctricos.

En el perfodo 1957-61, ademis de disminuir el nimero de las concesio=-
nes otorgadas, aumentaron las asignadas a las industrias elaboradas de bienes
de produccidn, que llegaron a representar el 90 por ciento de las concedidas.é*/
Adquirieron importancia las otorgadas a la produccién de maquinaria y equipo
eléctrico y equipos de transporte, mientras empezaban a producirse articulos
altamente especializados en las industrias metdlicas y quimicas, Todo
elld, mids que ser resultado de lineamientos precisos de desarrollo industrial,
refleja pasivamente el agotamiento de la sustitucién de articulos finales de
consumo, la reduccidn paulatina de les rubros nuevcs susceptibles de zalifi-
cacidn para la obtencidén de heneficlos fiscales, y, por otra parte, el mayox
dinamismo adquirido por la actividad'emp:esarial en algunas ramas de biencs
intermedios v de capital., El hecho de que las exenciones se otorgaran, como
se ha dicho, a productos muy especializados en vez de a industrias o a comple-
jos industriales proplamente dichos, vy el de que se .aplicaran en forma poco
selectiva a mGltiples articulos ~-sin mis dencminador comiin que el de no pro-
ducirse en el pais o no producirse en cuauntia suficiente-- indica claramente
la inexisiencia de una estrategia orientadora del desarrollo manufacturero,
por mucho que las franguicias terdieran a proteger la produccién de insumos
o biznes de capital.’

Durante el resto de la década de los sesenta s¢ mantuvo pricticamente
invariable el nimero de concesiones otorgadas a las industrias de bienes de
consumo, acentdandose las tendencias del periodo anterior. Se protegid la
produccién de nuevces articulos quimicos y metdlicos especilalizados y la ela~-
boracién de maquinaria nc eléctrica, pero sobresalid el crecimiento especta-

cular de las franquicias concedidas a la industria automotriz y de refaccio=-

nes y partes.

61/ Véase Héctor Vizquez Tercero, Fomento Industrial en México, Escuela
Nacional de Economia, México, 1962, p. 76.

/Del panorama
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Del panorama descrito se aprecia que han sido las industrias de
bienes de produccién las que han recibido mayor proteccidén de las leyes
de fomento, aunque dicha legislacién haya seguldo sin influir significa-
tivamente en el proceso del crecimiento manufacturero, Entre 1940 y
mediados de la década de los cincuenta, esas leyes ifacilitaron sin duda
la instalacidn y el desarrollo de manufacturas bésicas, asocladas a los
esquemas de promecidn de la Nacional Financiera, Asi recibieron apoyo
ramas como la sjiderurgia, el cemento y los fertilizantes, entre otras.
(Véanse los cuadros 59 y 66.) .

También es posible que se alentaran.durante el perfodo bélico y
los primeros afics de la posguerra, muchas industrias de tamafio medio que
trataban de expandirse o comenzaron a elaborar articulos de consumo o de
uso industrial, y no tenian acceso suficiente al crédite pGblico o
privado,

Con posterioridad, las repercusiones de las leyes de fcmento han
disminuido por muy diversas causas. En primer término, la aplicacién del
criterio restrictivo y la propia mecdnica de la Ley ha reducido el nimero
de franquicias concedido; en segundo, gl recortarse las exenciones al
impuesto sobre la renta y abrirse la posibilidad de importar, libres de
derechos, maquinaria y equipos,aplicandc la regla XIV de la Ley Genmeral
de Importaciones, el beneficio principal de los empresarios ha sido la
reduccién de los gravdmenes aplicables a las adquisiciones de insumos en
el exterior, beneficio que resultd bastante limitado por las disposiciones
sobre generacidn de valor agregado y uso de materias primas y bienes inter-
medios de manufactura nacional; en tescer Iugar, al aumentar la complejidad
del sector de manufacrturas sin haberse establecf!do programas ni planes de
produccidn, la coordinacién de log imstrumentos de politica industrial se
redujo o0 no mantuvo el mismo paso, restando fuerza al impacto aislado pro-
ducidp por cada uno de ellos.

Desde un punto de vista diferente,las franquicias impositivas parecen

haber favorecido sobre todo a empresas de temafio relativamente grande. No

se dispone
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se dispone da cifras completas salvo para el periodo 1940-55, donde

puede observarse que en la mayoria de loa cascs el capital invertido

en las plantas exentas sobrepasa con creces el promedio que sefialan los censos
industrialesnégj(Véanse nuevamente los cuadros 59y 48), Los datos anteriores son
especialmente ilustrativos porque corresponden a un periodo durante el

que surgieron muchas empresas medianas y pequefias. La explicacidn puede

estar en la pouderacidn elevada de las industrias basicas que promovid

la Naclional Financiera, y en las mayores posibilidades que tienen las

empresas can abundancia de recursos y ubicadas en el Distrito Federal

de emprender trimites prolongados y sufragar coatos de estudios y peritajes.

A juzgar por el tipo de industrias que se han acogido a los estimu-
los de la Ley despu:és de 1955, casi podria asegurarse que las mayores bene-
fieiarias han sido las empresas modernas, altamente tecnificadas y con
recursos muy superiores a los promedios del pafs. Se advierte, por ejemplo,
que una fraccibén elevada del sacrificio fiscal ha correspondido en los
Gltimos ocho afios a las exenciones concedidas a la industria automotriz,

Por lo que se refiere al desarrollo regional, las exenclones fis-
cales no se han utilizado como instrumento comblementario para favorecer
la creacidén de nuevos polos de desarrollo, lograr alguna descentralizacién
de la actividad econdmica o fomentar objetlvos anélogos.

También aqui, por falta de disposiciones expresas o de mecanismos
administrativos, el papel que ha representado la Ley de Industrias ha resul-
tado mis bien pasivo, al haberse otorgado franquicias sin requisito alguno
sobre leoealizacidn geogrdfica de las empresas; por eso la inmensa mayoria
de las empresas califlcadas ha correspondido al Distrito Federal y a dos

o tres de los principales centros del pais. (Véanse losz cuadros 61 y 62.)

52/ La comparacién tiende a subvaluar el tamafio real de las empresas
favorecidas al haberse considerado exclusivamente el capital con
que contaban al iniclar sus operaciones o cusndo obtuvieron las
franquicias.

/E1 hecho
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El hecho de no haberse establecido un criterio para la concesién
de exenciones que tuviera presente el crecimiento regional equilibrado,
ademds de haber permitido una excesiva concentracidn de la actividad eco-
nbémica v de haber dejado al margen del proceso de 1ndustrializacién zonas
con potencial apropiado, ha tenido mis repercusiones deafavorables. Los
goblernos de los estados han tratado de atraer inversionistas promulgando
casl sin excepcildn sus proplas leyes de fomento industrialééjcuyos glcan~
ces v naturaleza, aunque presenten variaclones de consideraciin, tienen
como denominador cowmGn la concegidn de privilegios a empresas que resultan
"nuevas" o '"mecesarias' a nivel estatal, a imitacién de las leyes federales.
De no ser por la escass acoglda que han tenido esos decretos, hubiera
pedido producirse por su causa un miltiple proceso de sustitucién de impor-
taciones y una multiplicidad de inversiones entre regiones y estados. En
tales circunstancias, y ante la pequefia ponderacién de los graviamenes
locales, los gobiernos de los estados han otorgado franquicias hasta por
periodos de 25 afios y que incluyen hasta la totalidad de muchos impuestos.
la competencia establecida por 1la atraccifn de inversionistas ha tenido,
por lo tanto, efectos de promocidn discutibles, y ademi#s ha agravado la
penuria tradicional de las finanzas de esos estados.éé!

Son muchas las caracteristicas de la Ley de Industrias Nuevas y
Necesarias que deben modificarse, por lo tanto, para que pueda ajustarse

a la etapa de desarrollo fndustrial por la que atraviesa México en la

actualidad. Las principales figuran a continuacién.

63/ Las primeras se promulgaron a mediados de los afios treinta (Colima
en 1934, Aguascalientes en 1935 vy Nuevo Ledn en 1940) y para fines
de los afios cincuenta el mosaico de disposiciones llegaba préctica-
mente a todas las regiones del pais.

64/ El Gnico esfuerzo que se ha hecho recientemente para coordinar la
accidn en este campo ha sido la creacién del Consejo de Organismos
de Fomento Industrial y Desarrolle Nacional, del que forman parte
los directores de la promocién de los estados. '

/Ante todo
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Ante'todo se precisaria mﬁdificar los criterios de elegibilidad, mo
para restringir simpiemente el ndmero de franquicias, sino para otorgirse-~
las a industrizs que, con la periodicidad que se sefiale, se consideren
prioritarias en cada oportunidad. En esa forma podrid limitarse el otor-
gawiento de beneficios a ramas de importancia secundaria --o se hayan
cciwvertido en tal cosa-- e Intensificarse la proteccién a proyéctos estra-
tégicos, o que se hayan vuelto estratégicocs,

En segundo término se justificaria variar los enfoques de sustitu-~
cidn de importaciones y de diversificacién indiscriminada de la base pro-
ductiva, para incorporar criteriles complempntarios que impulsen el cambio
tecnoléglico y favorezcan en debida forma a industrias dedicadas a la expor-
tacidén a mejorar su productividad o a reducir sus precios y sus costos.

Cambio lmprescindible serfa establecer congruencia entre exenciones
fiscales federales y estatales y procurar que todas ellas persigulesen el
desarrollo regional, S5i es cierto que el cumplimiento de este objetivo
requiere la combinzcién de toda una serie de medidas -~y las franquicias
no son las principales-- también lo es que estimularia la integracién de
los procesos manufactureros, la industrialfzacidn de la produccién agricola
y la de algunos articulos derivados de la explotacién de los recursos natu-
rales en las regiones cuyo desarrollo se juzgase conveniente incrementar.

o puede olvidarse, en fin, la necesidad de reducir la multiplicidad
de enfoques y directrices que se distribuyen entre los distintos mecanismos
de promocidn industrial, v de establecer un minimo de ccordinacifén para
reforzar el impacto aque puede cbtenerse del instrumentail de politica econd-
mica disponible. En este sentido, es seguro que la coordinacidn de las
exenclones fiscales con sistemas de apoyo firanciero y de proteccién pro-
porcionaria al sector pblico mayores posibilidades de orientar las activi-

dades Industriales,

/d) La Regla
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d) La Regla XIV de la Tarifa del Impuesto General de Importacidn

i) Antecedentes. La "Regla XIV" establece un régimen preferencial

para la adquisicidén de maquinaria y equipos en el exterior, que tiende a
fomentar el desarrollo industrial del pafs facilitande la creacién de nue
vas empresas o la ampliacién y modernizacidén de las instalaciones de las
existentes.

Las disrosiciones de la Regla XIV corresponden a necesidades tipicas
de un pais en las nrimeras fases del proceso de industrializaecidén y diver-
sificacién de las actividades econémicas, cuando uno de los objetivos mis
apremiantes es la formacidn de carital y el ensanchamiento de la base pro-
ductiva interna y no es causa de preocupacién todavia una determinada
direccidén o la eficiencia a largo plazo del crecimiento sustitutiveo de la
industria manufacturera. No es extrafio, por lo tanto, que abunden los
gntecedentes histéricos de esta Regla. Ya la circular 134 expedida por
el Ministerio de Hacienda en 1908 otorgaba facilidades a la importacién
de maquinaria, y por decreto del 31 de julio de 1916 se eximia de todo
gravamen la internacién de ese tipo de bienes en territorio nacional,

Los aranceles de 1929 y 1947 incorporan disposiciones muy simjilares
y las hicieron extensivas a la importacidén de accesoriocs, partes, plezas
y complementos indispensables para la instalacién y funcionamiento de la
maquinaria y equipos adquiridos en los mercados internacionales. En 1948,
al fijarse por primera vez tarifas ad valdrem a la importacidn, se estable
cid un gravamen del 2 por ciento sobre las partidas amparadas por la Regla
que se comenta.

Pero hasta 1953 no empieza a restringirse el campo de aplicacién de
la Regla XIV intentindose utilizarla en forma mds selectiva. Entonces se
excluyen de sus beneficios una serie de bilenes de capital y equipes elabo
rados en el pais (motores, acumuladores, tableros eléctricos, transforma-
dores, etc.) y algunos materiales de construccidn y refractarios. Mis
adelante, en 1961, las tarifas a la importacidén de maquinaria y equipos se
elevan entre un 16 por ciento, mdximo, y un 4 por ciento, minimo; en 1963,

se crea el requisito de gestionar licencia de la Secretarfa de Industria y

fComercio
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Cemercio para las mercancfas susceptibles de recibir los beneficios de la
Regla i1V, mecanismo por el que se pretendid evitar que la adquisicién de
bienes del exterior compitiese en términos ventajosos con la de bienes
internos y unificar el uso de los instrumentos de‘promocién industrial,

Por dltimo, la Ley de Ingresos de la Federacién de 1967 elevd en
100 por ciento los derechos especificos y ad valdrem de las partidas suje-
tas al régimen de sibsidios de la Regla XIV, excepto cuando fuesen superio
res al 15 por ciento o se tratase de concesiones negociadas por anticipado
con la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio {(ALALC). Fero los
efectos del alza de los aranceles resultaron mfnimos desde el momento en
el que, para compensarlos, se concedieron rebajas zutométicas hasta del
50 por ciento a todos los importadores, y las exoneraciones previstas en la
Rezla XIV se elevaron del 50 al 75 por ciento de los gravimenes a la
importacibne

i1} La aplicacién de la Reglz XIV, La Regla XIV otorga dos tipos de

privilegios a los impcrtadores de maquinaria o equipos que se propongan
establecer una nueva planta o cfectuar ampliaciones en las existentes.
Pernite por una parte la importacién de dichos bienes en unidades comple~
tas, aunque su internacidn se realice en varias remesas, cubriendo una
tarifa que usualmente supone un gravamen inferior a la suma de los aplica-
bles a las partes y componentes. For otrorlado, concede a las imporcacio-
nes una reduccidén del arancel del 75 por ciento,ézl cuando seain las dis-
posiciones legales el otorgamiento de las exenciones depende de que al inse
talar una nueva planta industrial, el conjunto de méquinas estaclonarias
-~aceopladas o por separado-- pueda realizar uno o varios procesos, y de que
la instalacidn de esa maquinaria se haga en el mismo local, '
También pueden aspirar a recibir frenquicias las ampliaciones de las
enpresas manufactureras, siempre que se aumenten las instalaciones con una
o varias méquinas comple jas, e incrementen considerablermente la capacidad
produétiva. Y también aquéllas que pongan en préctica prograﬁas de moder-

nizacidn medisnte la sustitucién total o parcial del equipo productivo,

65/ Euedg haber fracciones donde por no haberse elzavado los derechos en la
reforma de 1967, la exencién s8lo asciende &l 50 por cieato.

/Pero las
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Perc las disposiciones seialadas se aplican con mucha mayor liberali
dad de lo que harila suponer el texto de la ley, a causa, por un lado, de
no haberse elaborado el reglamento correspondiente y, de gque muchas de las
dudas que suscita ia interpretacién del texto legal hén tenido que resol-
verse administrativamente, y de otro, a la aplicacidn de la cliusula de la
empresa mds favorecida. As{, por ejemplo, el requisito de que la importa-
cién consista en "un conjunto de miquinas estacionarias™, se ha interpre-
tado concediendo los beneficios de la exencién a empresas que adquirianm
una o varias miquinas, siempre que pudiesen comprobar que contaban, por lo
menos, con otra u otras adquiridas en el pafs. En el caso de las amplia-
ciones, el concepto de "miquina compleja" se ha interpretado considerando:
como tal a la que aumente en un 10 por ciento la capacidad instalada, sirva
para obtener mejor provecho del producto o cree nuevas fases de produccidn.

Las exenciones a los derechos de importacién no se fijan con caréc-
ter general para toda clase de equipos y bienes de capital. Las digposi-
ciones determinan taxativamente que habrédn de estar refefidas a los capi-
tulos 84 y 85 de la tarifa de importaciones, indicdndose cada una de las
fracciones afectadas. Ademds, las franquicias no son otorgables cuando se
trata de aparatos de uso doméstico o de mdquinas sustituibles por las pro-
ducidas en el pais, anoténdose una lista exhaustiva de las mismas.éﬁj

Come se dijo, la franquicia equivale al 75 por ciento de los derechos
de importacidn que deberfan pagarse por una operacidn ordinaria. Los inte
resados tienen que liquidar de inmediato la tarifa rebajada que recae
sobre la compra de maquinéria y otorgar fianza que ampare los impuestos
sobre partes y componentess La liquidacién final de los impuestos queda.
sufeta a una inspeccidn de lag instalaciones pot'periCOs de la Secretaria
de Hacienda para coﬁprobar el uso de los bienes intermedios internados en
el pafs bajo los privilegios de la Regla X1V,

Las importaciones amparadas bajo este régimen han representado una
fraccién de las compras totales de bienes de capital que Se aproxima al

90 per cienfo;él/ Al amparo de la Regla XIV han obtenido beneficios

66/ Ambas listas ~-la de fracciones arancelarias donde se aplican las fran
quicias y la de articulos de elaboracién nacional-= pueden. ser modifica
das por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, conocido el crite
rieo de la Secretar{a de Industria y Comercio.

67/ Dato cbtenido por informacién directa.

/innumerables
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Innumera™les industrias entre las que sdestacan las de te.tiles, las de trans
formacidén de productos agropecuarios, de materialés de construccidn, produc
tos farmacéuticos, siderurgia, generacién de energla eléctrica, celulosa y
papel y productos metdlicos.

Desde el punto de vista fiscal, el sacrificio impositivo ~-por lo
menos en los Gltimos afios-- ha sido considerable, sobrepasande desde 1966
e! que suponian las exenciones que se otorgaban bajo la Ley de Industrias
Nuevas y Necesarias, Las causas a que obedece este fendémeno son ficiles
de precisar. Por lo pronto las solicitudes de exencidén bajo la Regla XIV
se soneten a una tramitacién mucho mds simple y eluden los requisitos que
exlgen otras normas de fomento industrial. Al mismo tiempo son caglifica-
bles todas las empresas, inderendientemente de la clase de articulos que
elaboren, siempre que demuestren el requisito dGnico de importar bienes que
no se producen en el mercado nacional. Y, a mayor abundamiento, es un
mecanismo que permite seguir favoreciendo a empresas en expansién en el
momento en que cdeben concluirse las franquicias que se les otorgaron por
la Ley de Industrias,

El mecanismd que se comenta ha contribuido, sin duda, al fomenzo de
la produccidn, la reinversidn de utilidades v la moderaizacidn de muchas
plantas y empresas, aunque su influencia real reside sobre todo en facili
tar lz instrumentacidn de decisiones previas adoptadas por los .empresarios,
més que'dar origen u orientar dichas decisiones. Pero pueden sefialdrsele
algunos inconvenientes para los r equerimientos esenciales de la etapa por
la que atraviesa el desarrolle industrial del'paié.

Es evidente que en la apliczcidn de la Regla ¥IV.ro influye criterio
selectivo algune reference al tipo de crecimiente manufacturero que se desea
fomentar, y el impacto gue nudiera tener en la adquisicidn a mejor precio
de los bienes de capital resulta neutralizado en cierta medida al no exis-
tir disposiciones que impidan la adquisicidén de equipos o de maquinaria
obsoletos --en términos de competencia internmacional--, o que puedan deter
minar mdrgenes razonables en lo que se refiere a las diferencias de pre-
cios de articulos similares producidos em el exterior.

Las autoridades estdn facultadas por supuesto para determinar o alte

rar el tipec de fracclones arancelarias susceptibles de amparar importaciones

/exentas;
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exentas; pero esa facultad diffcilmente puedée aplicarse para fijar priorida
des de desarrollo industrial, ademés.de que resultar{a de muy complicada
administracién. En consecuencia, el uso generalizado de la Regla XIV puede
dar lugar a un proceso inconveniente de duplicacidén de inversioneé o de des
plazamiento de mano de obra de las ramas manufactureras tradicionales, & no
garantiza, en cambio, la adopciédn:de procdsos técnicos modernos en esas
ramas o en otras nuevas o dindmicas,

" Tan importante como lo anterior es seiialar que la propia Regla XIV,
probablemente disefiada como complemento de otras medidas de fomento y para
darles mayor flexibilidad, en la prédctica ha contribuido s restar vaiidez
a los criterios seléctivos de la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias, al
permitir la concesidn de franquicias sin due medie prelacién alguna,

Incluso admitiendo, come principio general, la comveniencia de provporcio-
nar facilidades a la {mportacién e bienes de capital, es urgente articular
los instrumentos de polftica para suprimir la superposicién de disposicio-
nes muchas veces de efecto contradictorios. En este sentido, la Regla XIV,
en vez de constitulr un mecanismo al que puede recurrirse en vez de a otro
deberia servir para reforzar la Ley de Industrias en el sentido ce intensi
ficar los estimulos otorgables a una gama acotada de ramas egtratégicas para
el desarrollo eficiente de manufacturas o para la iIntroducctdén de innova-
ciones tecnolégicas; podria aplicarse ademds a actividades tradicionales a
cuyo respecto se hubiesen establecide programas de modernizacién o de des-
arrollo regional.

Son numerosas, ror lo tanto, las posibilidades de mejorar la aplica-
cién de la Regla XIV para vincularla de manera mis apropiada a los principa
les mecanismos de protecciédn y promociéﬁ directa o indirecta de las manufac
turas y en especial de bienes de capital, Las principales necesidades de
cambio o adaptacidén se derivan del hecho de tratarse de un instrumento poco
selectivo,.apropiado para promover las manufacturas en una.situacién de des-
arrollo industrial incipilente, pero no para los problemas mds complejos que
se plantean en el momento actual a la economfa mexicana. En la actuzlidad
--conviene insistir en ello-- se requiere un eslabonamiento mds preciso entre
los diferentes mecanismos de la accién estatal, pero, sobre todo, el objetivo
primario de la diversificacién manufacturera o de la sustitucidén de importa-
ciones debe empezar a ceder el paso a metas como la elevacién de la eficiencia

]

Jproductiva
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productiva, la especializacién en ciertos insumos o bienes de capital, o la
integracidén de procesos industriales, También se recesita eliminar cuando
sea posiblie el otorgamiento de exenciones o subvenciones que comienzan a
gravitar pesadamente en las finanzas pGblicas, sobre todo donde la carga
impositiva ¢s baja y no guarda relacién con las crecientes rewponsabiiida-

des estatales en materia de desarrollo econémico y social.

e) Subsidios virtualas a la expoftacién de manufacturas

Los subsildies virtuales que Concede el Gobierno Federal sélo se
diferencian por la forma de las exenciones de impuestos. In realidad con-
sisten en un apoyo financiero que equivale o compensa los impuestos que
debe cubrir la empresa beneficiada, Se han utilizado unas veces para pro-

longar los incentives a actividades fque no pueden obtenzr prdrrogas dentro
del régimen de la Ley de Industrias Ruevas y NecesariasgégJ

otras, para
compensar descensos en los precios internacionales de los productos tradi-
cionales de exportacién. También se han destinado a proteger ramas o
empresas que atraviesan por clrcunstancias financieras dificiles, dando
un respiro a los procuctores para que puedan reorgunizarse y orientar y
contxolar la producci&naég _ '

El euwpleo sistemitico de estos subsidios como instrumento de fomento
para la colocacidn de productos propismente manufacturados en los mercades
externos apenas se inici6 en 1961 (aunque haya habido algin antecedente
como reducciones de impuestos a la exportacidén de textiles, autorizadas a
fines del siglo pasado),zgl

Por acuerdo presidencial de septiembre de 1961, se facultd a la
Secretar{a de Hacienda y Crédito Zblico para fomentar las expar taciones
de articulos industriales mediante la concesidn de subsidios para compen-
sar los impuestos de exportacidén, de importacién, de ingresos mercantiles,
sobre la renta y el costo de los fletes ferroviarios hasta los puertos

nacionales de embarque.

Caso de la industria siderdrgica y de la sutcmotriz.

Industria azucarera, produccién de sal, aguamiei, ixtle y mineria,

70/ Véase, Carmen Galdn Balboa, Subsidios en México, Escuela Nacional de
Econowia, UNAM, México, 19435,

Y,
€9/

/La compensacién
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La compensacibn de los impuestos a la exportcclén es de escasa reper
cusién poraue, salvo contad{simas excepcionés, no se gravan las ventas de
manufacturas que se hacen a otros pafses, Las exeunciones virtuales sobre
los derechos de importacién son mucho wis importantes porque pueden elevarse
hasta el 100 por ciento de la tarifa aplicable a2 las materias primas y a
los insumos que se utilizan para la elaboracién de articulos susceptibles
de colocarse fuéra del territorio nacional, siempre que dichos bienes no
representen mi&s del 20 por ciento del costo directo o cuando el grado ge
elaboracién sea superior al 10 por ciento.ll/

En cuanto al impuesto sobre ingresos mercantiles, la compensacifn de
gravimenes se refiere exclusivamente a la cuota federal (18 al millar sobre
ventas brutas) y sblo se otorga a exportaciones realizadas con la condicién
de que no resulte en beneficio o se traslade a terceros. La compensacién
del impuesto sobre la renta consiste en deducir de los ingresos de la empresa,
para los efectos del impuesto, el incremento en las utilidades atribuible a la
venta de productos industriales en el exterior durante un periodélde tres
aﬁos,zgl ¥y la compensacién por fletes ferroviarios puede ser hasta por el
30 por ciento de los mismos cuando se trate de productos de consumo fiﬁal,zgj
y hasta del 25 por ciento cuando sean pfoductos semielaborados o elaborados
de utilizacién intermedia,

Aparte de los elementos bastante restrictivos que implican las disposi
ciones sobre costo directo o grado de elaboracidn, las empresas quedan obli-
gadas a hacer gestiones separadas para obtener cada uno de los subsidios

comentados.

11/ Las definiciones de *“costo directo' y '"grado de elaboracién" son las
mismas de la Ley de Inldustrias Nuevas y Necesarias. En el caso de pro-
ductos quimicos, se admite un mfnimo del 5 por ciento en el grado de
elaboracién,

72/ En los afios subsecuentes, el subsidio se redujo gradualmente hasta el
50 por ciento de los impuestos que recaen sobre el incremento de las
utilidades derivadas de las actividades de exportaciénm.

73/ Se entiende por bienes de uso final los susceptibles de satisfacer de
manera directa e immediata las necesidades humanas,

/Pero loa
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Pero los factores sefizlador en los pérrafos anteriores mo son los que
han limitado m&s la apliczcién extensiva de los incentivos a la expostaciéne
Resultz que sélo pueden ampararse en ese régimen, por disposicidn expresa,
leg emprésas que elaboran productos de consumo f£inal (quedando excluidos
del mismo todos los bienes de produccidén) y siempre que las veuntas a los
mercedos externos se realicen directamente y no a travis de intermediarios.

tperte de las restricclones que se derivan del costo directo y del
grado de elaboracién; los subsidios tampoco se otorgzan emn forma automdtica
sino = uiscrecidén de las autoridades, cue estudian cada solicitud en parti-
cular, zparte de quedar los empresarios obligedos a efectuar gestiones por
separ.do para obtener cnda uno de los diversos beneficios aludidos.

Dificilmente prueden encontrarse razones nue juscificuen esas restrice
ciones de los estfmulos fiscales al fomento de lus exportaciones, en espe-
cial cucndo se exrminan a la luz del desarrolle industrizl alcanzado, a la
de la necesidad de vuscar nuevas aperturss hacia el excerior y a la de
atenuar el estrangulomiento de la balanza de pagos., Jodriaz compfenderse en
une econoniia que ajenas comenzase a producir manufacturas simples el deseo
de evitar lcs ventas al exterior de arcfculos con un grado relativanente
bajo de procesamiento, o el propésito de restringir los beneficios que
pudieran recivir los intermediarios. Pero hace ya mucho tiemgo que han
dejcdo de ser esac las circunstancias en que se desenvuelve el sector manu-
focturero nacional.zg,

Uno de los rubros m’s dinfmicos del comercio exterior estd formado en
la actualic:d por el intercamtio de productos intermedios que, por otro lado,
suelenf hallarse sujetos a derechos comparativamente inferiores en la mayo-
ria de los mercados, aparte de problemas menores de camercializaciéh.z'2
Ademds, mnegar incencivos a las plantas en que los insumos importados reba-
sen el 20 por ciento del costo de fabricacidén suprime muchas posibilidades
de exnortacidn y de mejorar la eficienciz productiva, Como por lo general

son mis costosos los bienes intermedios de oripgen nucicnal, su utilizacidn

74/ Vécse més adelante la seccifn 2 b) del capfeule 111,
zi/ En relacidén con este problema y con otros que afectan a la promocién

de exportaciones, véase Bela Balassa, Trade Policy in Mexico, documento
inédito, léxico, 1970,

/forzosa
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forzoca reduce el nivel de competitividad del fabricante y esa pérdida no se
ccmﬁensa con estimulos de un valor equivalente. 5e fomenta, en consecuencia,
la eleccibn de procesos proporcionados al tamaflo wel mercado interno, con
lo cual se desaprovechan, en algunos casos, economfas de escala =~derivadas
de recurrir a las exportaciones como complemento de una demanda local insu-
ficiente--, usf{ como los oportunidades de colocar partes y componentes en

el exterior o de procesar materias primas importadas, para lo cual cuenta.
MExico' con ventajas comparztives evidentes,

La polftica que tiende a elevar el grado de procesamiento industrial
es perfectaente comprensible, pero no en forma absoluta ni generalizada a
cuzlquier actividad, Antes que forzar la sustitucidn de insumos hasta por«
centajes muy elevados en todas las ramas manufactureras, puede resultar
preferible con frecuencia reducir ese porcentaje a camoio de fomentar cierto
gr:do de especializacidn gue asegure un nivel razonaule de eficiencia y
aumente las posibilidades de exportacién,

Tampoce puede ser del todo conveniente excluir del esyuema de los
incentivos lus ventas a través de intermediarios. La experiencia ha compro-
bado en muchos pzfses la utilidad de fomentar el establecimiento de organis-
mos ~-pliblicos o privados-- dedicados a la exportacién y a la comercializae
cidn. La posibilidad de disponer de personal especializado y de realizar
investigaciones sisteméticas sobre los mercados forineos, facilita el incre~
mento de las corrientes de comercio y permite suprimir tareas que los empre~
sarios particulares muchas veces se encuentr:n en la imposibilidad de desem~
pefiar con eficacia. |

Los inconvenientes mencionados, unidos a los aﬁractivqs que se ofrécen
a2 la elaboracifn de bienes destinados al mercedo interno, explican el uso
relativamente limitado de los incentivos fiscales a la exportacién, El sacri
ficio impositivo por este concepto nunca ha pasado del 0.l por ciento del
valor de las exportaciones, a pesar de que lag mismas han crecido con cierta
celeridad a lo largo de la décsda de los sesenta (8.2 por ciento en promedio).

El impacto de los estimulos que se examinan ha alcanzado importancia,

sin ewbargo, cucndo han ido unidos a otras disposiciones de promociftne

/En la
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En la industria gutomotriz, por ejemplo, el valor de las ventas de partes y

6/

coemponentes se ha elevido con rapidez—- al condicionarse el aumento de
las cuotas anuales de produccién de las émpresas a la compensacidn de las
imrortaciones de insumos con exportaciones,zz/ sin mencionar las cuantio-
s&s exanciones de impuestos otorgadas al amparo de la legislacibn de fomento
industrial.

Parece-aconsejable, por lo tanto, ampliar sustantivamente la cobertura
y la cuantia de los incentivos a la exportacidn de manufacturas, si se desea
transform«r paulatinamente las relaciones econdmicas con el exterior, atenuar
las presione:s sobre la balanza de pagos y heocer aprovechables para el empre-
sario nacional oporiunidades que ofrecen los mercados internacionales,
Claro que el simple aumento de los estimulos fiscales no bastarfa; ademfs de
aumentarlos, y de eliminar los requisitos demcsiado restrictivos, se tendriamn
que combinar con apoye crediticio y promocidn estaral directa y con la simpli
ficzcién de trémites administrativos, reduciendo al méxiio su otorgamiento a
base de decisiones casufsticas o discrecionales; se necesitaria conceder
incentivos ~-por ejewplo, rebajzs a los impuestos aduaneros e indirectos..-
que por causa de acuerdos internacionales no diesen lugar a réplicas de ter-
ceros pafses, y, por Cltimo, se necesitarfa vincular el otorgamiento de esos
estimulos con las rumzs o industrias a las que, dentro del plan o 1a estra-
tezia de desarrollo manufacturero ¢ue se hubiera establecido se hublese

-
i . . /8
seilalado la mayor prioridad en materia de exportacxones.——/

Zgj e menos de ciento a poco mis de quinientos millones de pesos entre
1966 v 1969,
77/ Bl ifcuerdo de la 3zcretaria de Industria y Comercio publicezde el 21 de
ociubre de 1963, establece que las enmpresas terminales estén obligadas
a compensar con exportaciones el valor de las impcrtaciones gue efectden
hasta igualarlas, en un periodo de siete aries, contsando a partir de 1970,
78/ 5i no se dispusiera de ese elemento de juicio, se necesitaria relacionar
T la importancia de los incentivos fiscales con los incrementos que resul-
taran del comercio exterior y con las desventajas competitivas en que se
entcontrara cauda industria a causa de los sistemas fiscales o de protec-
cién, (V8ase Bela Balassa, Trade Policy in Mexico, op. cite., p. 10,)

/€) 1Incentivos
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f) Incencivos a la reinversién

Varios son los mecanismos fiscales establecidos parc alentar el pro-
ceso de ahorro y la formacidn de capital interno de las euwpresas. que favo-
recen & las industriales., Destaca entre ellos 1la exencién de impuestos
prara la formacidén de reservas de reinversién con fines de cdepreciacibn ace-
lerada y de revaluacién de activos, La carencia de informacién estadfstica
impide evaluar el efecto de los mecanismos aludidos por lo gue el anédlisis
se reducird a presentar algunos comentarios ‘de caricter general,

Hasta mediados de la década de los cincuenta, las empresas organiza-
das como sociedades mercantiles estaban facultzaas a dedueix hasta un 10 por
ciento de sus ganancias para formar una reserva de reinversidn exenta del
pago del impuesto sobre utilidades distribuibles. En 1954 la cifra se elevd
al 20 por ciento, y en 1958 al 30 por ciento para las empresas industriales,
En dicho afio se aucorizd a la Secretaria Je Hacienda a ampliar la deduccién
hasta un 100 por ¢iento, a instsncia de los interesados.

En 1962, se suprimidé la aplicacién de coeficientes fijos dejédndose a
discrecién de la Secretarfa de Hacienda su sefialamiento, previo estudio de
lzs solicitudes que le fueran presentadas., El régimen adquirié mayor libera-
lidad al sustituirse en 1965 el impuesto sobre ias utilidades distribuibles
por un gravamen aplicable exclusiviomente a los dividendos que se distribuye-~
ran de hecho.lg/ En esa forma las emprescs pueden constituilr reservas o
fondos por 1la fraccibn de sus ganancias gravables que estimen convenviente,
otorzindose automfcicamente a su respecto la exencién impositiva correspondiente.

Es muy posible que ecas frinquicias hayan contribuido a incrementar'el
ahorro del sector empresarial y a intensificar la reinversibén productiva de
utilidades, pero al ne exis£ir control algﬁno sobre el uso de esos fondos
también puede ser cierto que en alguna medida se haya aprovechado la oportu-

nidad parz eluuir simplemente el impuesto persomal, aumentar la liquidez de

18/ Con anterioridad, una vez hechas las deducciones autorizadas, las utili-
dades susceptibles de distribucidn, fueran o no entregadas a los accio-
nistas, cubrian un tributo del 15 por ciento.

/las empresas,
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lzs empresas, financiar actividades especulutivas, trasludar recursos al
exterior y adquivir bienes inmuebles o valores de escasa importancia para el
desarrollo industrial.gg’

Por otra parte, al ser relativamente reducidos lds gravimenes a lus
ingresos de capital, y en especial los derivados de dividendos distribuidos
--que no son acuumulables para efectos del impuesto personal-~, las exeneio~
‘nes comentadas pueden acentuar el caricter regresivo del sistema tributario,
e incluso aumentar el coeficiente global del consumo, dada la menor propen-
sién al ahorro que tiene el sector privado en compzracién con el sector
pGblico, Asimismo, el esqdema actual de formacidén de reservag de reinver=
sién puede ser de efecto negativo tanto para el fortalecimiento del mercado
de valores de renta variable como para el traslado £luido de ahorros entre
ranas de crecimiento vegetativo y las que, por encoutrarse en una fase de
rédsida expansidn, requieren en mayor medidc el financiamiento externo de la
empresd, ‘

El otorgemiento de incentivos a base de increment:r las dedﬁcciones a
la utilid?d gravable para fomentar laz depreciacidn acelerada de los activos
de las empresas,éi/ se lncorpord expresamente a la legislacidén del impuesto
sobre la renta en 1961¢§£/ Las disposiciones vigentes sefialan a la Secreta-
rfa de Hacienda y Crédito flblico la prerrogativa.-de autorizar ese incentivo

-

a las inversiones en maquinaria y equipo, con arreglo a las siguientes

bases:ggj

80/ Véanse, Gustavo Romero Kolbeck, La reinversién de utilidades, Comisién
T Nacional para el Reparto de Urilidades, México, 1963, y Nicolds Urquiza,
Comentarios a la Ponencia Incentivos Fiscales a las Empresas, XXVII

Convencidn Nacional de Centros Patronales, l#éxico, mayo de 1964,

81/ Ll antecedente inmediato fue la ley de 1954 que facultd a la Secretaria

T de Hacienda a elevar o modificar los porcentajes de depreciacién fi jados
con propdsitos fiscales, a solicitud de los interesados.

82/ Véase la fraccién IV del articulo 21 de la Ley del Impuesto sabre la
Renta,

83/ La depreciacidén acelerada supone la g licacién de coeficientes de depre

T ciacién mayores a los que establece la fraccién I del artfculo 21 de la
Ley del Impuesto sobre la Renta, a saber: 5 por cieuto par:z edificios ¥y
construcciones; 10 por ciento para maquinaria y equino, y 20 por ciento
para equipo de transporte,

/a) La autorizacidn
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a) La autorizacién se hard mediante acuerdos de caréicter general,‘
expedidos por dicha dependencia, que sefialen las ramas de la produccidn que
podrdn gozar del beneficio; los métodos aplicables, el plazo de su vigencia
y los requisitos que deberdn reunir los interesados; b) la autorizacién
sefialard el porcentaje miximo del valor del active que podré depreciarse en
forma acelerada y el perfodo en el que deba efectuarse la depreciacién;
¢) la depreciacién acelerada sélo afectard a las inversiones que se realia
cen con posterioridad a las resoluciones que las autoridades hayan emitido
en cada caso, y d) las empresas interesadas deberén obtener el '"acuerdo
concreto” de las autoridades fiscales, para poder aplicar el método de
depreciacién acelerada,

. L pesar de los beneficios que pueden obtener los ewpresarios privados
por el sistema de 1l depreciacibn acelerada --reduccidn de los riesgos,
aumento de los fondos lfquidos para inversidn y facilitacién de la absorcién
del cambio tecnolégico--ééj puede asegurarse que se ha recurrido al mismo
en pocas ocasiormes, hasta ahora, en parie porque ias autoridades no han pro=-
mulgrdo los acuerdos de carfcter general; en parte porque el sistema sblo es
aplicsble a las inversiones nuevas realizadag con pbsterioridad a dichas
declaraciones, y en parte porque se exige, zdends, la tramitzcidn de acuer=
dos especificos entre el fisco y cada solicitante, Los empresarios, por su
lado, no parece que hayan manifestado interés acusado en estos incentivos,
como lo demuestra el hecho de que las asoci:zciones de industriales no hayan
elevado las peticicnes del caso & las autoridades bhacendarias, Resulta
dificil encontrar una explicecibn apegada a la realidad por la falta de
encués:as‘o informacién especifica al reépecto, pcro puede suponerse, a
tfculo de hipdtesis, que la existencia de capacidad oclosa en varias ramas
manufactureras y la proteccién excesiva que reciben otras, han limitado las
presiones sobre renovacidén de equipos, 21 ser la tusa de obsolescencia tecno-
légica inferior a la de economfas mis abiertas ; con mayor grado de competen

cia interma, FPor razones fiscales también puede resultar preferible para

84/ Véanse, Heller J. y Kauffman, K., Los Iacentivos Fiscales para el
Desarrollo Industrial, CEMLA, México, 1965, y Victor L. Urquidi,
"La depreciaciém acelerada: un aspecto econémico del sistema tributario',
Revista de Comercio Exterior, agosto de 1962,

- falgunos grupos
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aigunocs grupes de empresarins --que obtienen altas utilidades y tienen el
acceso ablerto a las fuentes crediticlas-- deducir de las gananciés grava-
bles los cargos por depreclacién durante per{odes mis prolongades. No
debe olvidarse tampoco que las empresas pueden experimentar cierto teﬁor a
que las autoridades fiscalicen mds sus operaciones y, en particular, sus

programas de inversidn o expansisn.

g) Operacioves temporales de imsortacién y exportacién

E1l Cddigo Aduvanero mexicano contempla las operacipnes temporales de
importacidn y exportaci{fn, que han sido reglamentadas por el Acuerdo de la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico de 1958 en el que se eSpecifica
su naturaleza y lns requisitos a llenar en cada caso.géf

En cuanto a la importacién temporal, se permita --previc estudio y
dictamen de la Secretaria de Haclenda-- la internaciéa en el pais de envases
y productos cuandn contribuyan a mejorar la calidad y presentacidn de los
articulns nacionales y se compruebe que sin ellos no seria posible su expor-
tacién posterior, TambiZfn se otorgan autorizaciones a ramas que oparen con
excedentes de capacidad que puedan disminuirse recurriendo a las ventas en
el exterinr, slemprz que no se reduzca la utilizacidn de materias primas
nuzcionales ni se alieren sus precios.

Las ifmportaciones deben llenar ademds, entre otros, el requisito de
no desplazar productos similares elaborados en el pais y el de incorpcrar
materfas primas e i{nsumos nacionales en proporcidn superior al 60 por ciento
del valor del producto terminado que se vaya a enviar al extranjero (se
prohibe expresamente conccder las autorizaciones cuando se trate de simples

operaciones de maquila o acabado).gg/

85/ Véase el Diario Oficial de la Federacidn del 3 de octubre de 1958,

86/ A partir de marzo de 1971 se expidid un nuevo acuerdo- sobre las
operaciones temporales de importacidén y exportacidn que indica con
mayor precisién, los requisitos para realizar tales operacionmes, y
establece mayores facilidades para el fomento de las exportaciones.
(Véase el Diario Oficial de la Federacidn del 17 d2 marzo de 1971.)

/Aunque las
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Aunque las disposicliones anteriores puedan parecer demasiado restric-
tivas, las facultades que tiene la Secretarfa de Hacienda para modificarlas
en casos concretos, han permitido que el sistems haya funcionado hasta la
fecha con b&stante f1exib111dad.§Z/ Algunos eprrtadbres estiman que muchas
veces les conviene mds recurrir al mecanlsmo de la importacién temporal
-~y recibir s6lo la exencidén de los derechos aduaneros-- que a lcs subai-
dios virtuales (draw-back), por ser mids expeditiva su tramitacidn y meno-
res los requisitns que cumplir, (Véase el incisoc e).) fareceria 16gico,
en cualquier caso, modificar las normas en vigor'para hacer autemética la
concesidn de los permisos, eliminar los elementos de incertidumbre desde
el punto de vista del empresario, y aligerar la carga administrativa que
implica la necesidad de examinar caso por casc. Menor importancia tienen
las operaciones temporales de expnrtacién gue se autorizan sobre todo en
el caso de envases y de articulos destinados a ser acabados o condiciona-
dos en el exterior, principalmente para determinar ia eficiencia téenica

de alguna maquinaria que se pretenda adquirir.

I3

81/ No existe informacién estadistica que permita conocer la evolucién de
las importaciones temporales. En 1967, se registré la cifra de
2 300 millones de pesos que excluye automdviles de turistas, zonas y
perimetrnas libres, pero comprende las compras de maquiladoras fronte-
rizas localizadas fuera de dichas zonas y en los perimetros libres.

/5. El Programa
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3. E! Prosrama Wacional Froncerizo

El Programa llacional Fronterizo (PR{HAF) se establecié a principios de
1961 con el propdsito fundamental de sustituir las importaciones de pro-
ductos industriales que se consumen en las fajas fronterizas, fortalecer
125 nexos econdmicos eutre esas zonas y el resto del pafs, alentar el
terismo del exterior y mejorar las condiciones socioeconfdmicas, fisicas
y ambientales de las ciudades colindantes con los Estados Unidos y con
Guatemala,

En un principio utilizé el PRONAF dos instrumentos de promocidn.
Puso en marcha proyectos para mejorar la infraestructura de las zomas
fronterizas y los servicios plblicos y de atraccién turistica, activia
dades en las que hasta fines de 1909 habia invertido cerca de 50C millones
de pesos (véase el cuadro 63), 2 los que deben ajregarse 19.4 millones mds
del Fondo de Garantia y Fomento del Turismo que se destinaron al mejora-
miento de las instalaciones hoteleras y de otros servicios de turismo.
Establecid ademds un régimen de nrefevencias para las empresas nacionales
interesadas en abastecer ¢l mercado de las poblaciones situadas en las
reziones colindantes con otros pafses, consistente en un subsidio equiva~
lente a la cuota federal del Impuesto sobre Ingresos kiercantiles sobre
las ventas de primera mano ¢ue efectuasen los industriales nacionales
--cualquiera que fuese la ubicacién de sus instalaciones-- en una zona de
20 kildmetros peralela a las lfneas divisorias y en las zonas y perimetros
libres del paisgﬁi/ Se les concede también un 25 por ciento de descuento

B/

en los fletes por ferrocarril,é- y en los aéreos y maritimos, utilizando
les servicios de empresas nacionales regulares de transporte.

Aunque la gran mayoria de los producios y las empresas pueden acogerse
al régimen de incentivos descritb, las disposiciones en vigor incluyen las
excepciones naturales que se refieren & los bienes que pudievan crear una

competencia ruinosa a la produccidén de las zonas fronterizas, a las

#8/ Si las mercancias elaboradas no causan el impuesio sobre Ingresos
Hercantiles, se otorga una exencibm equxvalenke a2 otros impuestos a’

. las ventas de primera mano.

89/ L1 subsidio puede elevarse al 50 por ciento para los bienes de consumo
final que selizalen el Programa Nacional Fronterizo y la Secretaria de

Hacienda y Crédito Pdblico.
/mercancias
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mercancias gque no sustituyen importaciones, a los casos en gue existen
abastecimientos adecuados de productos del pais o cuzndo los precios
internss de estos Gltimes resulten inferiores a los de articulos compe-
titivoes del extranjero. |

Sin haber sido demasiado espectaculares los resultades de la poli-
tica de fomento dirigida al abastecimiento de las reas fronterizas con
suministros nacionales, se han lograde avances considerables. Las ventas
~han subido de unos 400 millones em 1960 a cerca de 2 200 millones en 1970
(véase el cuadro 64) realizadas en elevada proporcidn por las 3 245 empre-
sas amparadas por el sistema de subsidios hasta fines de 1969 (véase el
cuadro 65).

En 1966, a iniciativa del PRONAF y con el apoyo de las Secretarias
de Industria y Comercio y de Hacienda se puso en prdctica el denominado
"Plan de Indusirializacién de la Frontera Horte del Paiscon el objetivo
inmediate de contribuir a la absorcidn de la mano de obra de una zona de
intensisima erpansién demogrdficz (5.9 por ciento anual), con el de crear
nuevos focos de actividad econdmica en los centros industriales colindan-
tes con los Estados Unidos y con el de abrir una nueva fuente de generacidn
de divisas. _ |

Mis que un plan de industrializacién se trata de un mecanismo rela-
tivanente simple por el que se permite la importacidén tempor:l libre de
gravamenes de articulos que se transforman o ensamblan con fines exclusivos
de e:xportacidn ulterior, asi como dé la maquinaria y los equipos necesarios
para hacerlo. Se permite en esa forma la instalacidén de plantas maquila-
doras, ensaubiadoras o "mixtas",gﬂ[ de propiedad nacional o extranjera, en
una faja de 20 kildmetros a lo largo de la froantera norte de México.

Las empresas cue desean incorporarse al sistema deben considerar
el lugar donde realizan sus operaciones como una extensién de los recintos
fiscales, exportar la totalidacd.de su produccidn, someterse a los controles

y requisitos que fije la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y no

Qg/ Adends de las operaciones de maquila y del ensamble de productos
importados, utilizan materias primas de origen nacional.

/competir
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competir con productos similares a los elaborados por los pafses miembros
del Tratado de Montevideo cuando esos artfculos hayan sido objeto de conce
siones otorgadas por el gobierno mexicano.gif .

El caricter de economias de complerentaridad que tiemen las zonas
mexicana y norteamericana de la frontera ha provocado una rédpida prolifera
cidn de actividades y principalmente de las denominadas "plantas generales",
que son unicdades industriales interdependientes. Una parte de ellos --la
que exige un proceso de mayor mecanizacién-- se instala en el territorio nog
teamericano y otra parte ~~la que requiere operaciones que demandan uso

92/

intensivo de mano de obra--— en el terfftdrio mexicano,

Los beneficios que se han obtenido del Proprama son va bastante sig-
nificativos. Hasta mediados de 1970 se habia autorizado la instalacidn de
179 plantas y habian iniciado operaciones 152, principalmente para maquila
o ensamble de articulos eléctricos y electrénicos, textiles, productos ali
ment ic{os y manufacturas diversas, Por lo general son instalaciones rela-
tivamente pequefias, ¢on un capital promedio de 140 000 pesos, que absorben
contingentes im-ortantes de mano de obra. El valor bruto de su produccién
se aproxima a 4 000 millones de pesos; su valor agregado, a mids de 700, y
la némina de salarios, a 240, (Véase el cuadro 66.)

La mayor parte de las empresas se ha situado en las ciudades fronteri
zas de Baja California, Ciudad Judrez, Nuevo Laredo y Matamoras, y existen
amplias posibilidades de beneficiar los 34 centros mexicanos restantes pré-
ximos a la 1fnea divisoria con los Estados Unidos. La abundancia de mamno
de obra mexicana y el tamafio del mercado rorteamericano de las zonas fronte
rizas (20 millones de personas) auguran al Programa de Industrializacién
las mas amplias perspectivas de desarrollo y la posibilidad de llegar en
breve a triplicar o cuadruplicar las ventas al exterior.

Ello no obstante, las fnversiones industriales perdieron cierto dina-
mismo a lo largo cde 1970 debido de un lado a los problemas interncs a que da
lugar la formacldén de recintos fiscales en cada planta y al control de un
andmero cada vez mas amplio de operaciones, y de otro, a la incertidumbre
creada por el giro proteccionista que pudiera adoptar la politica norte-

americana. A 1instancias de la American Federation of Labor and Congress

91/ También se excluye la elaboracién de suceddneos de los productos que
"se exportan tradicionalwmente,

92/ Véase Francisco Alcald Quintero, "Desarrollo Regional Fronterizo",
Revista de Cemercio Exterior, diciembre de 1969, Jof Industrial
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of Industrial Orgahization {AFL-CID), el Gobierno de los Estados Unidos
encomenddé a la Comisidn de Tarifas la preparacién de un informe sohre la
reglamentacidn de las‘exportaciones temporales de comnronentes para ser ensam
blados o procesados fuera del pais.ggj En general, el informe de la Comisién
resulté favorable a la continuidad del programa fronterizo y es de suponer
que si el Congreso de los Estados Unidos no rechaza o altera el dictamen,
habrd de reanudarse en breve el rdpido proceso de instalacidédn de nuevas actl
widades manufactureras., A ese respecto también constituye factor de incerti
dumbre la aprobacién por el congreso del proyecto de Ley Mills dirigido, entre
otros propbsitos, a restringir las importaciones norteamericanas de calzado
y textiles a través de la fijscidn de cuotas. Aunque esas medi&as proteccio
nistas tienden principalmente a limitar las compras de rroductos del Japénm,
podrian repercutir negativamerte sobre alpunas maquiladoras establecidas en
territorio mexicano.

En el programa pueden participar empresarios de cualquier nacionalidad,
pero son norteamericanos los inversionistas que por razones de vecindad han
instalado la mayoria de las empresas maquiladoras. Convendria que, sin per-
juicto de sostener las condiciones de mdxima liberalidad, se otorgaran incen
tivos a los empresarios nacionales para que participasen mds activamente en
el desarrollo de la zona fronteriza, a base de una gama mds amplia de instru

mentos fiscales y de promocién,

6., Listas de productos y perfiles industriales

La Secretaria de Industria y Comercic ha elaborado desde 1962 listas de
articulos industfiales que, en el momento de su publicacidn, no se produ-
cian en el pais o cuya oferta interna era insuficiente. Por ese procedi-
miento, estrechamente relacionado con el otorgamiento Ce permisos de imper

tacién y de exenciones de la Ley de Tndustrias Nuevas y Necesarias, se ha

93/ Las secciones 806.30 y 807.00 del Tariff Classification Act, que se refie
ren a la adquisicién de rroductos ensamblades con componentes exportados
por los Estados Unidos, determinan que los aranceles para su importaciébn
al mercado norteamericano séle se apliquen al valor agregado de los pro-
ductos fabricados en el extranjero. Ademds, la Customs Court de los
Estados Unidos establecid que, bajo el Tariff Act de 1930, no se aplica-
rian tarifas aduaneras a la importacién de componentes originalmente
manufacturados en los proplos Estados Unidos. (Véase, Lacy H. Hunt,
"Industrial Development on the Mexican Border™, Business Review, Fede-
ral Reserve Bank of Dallas, Dallas, Texas, febrero de 1970.)

/rretendido
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pretendido llamar la atencién de los industriales hacia oportunidades espe-
cificas de inversién y canalizar los recursos hacia renglones que tienen una
ponderacién signiffcativa entre las importaciones de artfculos manufacturados,

A mediados de 1962 la lista comprendf{a alrededor de 450 productos; le
siguid otra con 370 en 1965, otra con 528 en 1967 y la més reciente, de 1970,
contiene 751 rubros.gﬂ/ En términos generales, figuran en esas listas pro-
ductos manufacturados especificos mis que Industrias, frecuentemente muy
especializados, entre los que destacan biéﬁes de capital e intermedios. Esti-
macfones de la Secratarfa de Industries y Comercio seflalan que en 1970 se pro-
ducfa ya-cerca del 82 por clento de los articulos que aparecieron en la lista
de 1962 y aproximadamente el 57 y 59 por ciento de los que figuraban en las
subsiguientes, ‘

El criterifo para las sugerencias de inversidn industrial se ha basado
esencialmente en el andlfsis de las importaciones gque pasan de determinada
cuantia (1.25 millones de pesos en las listas de 1967 y 1970), y en informa-
c¢i6n obtenida de los comités de importaciones y de las asociaciones de empre-
sarios industriales. Es decir, la seleccidn de articulos se ha hecho con
arreglo & un criterio predominante o casi exclusivo de sustitucidn de impor-
taciones. La buena acogida que ha tenido este instrumento por la actividad
privada debe atribuirse, en parte, a su estrecha correspondencia con los pro-
gramas de expansién de los empresarios, y también a que --en la mayoria de
los casns~-- no se requiere la ¢reaciédn de nuevas plantas sino mis bien la
ampliacidn o diversificacién de la produccién de las existentes; pero debe
atribuirse sobre todo al hecho de haber recibido preferencia las solicitudes
‘apegadas a las listas en leos esquemas de incentivos manejados por la Seeretaria
de Industria y Comercilo.

Debe seflalarse, sin embargo, que cuando no existen planes o directri-
ces concretos de desarrollo industrial puede correrse el peligro de fomentar

la produccién de articulos de importancia discutible, de elevar los costos

94/ Véanse, Secretaria de Industria y Comercio, Posibilidades para la

promocidn industrial privada en México, MExice, 1953, y Sugestioues
para el estebtlecimiento de nuevas industriaz, México, 1970,

/de insumos
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de insumos difundidos o de ampliar exageradamente la gama de sustitucidn
de importaciones., Como se ha seflalado repetidamente, en la etapa actual
del proceso de industrializacién de Liéxico puede ser preferible la apli-
cacién de criterios econdmicos mds complejos, en los que se pondere el
impacto de los distintos proyectos de crecimiento industrial en términes,
fundamentalmente, del eslabonamiento de los procesos y de las ramas manue
factureras, de la balanza de pagos, y de la especializacifn, la producti-
vidad y la competitividad externa.

En relacidn directa con los congresos o asambleas de fomento indus-
trial que vienen promoviendo la Secretarfa de Industria y Comercio y los
gobiernos de los estados, la dependencia aludida ha preparado sugerencias
industriales referidas a manufacturas gue podrian establecerse en el inte-
rior del pafs y sobre las que existe interés manifiesto de las autoridades
estatales o de los grupos empresariales locales. A mediados de 1970 se
habfian preparado unos cuarenta estudios, en su mayor{a referentes a indus-
trias medianas y pequefias, procesadoras de productos agricolas y materias

primas o relacionadas con otras actividades econdmicas de los estados.gﬁj

7. Entrenamiento 'de personal para el sector manufacturero

El pais ha realizado un esfuerzo considerable para preparar el personal
destinado a los distintos niveles de calificacidn en la actividad manufac-
turera (profesionistas y técnicos con instruccidn superior; técnicos de

nivel medio, y personal de base).

a) Contribucidn de la educacidn superior

En el perfodo 1959-67 se amplié apreciablemente la educacidn superior
como lo demuestra el hecho de que la poblacidén estudiantil a ese nivel cre~
ciera a un ritmo (9.7 por ciento anual) casi tres veces superior al de los

grupos comprendidos entre los 20 y los 24 afios de edad (3.2 por ciento).

(Véase el cuadro 67.)

95/ Aceites vegetales, alimentos para animales, alfalfa deshidratada,
articulos de cuero, calzado, cemento, productos de madera, curtiduria,
grasas y aceites de algodén, frutas, botones, cajas de carctdm, bolsas
de polietileno, broches, cierres, filtros, paraguas, etc.

/El niémero
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El niimero de estudiantes de ciencias administrativas {excepto derecho),
ciencias naturales y exactas, ingenierfia industrial y mecinica eléetrica,
cienclas agropecuarias y humanidades, aumentd con mayor rapidez que el total
de estudiantes. La poblacidn escolar en las especlalidades de derecho,
ingenieria, arquitectura y cilencias médicas se incrementd en camblo mas
despacio que en periodos anteriores. (Véanse los cuadros 68, 69 v 70.)

Las carreras relacionadas mas directamente con la industria manufac-
tureraggj crecieron 10.5 por ciento al afio, mis que el total de la pobla-
cidn escolar. Entre éstas corresponiid el crecimiento menor a las especiali-
dades de ciencias quimicas y de ingenierfa petrolera. En las primeras se ha
alcanzado ya clerto grado de eaturacién de la demanda de 1la 1ﬁdustria, que
tiende a acentuarse.zz/ Entre 1959 y 1967 el nGmero de inscritos en las
ramas de quimica y quimica industrial crecid 2.8 por cienten al aflo, y en
ingenieria quimica, 7.9 por ciento. Se sbserva una preferencia cada vez
mayor de los alummos pof esta (ltima carrera que supone una preparacidn mis
versidtil. En cuanto a la ingenierfa petrolera {(con una tasa media de aumento
del total de estudiantes de apenas 0.2 por clento al afle), se encuentra esen-
clalmente satisfecha la demanda del {nico empleador, es decir, Petrdleos
Mexicanos. En las demis carreras relacionadas con las manufacturas se observa
un erecimiento dinimico de la inscripcién y se abarcan nuevas especialidades.
Las tasas de crecimiento anual de la poblacién escolar fueron de 1959 a 1967,
en ingenierfa industrial, 35.0 por clento; en guimica farmacéutica industrial,
17.8 por cilento; en ingenieria bioquimica, 15.2 por ciento; en ingenieria
textil, 13.9 por clento, y en ingenieria mecinica y eléetrica, 11.0 por ciento.

(Véase de nuevo el cuadro 67.)

96/ Quimica, quimica industrial y quimica farmacéutica, y las especialida-
des de ingenieria: quimica, bioquimica, mecdnica y eléctrica, industrial,
textil y petrolera. Véase la muestra de 1.5 por ciento del VIII Censo
Nacional de Poblacién tomada por el Centro de Estudies Demogrdficos y
Soclales de El Colegio de México.

97/ Se estima que hzcia 1975 1a oferta de ingenieros quimicos excederid de
la demanda un 30 por ciento. Véase B. Baz, Dorantes, Rayo y Stern:
Contribucién al anAlisis profesional del ingeniero quimico y la pla-
neacidn de su educacidn, tesls profesional, UNAM, México.

/Por otro
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Por otroc lado, al desarrollarse los centros educativos de la pro-
vincia, se advierte cierta tendencia a disminuir la concentracién geogrd-
fica de la poblacidn escolar en carreras relacionadas con la actividad
manufacturera. El Distrito Federal absorbid el 72.0 por ciento de la
inscripecidén total en 1959 y el 53.%9 por ciento en 1967. Dicha entidad y
tres estados industrializados {Huevo Leén, Jalisco y Puebla} registraron
el 94.4 por ciento del wismo estrato de estudiantes en i959, y el 79,4 por
ciento en 1967. Las 12 entidades federativas que contaban con planteles
en los que habia estudios de este tipo en 1959, auvmentaron a 19 en 1967
(sobre un total de 31). (Véanse los cuadros 7}, 72 y 73.)

La tendencia apuntada obedece a objetivos deliberados de politica
educativa. Desde hace aproximadamente diez afios, la Universidad Nacional
y el Instituco Politécnico procuran restringir la inscripcidn a egresados
de escuelas del Distrito Federal y de planteles de provincias en las que
no se han instituido las carreras que interesan a los aspirantes. Al
mismo tiempo, las universidades e institutos superiores de los estados
han creado nuevas carreras atendiendo a la demanda de los centros indus-
triales locales o de los que se supone que atraerdn a los egresados.

La carrera de ingenierfa industrial es la que ha alcanzado la mayor
difusibén en la provincia. La poblacién escolar inscrita en ella en el
Distrito Federal y en los tres estades industrializados citados significé
en 1959 el 24.6 por ciento de la total del pais, pero sélo el 7,8 por
ciento en 1967, y se ha difundido con la expansidén de los Institutos Tec-
nolégicos Reglonales (2 en 1959, 9 en 1963 y 19 en 1970)., Los estudios de
la materia proporcionan a los egresados una amplia gama de posibilidades

e

de trabajo dentro vy fuera de la industria de transformacién.zﬁg (Véanse los
cuadros 72 v Th.) _

También se redujo la concentracidn de la poblacidn escolar entre 1959
y 1957, en otras carreras que recibieron impulso en varios estados del

pals. En ¢uizica y quinica industrial, la parte del Distrito Federal des-

centid de 55,72 a 42,7 por clento del total entve gmbos afes. En ilagenieria

9% La dizrrivucién de los ingenieros industriales, en porcientos, es como

- sigue:  industrias extractivas, 12; industrias de traunsformacidn, &B;
servicios, 28; construccidén, 4; otros sectores, 8, Véase la muestra
del VIII Censo Nacional de Poblacién tomado por el Colegio de Liéxico.

[fauimica el
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quimica el porcentaje se redujo de 76,7 a 60.8; en ingenierfa bioquimica,
de 100.0 a 70.7, y en ingenieria mecdnica y eléctrica, de 69.3 a 56.4.

(Véase de nuevo el cuadro 72.)
Puede afirmarsge, en sintesis, gue la preparacién de profesionistas

destinados a las manufacturas ha tendido a distribuirse geogrdficamente

con un sentido regional, en funcién de la localizacién de la industria y

en torno a grandes focos: el Distrito Federal y la zona contigua en el
estado de Liéxico; Puebla y Jalisco como focos secundarios en la zona
central del pafs; Nuevo Leén y los estados fronterizos del norte y noroeste,
¥ Veracruz en el Golfo de liéxico.

La preparacién de profesionistas y técnicos de nivel superior para
las actividades manufaciureras ha sido esencialmente labor del sector
piblico y de los grandes centros académicos de cardcter nacional o sostee-
nidos por los estados de la Federacidén. Con pocas excepciones, las insti-
tuciones privadas de enseflanza han preferido la formacién de ejecutivos;
contadores y administradores, y de otras profesiones tradicionales, a la
instauracién de carreras técnicas.

' 81 se han alcanzado avances significativos en la ampliacidén de los
servicios universitarios y en la disminucién de la excesiva concentracién
de la ensefianza en los principales centros urbanos del pafs, no podria
'afirmarse que se hayan obtenido avances similares en el mejoramiento de
la calidad de esos servicios, en su adaptacidn a las exigencias de una
fase mds avanzada del desarrollo nacional, ni en su vinculacidn orgédnica
a programas de aprovechamiento de los recursos humanos o de los relacio-
nados con el cambio tecnolégicos -

Subsisten en buena medida, salvo en algunos casos de transformaciones
emprendidas en fecha muy reciente, problemas que diffcilmente podrian
resclverse por medioc de reformas parciales. El incremento de los recursos
humanos y financieros, a pesar de ser considerable, se¢ ha visto superado
por el explosivo aumento de la poblacidén estudiantil y por las necesidades
que entrafia el mejoramiento de la calidad de la ensefianza y el fortaleci- -
miento de los centros de investigacién, singularmente de la investigacidn
universitaria puesta al servicio del desarrollo; se observa todavia una

excesiva compartamentalizacidén en las distintas escuelss y facultades de

/cada universidad,
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cada universidad, que unida a la proliferacién exaperada de los centros

de educacidén de la provincia determina sistemas altamente costosos de
ensellanza y dificulta el trabajo interdisciplinario; diversos factores
influyen en los elevados coeficientes de desercién y en un pronunciado
alargamiento del tiempo para la terminacién de las carreras profesionales;
los programas de estudios incluyen por regla general un exceso de cursos

de importancia secundaria,mientras se ha puesto poco énfasis en la forma~
cién educativa de nivel intermedio,a pesar de la importancia que tiene la
adaptacidn de esa enseflanza a las necesidades especificas de un pais en
desarrollo; por dltimo, para sdlo mencionar algunos problemas colaterales,
poco ha podido aumentarse la proporcidén de profesores de dedicacién completa,
y escasos han sido los progresos en el establecimiento de sistemas de becas
y de seleccidén de candidatos para facilitar el acceso a los altos niveles
técnicos de los grupos sociales menos Eavorecidos y apoyar a los mejor
dotados.,

Se configura asi una constelacién de elementos que restringe la efi-
ciencia del entrenamiento universitario y determina una respuesta mds bien
pasiva de los centros de educacién superior a la demanda generada por la’
evolucién econdmica y social del pais. Este fendémeno influye en forma
especialmente desfavorable en la renovacidén de la ensefianza de las carreras
técnicas mis estrechamente vinculadas con el desarrollo industrial. Se
advierte en este punto que los estimulos del mercado de trabajo -«a causa
de la absorcién indiscriminada de tecnologfa del exterior y de las distor-
siones provocadas por una politica exageradamente proteccionista-- no se
traducen como debiera esperarse en la creacién de las carreras y en la
formacidén de los investigadores que sin duda requiere la instrumentacién

de la nueva estrategia del desarrolio.

b) La preparacidn de técnicos de nivel medio vy la capacitacidn de 1a
mano de obra

El aspecto de la preparacidn de personal para la actividad manufac-
turera ha estado a cargo, tradicionalmente, de los planteles de educacién

media (secundarias técnicas, prevocacionales, preparatorias técnicas y

/vocacionales).
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vocacionales), Ademds, el gobierno ha creado centros de capacitacidn y
adiestramiento, con cursos de duracidn mds breve y orientados hacia fina-
lidades mds especificas, para ampliar el alcance del sistema educativo en

la materia.
i) La educacién media., L[l sistems escolar contribuye a la prepa=-

racidn de técnicos de nivel medio principalmente por medic de las secunda-

99/

riags—
eidn Pdblica, y de las vocacionales, que pertenecen al Instituto Politéc-

y preparatorias técnicas, dependientes de la Secreparia de Educa-

nico Nacional, Estos planteles ofrecen ciclos completos de enseiianza
aparte de ser el escalén para ascemder a los ciclos superiores de estudios.

La educacién técnica media se divide en realidad en dos ciclos de
tres afios. El inferior es texrminal y proporciona la "preparacién técnica
elemental”™ (definicidén de la Secretaria de Educacién Pidblica), para carreras
cortas comerciales y de oficlos. Desde su constitucién en 1937, el Instituto
Politécnico Nacional organizd ciclos {ntermedios de ensefianza con la idea
de que los educandos recibieran la preparacidén bdsica necesaria para incor-
porarse a la fuerza de trabajo calificada, en el caso de que no prosiguieran
sus estudios.

La informacién disponible ~-a partir de 1958~ muestra un crecimiento
rapido del nﬁﬁetd de estudiantes que reciben educacién técnica media supe-
rior {vocacionales) a razém de 9.1 por ciento al afic en 1958-54, y de 14.8 por
'ciento al ano en 1964-59, El nimero de matriculados en los dos niveles de
la educacién técnica mediz aumentd 16.4 por ciento al afio durante el perfodo
1964-69, incremento que fue de 11.0 por ciento al aflo para el conjunto de la
educacidén media. En los mismos afios, el nivel superior de la ensefianza
técnica media se expandié mis, en conjuntoe, aue el inferior: 14.8 por ciento
a3l aflo en las vocacionales y 37.0 por ciento al aflo en las preparatorias
técnicas (15.0 por cilento al aflo las secundarias técnicas) lo cual refleja,
probablemente, un aumento en la promocidn de alumnos que pasan del nivel

inferior sl suﬁerior de la engefanza técnica media. (Véase el cuadro 75.)

99/ Desde 1969 las escuelas llamadas "prevocacionales' se denominaron
secundarias técnicas.

/Del total
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Del tatal de inscritos en la educacidn media en 1969, alrededor de
tres cuartas partes correspondieron al primero de los niveles sefialados.

ng/resulta

Del andlisis de sobrevivencia escolar de la generacidn de 1958
que 65 por ciento de los que ingresaron a la secundaria bdsica terminaron
el ciclo; 39 por ciento se inscribieron en el ciclo superior, 32 por ciento
lo anrobaron y 26 por ciento prosiguieron a carreras de educacidn superior.
Los desertores de las escuelas secundarias y preparatorias de instruc-
cidén general tienen pocés ventajas en el mercado de trabajo en comparacidn
con los que no han cursado esos estudios, razdn por la que la politica
educativa se ha orientado hacia la inclusidn de la capacitacién técnica en
tales ciclos intermedios. Los resultados obtenidos hasta la fecha han sido
poco satisfactorios; por un lado, leos cursos técnicos (sobrepuestos a los
de materias académicas) resultan cualitativamenie insuficientes, y por otro,
la rigidez del sistema ocupacional y escalafonario no ofrece los estimulos

adecuados a los trabajadores con ese tipo de preparacion.

i1) Los centros de capacitacién técnica, E1 Gobierno de Liéxico ha

puesto en marcha proyectos encaminados a fortalecer la promocidén de la ense-
flanza técnica en la preparacién de técnicos de nivel medio y en el adiestra-
niento de obreros especializados, cuyas actividades se interrelacionan en
algunos casos. Los orientados hacia la ensefianza técnica media son el
Centro Nacional de Enseflanza Técnica Indusirial (CEFETI} y el Centro Regional
de Enseflanza Técnica Industrial (CERETI), y al adiestramiento de personal
obrero tienden los centros de capacitacidn, creados por el Seguro Social y
la Secretaria de Educacidén Piblica, Servicio Hacional de Adiestramiento

Rédpido de la Mano de Obra (ARMO) y Centro Mexicano-Alemidn (CLiA).

El Centro Nacional de Enseflanza Técnica Industrial (CENETI), formado
en virtud de un convenio suscrito en 1963 por el Gobierno de México y las
Naciones Unidas, tiende esencialmente a capacitar profesores e instructores
de talleres y latoratorios (en mecdnica, construccidén, electrénica) desti-
nados a instituciones de enseilanza para técnicos de nivel medio y obreros

calificados, a base de cursos de tres afios. Los programas adoptados

100/ J. Alejo, Dindmica de la Poblacidn en Méxito, El Golegio de México, 1970
y David Barkin, Accegs to and Penefits from Higher Education in Mexico.
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incluyen trahajos pricticos, incluso en fabricas y talleres, metodologia
de la enseilanza técnica, lenguas extranjeras y diversas materias técnicas
y cientificas;lgl/

El CENETI es en la actualidad el primer centro educativo de su tipo
en América Latina. Estd instalado en & edificios principales y 13 secun-~
darios, con capacidad total para 1 500 alumnos.

El nrimer afic de actividades (1964) se inscribieron 234 alumnos, de
los que sélo se graduaron 50 al terminar los estudios (1966); constituyeron
grupos heterogéneos con bajos niveles medios de educacidén previa en los que
figuraban profesores e instructores, técnicos, obreros y estudiantes egre=-
sados de las escuelas vocaclonales,

En 1956 el Gobierno de liéxico decidid transformar 2l Centro en una
escuela de ensefianza superior, para quienes optaran por los titulos de
ingeniero civil o industrial. La duvacidn de los estudios se aumentd a
5 aiios, y actualmente se exige como requisito deladmisién el ciclo voca=-
cional de ingenierfa o de ciencias fisicomatemdticas, 0 estudios equiva=-
lentes. En 19208 la poblacién escolar tenia 400 alumnos.

La asistencia técnica de las Naciones Unidas concluyé en 1968.
Durante los cinco afios en que estuvo en vigencia el Convenio, se traté de
‘formar en el CEIETI un micleo hasico de profesores e instructores en cada
especialidad, para lo cual se contrataron expertos extranjeros y se conce-
dieron becas de estudio en diversos paises al pecsonmal docente nacional.

A cada experto correspondian como contraparte dos o tres profesores nacio-
nales. §Se presentaron sin embargo, dificultadgs para integrar una planta
de personal nac¢ional a nivel de instructores y auxiliares, y zlgunos de
los profesores formacdos en el CENETI abandonaren la inscitucién al enconw
trar empleos mejor remunerados en la industria privada; falté también

coordinacidén entre las fechas de recorno ce los becarios y la permanencia

de los eupertos en el pais.

10;/ La inversidén del Gobierno de liéxico en este proyecto aszendid a un

—  total de 6.1 millones de délares; las Haciones Unidas, a través de
la UNZSCO, aportaronunmilldén de délares en equipo, becas y asistenw
cia técnica. o

/Al transformarse
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I

Al transformarse el CENETI en institucidén de ensefianza sunerior
(caricter con eltque duplica otros planteles existentes) dejd de ser el
impulsor de la ensefianca técnica media y proveedor de personal técnico
calificado para lo que habia sido creado., Los problemas de pobre nivel
gcadémico y de ausentismo de sus estudiantes (persconas que estudian y
trabajan), unidos a las carencias en el cuadro docente bdsico, han deter-
minado que en el CENETI se repitan los problemas que son tipicos de la
ensefilanza técnica en México.

El Centro Regional de Enseilanza Técnica Industrial (CERETI), insta~

lado en 1967 en Guadalajara por convenio entre el Gobierno de léxico, el

del Estado de Jalisco y las Naciones Unidas, se ocdpa de la breparacién

de técnicos de nivel medio. Las aportaciones ascienden a 50 millones de
pesos del Gobierno Federal, ¢ milloﬁes del de Jalisco y 17 millones de

las Naciones Unidas., El Centro se inauguréd en 1970 con capacidad para

1 200 alumnos pero los cursos ge iniclaron desde 1908 en instalacicnes

de otros planteles. La poblacién escolar en 1970 ascendid a 461 estudiantes.

Centros de capacitacion de mano de obra. Bl Instituto liexicano del

Seguro Soclal puede considerarse el precursor del establecimiento de cen=-
tros de capacitacién para la mano de obra, el primero de los cuales se
inauguré en 1962, Actualmente funcionan 22, a los que asistieron 6 000 per-
sonas en 1970, La Secretaria de Educacién emprendié durante la década de
1960 una serie de programas semejantes, entre los que figuran los Centros
de Capacitacidén para el Trabajo Industrial, destinados a "proporcionar al
individuo nociones sobre disciplinas industriales, y sobre materiales,
miquinas, herramientas y técnicas de trabajo, didndole la habilidad para

que se incorpore con rapidez a los establecimientos industriales como
trabajador de cierta calificacién, o bien para que instale un taller de

su propiedad"”, Los Centros preparan para ocupaciones como mecdnico, elec-
tricista, dibujante industrial, mecinico de motores y otras especialidades,
En 1964 operaban 28 centros de esie tipo y en 1970 habian aumentado a 30,
de los cuales 9 estaban en el Distrito Federal y los restantes en diversos
estados, LOS cursos tienen una duracién de 40 semanas, y si se juzga por

el nimero de egresados (43 943 hasta 1970}, han obtenido éxito.

/E1l Servigio



CETAL/VEX/71/11/Rev.1
Pig. 147 .

El Servicio Nacional de Adiestramiento Rdpide de la liano de Obra

Industrial (ARMO) empezd a funcionar en 19565 con dos propdsitos: el
adiestramiento de supervisores e instructores destinados a los centros de
trabajo y a las escuelas, y la ensefianza directa a trabajadores para pro-
mover su calificacién., El Gobierno de liéxico suscribié un convenio para
este propdsito con las Naciones Unidas, que aportaron 1 400 000 délares.
El ARMO establecié un Centro en el Distrito Federal, y para sus programas
en el interior del pafs ha utilizado las instalaciones de escuelas en
funcionaniento.

" Los cursos regulares dirigidos a trabajadores y supervisores se ilni-
ciaron a mediados de 1939, habiéndose pospuesto los relatives a instruc-
tores. La enseilanza tiende a capacitar al personal obrero en el manejo
de maquinaria de taller, trabajos de maders, electréﬁica, construccidn,
.eiectricidad, soldadura y mantenimiento, principalmente. Hasta 1970
habian recibido instruccién 1 628 participanteé y se beneficiaron con
ello 795 empresas, (Véase el cuadro 76.)

El Centro Mexicano Alemdn (CMA) se cred por un convenio suscrito

en 1966 entre los gobiexrnos de México y la Repiblica Federal de Alemania.

Se espera que comience a funcionar en 1971, una vez que se concluyan sus
instalaciones, Su finazlidad es preparar obreros especializados, supervi-
sores v técnicos de mecdnica, electricidad y fundicidn, mediante cursos de
dos, tres y cuatro aiios, respectivamente. [E1 Gobierno de la Repiblica
Federal de Alemania apor:té 21 millones de pesos en servicios de instruce
torzs (por un periodo de 5 alios), en capacitacién de § técnicos mexicancs
y en mdquinas y herramientas. Bl Gobierno de Mé&:ico se hace carge de los
sueldne y salarios del personal nacional y del mantenimiento de las insta-

laciones; en 1970 su aportacidn ascendia ya a 153.5 miilones de pesos,.

¢) Conclusiones

Medisnte actividades que se iniciaron en 1937 (con la creacidn del
Instituto Politécnico Wacional), el Gobierno liexicanc ha procurade favore-
cer la disponibilidad de técnicos para las actividades manufactureras del

pais. Dicha institucidn, la Universidad Facional y, mds recientemente,

/instituciones



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pag. 148

instituciones docentes de los estados, atienden una poblacidén escolar cada
dia mds numerosa, en una variedad creciente de carreras y especialidades de
cardcter técnico en las que se requiere ensefianza superior., Por otra parte,
egresades de los centros académnicos mexicanos se han dirigido a institucio-
nes del exterior para adquirir conocimientos sobre los avances de la ciencia
tedrica y aplicada, Puede afirmarse por lo tantg que el sector manufactu-
rero del pais ha de contar con una oferta cada vez mayor de profesionistas

y técnicos de alte nivel. L[l sistema nacional de educacién superior se ha
ido adaptando a las demandas de este'orden, habiéndose logrado una mejor
distribucidn geogridfica de las instituciones de enseflanza y una cobertura

mids amplia de los campos y materias de importancia para el adelanto indus=-
trial., Se requieren, sin embargo,nuevos esfuerzos para mejorar la relacién
que existe entre los centros que preparan los cuadros técnicos superiores y
quienes les proporcionan ocupacién. Parece evidente que la necesidad urgente
de adaptar la tecnologia extranjera, y en general el desarrollo de una tecno~
logfa adecuada especielmente a la proporcidn de factores y al tamafio del
mercado del pais (véase el capf{tulc III), exipge, sin embargo, la adopcidn de
progranas especigles de cooperacidén entre las instituciones académicas y la
iniciativa privada (aspecto en el que el caso de Huevo Leén es excepcional

en el pafs). También sexrd preciso aprovechar a su mixima capacidad los plan-
teles de ensefianza, y orientar de manera positiva los esfuerzos de quienes
concurren a ellos, si se desea que las carreras y campos de preparacidén se
relacionen con previsiones a mediano y largo plazo de las demandas indus-
triales de personal técnico de alto nivel. La programacién de la educacién
superior deberd armonizarse, en lo pertinante, comn las orientaciocnes del
desarrollo industrial, peéseverando en intentos ya iniciados en la Univer-
sidad Nacional Auténoma de Liéxica. Se necesiitard, en fin, poner mds atencidn
a los problemas referentes a la vinculacién de lz educacién técnica

superior con la ensefianza media,para que la primera contribuya a la orien~
tacidén orgdnica de la segunda y pueda obtener el personal docente altamente

calificado de que depende su é&xito,

/En el terrenc
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BEn el terremo de la educacién técnica media, los problemas de la
insuficiencia de personal docente, agravados por el wmenor atractivo eco=-
némico que tiene la ocupacidn en esa actividad, se complican por diversas
circunstancias, No parece, por una parte, que las secundarias técnicas y
las vocacionales impartan los conocimientos suficientes para adéuirir un
oficio especifico; tampoco producen promociones debidamente preparadas
para el paso a los ciclos de estudics superiores. Por otra parte, ante
una oferta de brazos abundante, los egresados de la educacién técnica media
no encuentran demanda diferenciada alguna derivada de sus mayores estudios,
y se ven obligados a comenzar el trabajo por el peldafio mds bajo. Este
fenémeno es agravade por una habilidad innata de numerosos obreros mexicanos
que asimilan empfricamente ciertas innovaciones técnicas del trabajo indus-
trial, y por una capacidad de adaptacién que les permite trasladarse de una
rama manufacturera a otra cuando son desblazédos'por la introduccidén de
nuevas maquinas,

A los inconvenientes anteriores deben agreparse las condiciones de
escasa competencia del mercado en que opera la empresa industrial mexicana,
que permiten en muchos casoé preferir absorber costos de ineficiencia deris
vados de la falta de téenicos de nivel medio, a alimentar una demanda dife~
renciada de mano de obra a base de pagar salarios mds altos, Dentro del
mismo panorama de consideraciones, algunas empresas prefieren otras veces
aumentar su dotacidén de méquinas a contratar personal mejor calificado vy a
aceptar las mayores responsabilidades que resultan de la legislacidn labo=-

" ral, Por dltimo, ciertas necesidades de técnicos medios se han podido satis-
facer en México en forma relativamente cémoda y econdmica empleando egresados
de planteles superiores en carreras con un exceso de oferta, o desertores de

diversos estudios,

/8. Fomento
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8. Fomento estatal directo en el sector manufacturero

El Gobierno de México ha recurrido con frecuencia a la ereacién de organis-
mos descentralizados y empresas de participaéién estatal para aléanzar obje
tivos de su politica econfmica. Ya desde la década de 1920 se manifestd la
necesidad de contar con un sistema de instituciones nacionales de crédito,
a partir de la creacién del banco central (1925), al que fueron agregindose
nuevas entidades pifiblicas para canalizar recursos hacia diversos sectores

102/ (Véase el cuadro 77.)

de la economfa,>=

En este gentido, el establecimiento de la Nacional Financiera (1933)
sefiald una temprana preocupacién por el fomento de la industria, a través
de la empresa piiblica y privada (véase la seccién 2 del capitulo III.)

También, en la década de 1930, el sector pGblico asumid directamente
el control de ciertas ramas consideradas estratégicas, estableciendo enton-
ces Petrbleos Mexicanos (PEMEX), a ralz de 1a expropiacidn de 1938, y la
empresa de los Ferrocarriles Nacionales. Lo mismo ocurre méds tarde con el
conjunto de la industria eléctrica (a través de medidas que culminan
durante el sexenio 1958—6&), y con la petroquimica (1959), para lo que
PEMEX constituye el punto de partida.

A todas esas decislones sucedieron otras similares en la actividad
manufacturera, en virtud de las cuales el gobierno compromete recursos
propios y canaliza el crédite interno y externo hacia una gama muy amﬁlia
de empresas. En algunos casos se tratd de promociones fundamentales para
el desarrollo del pais que reclamaban medios fuera del alcance del sector
privado (siderurgia, fertilizantes y papel), y en los que necesitaban sug
tituirse impo;taciones, sobre todo a partir de los afios de la segunda

guerra mundial. En otras ocasiones la empresa pidblica cred o absorbid

152/ Banco Nacional de Crédito Agricola (1926); Nacional Financiera (1933);
Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos, inicialmente denominado
Hipoteecario (1933); Banco Nacional de Cré&dito Ejidal (1936); Banco
Nacional de Cowmercio Exterior (1937); Banco Nacional de Fomento Coope-
rative (1941); Banco Nacional Agropecuario (1965).

/unidades
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unidades industriales por causas relacionadas con la reforma agraria y con
el movimiento cooperativista, o con el abastecimiento de articulos esencig
les de subsistencia (industria azucarera, empacadora de productos alimen-
ticios, rehidratadora de leche). Quebrantos econdmicos experimentados por
empresas creadas por la iniciativa privada, a las que el goblerno considerd
conveniente sostener, abrieron por su parte un campo especial a la actividad
industrial del estado (ramza textil, azucarera y Complejo Industr%al de
Ciudad Sahagin, como ejemplos mis importantes). La confiscacién de bienes
de sibditos de los paises del Eje, durante la segunda guerra mundial, tam-
bién obligh al gobierno a intervenir directamente en algunas manufacturas
{industria quimico-farmacéutica). Empresas pliblicas se constituyeren,
finalmente, para producir bienes destinados al abastecimiento del propio
gobierne (industria militar, tipogrdfica y editorial). _

La importéncia adquirida por las empresas pGblicas dentro del sector
manufacturero no se ha debido a sus efectos sobre el volumen de las diver-

03/

sag actividades sectoriales, en realidad modesto:,l—— sino al significado
que han tenido desde un punto de vista cualitativo y estratégico, como se

verd mis adelante.

a) La industria siderfirgica

El gobiernc fundd Altos Hornos de México en 1942, a través de la
Nacional Financiera, la ewpresa manufacturera mids grande del pais y una
de las principales acerias de América Latina. Su produccién inicial de
6 000 toneladas de acero (10 por ciento de la capacided instalada), en ‘
1944, se ha expandido después notablemente. [a empresa adquirid las
instalaciones de la Comsolidada, 8. A,, en 1960, y, tras sucesivas amplia-

ciones, su capacidad instalada llegd en 1968-70 a los dos millones de

}2;{ Se estima que en 1960, finico afio para el cual se dispuso de informa-
cidn, el conjunte de organismos descentralizados y de empresas con
participacién estatal, constituidos dentro del sector manufacturerqg
aporté el &4 por ciento del valor agregado de este Gltimo. {(Secreta-
ria del Patrimonio Nacional, Memoxia Anual, 1960.) La cuarta parte
de las empresas pliblicas dedicadas a la produccién de bienes y ser-
vicios corresponde al sector manufacturero,

/toneladas,
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toneladas. Ha segudio una politica de integracidn vertical y entre sus subsi-

diarias figuran la Eléctrica de Monclova (1944), la Compafifa Mexicana de
Tubos (1945), la GCompafiia Mexicana de Coque y Derivados (1951), A:EMSA Comer-

cial (1953) y Minerales de Monclova (1960)., Todas esas empresas, con la

aceria, constituyen el conjunto denominado Altes Hornos de México.

El monto de sus utilidades ha sido importante y su coeficiente de
eficiencia ~-produccidn efectiva sobre capacldad instalada-- ha pasado del
90 por ciento en los Gltimos afjios. Por su parte, la proporcién del consumo
nacional aparente de lingote de acero cubierta por las fidbricas nacionales
se ha elevado de un tercio en 1944 a cerca del 69 por ciento en 1958, y al
97 por ciento en 1969.1Q&f (Véase el cuadro 78.)

No nbstante el panorama alentador que presenta esta empresa, parece
encontrarse el mismo tipo de deficiencias presentes en toda la rama siderir-
gica. Por una parte, muestra un alto gradc de “obsolescencia relativa"
--~que marca un rezago de hasta 18 aflos en la adopcién de nuevas técnicas--

y por otra, carece de un adecuado encadenamiento de procesos que originan
puntos de obstruccidn y consecuentemente menor productividad de la
industria.igé! 106/

La industria sideriirgica mexicana se encuentra lccalizada en el norte
del pafs. El descubrimiento de grandes yacimientos de mineral de hierro en
la costa sur, zcna a la que ya se ha dotado de la necesaria infraestructura
(caminos y electricidad), ha impulsado al gobiernc a fundar una nueva empresa,
Sideridirgica Las Truchas (1969}, aue todavia neo inicia sus actividades pero
produciri, en una primera etapa, alrededor de 1,25 millones de toneladas de

laminados no planos (1975), a los que se agregaréin un milldén de laminados

planos posteriormente.

b} La industria de fertilizantes

La iniciativa estatal cred Guanos y Fertilizantes (1943), empresa dedi-

cada inicialmente a producir abonos organicos. En 1969, se ampliaron sus

actividades a la fabricacién de fertilizantes quimicos y sintéticos.

104/ En los mismos afios, Altos Hornos contribuys, dentro de la produccién
nacional, con 3.4, 32.0 y 41.0 por ciento, respectivamente. {(Véase
el cuadro 68.)

105/ Véase El perfil de México en 1980, "La industria sider@rgica y la indus-
tria automotriz", por Gerardo M. Bueno, Siglo XXI Editores.

106/ Céamara Nacional de la Industria del Hierro, La industria siderdrgica
mexicana. Mercados y estructuras de la industria mexicana.




CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
pag. 153

Al iniciarse el decenie de los ados sesenta, el capital social de Guanos
y Fertilizantes se elevd de 55 a 140 millones de pesos. En 1962 empezd a
operar Fertilizantes del Istmp, y estas dos empresas, con la de Fertilizantes
de Moncleva, 8. A., fundada en 1957, aportaron cerca del 85 por ciento de la
produccidn total de fertilizantes.

En 1965 se inicid la integracién de la industria, cuando Guanos y Ferti-
lizantes se hizo cargo de las instalaciones de Fertilizantes de Monclova. En
1966 el conjuntn GUANOMEX se amplid con la adquisicién y fusidén de Fertilizan~
tes Delta, S. A., y Fertilizantes del Bajio, S. A., y por Giltimo, en 1967,
Fertilizantes del Iétmo, S. A., se integré a la primera con lo cual quedd con-
vertida la empresa en el proveednr del 92 por cientc de los nutrientes elabo-
rados en el pafs (76 por ciento del cnrnsumo nacional).

La integracidén y el desarrollo acelerado experimentado por Guanos y
Fertilizantes hicieron ascender su capital a 1 000 millrnes de pesos en 1970,
conviertiéndola, con Altos Hornos de México, .en una de las empresas piiblicas
mis importantes del sector manufacturerc. (Véase el cuadro 80.)

La politica de centralizacidén de la industria de fertilizantes por el
estado parece tender a alterarse en los Gltimos afios. En 1970 se construyb
la planta de Fertilizantes Fosfatados de México, S. A., --con capital privade--,
el 90 por clento de cuya prnduccién se proyecta exportar. Juanos y Pertilizan-

tes ha retenido sin embarge la concesién de distribuidora exclusiva del pro-

ducto en el pais.

¢) La_industria petroguimica

En las postrimerias de los afios cincuenta la industria petrogquimica
inicid su desarrollo bajo un régimen de capital mixto. En 1959 se expidié
el decreto que reglamentd la petroquimica bdsica y se cref el Comité de la
Industria Petroquimicaliﬁ/ gque recibié la misién de determinar las ramas de
la industria que podrian ser explotadas pnr la iniclativa privada y las que
quedarian totalmente o en parte a cargo del estado.

Simultineamente se empezaron a establecer empresas piblicas en 1a indus-
tria petroquimica --Tetraetilo de México, S.A., (1960), Hules Mexicanos,
S. A., (1963), - Derivados Etfilicos, S. A., (196A)-- pero el myor

impulso quedd a cargo de Petréleos Mexicanos, que amplid sus funciones

107/ Formado por representantes de las Secretarfias de Industria y Comercio,
Patrimenio Nacional y Petrbleos Mexicanos.

/ereando
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creando cadenas de producceidn y numerosas instalaciones especializadas.
Para 1970 se habian instalado 26 plantas con una inversidn de 2 336 millo-

nes de pesos.

d) La industria del papel

La Nacional Financiera promovid la produccidn de papel a través de
dos empresas, la Compafiia Industrial de Atenquique (1941) y la Féibrica
de Papel de Tuxtepec (1954), con las que logrd mejorar el abastecimiento
interno. Las importaciones ascienden todavia, sin embargo, a cerca de
la tercera parte del consumo nacional aparente.lgg! El incremento de esta
rama manufacturera en el futuro habrd de depender de que se le asegure la
materia prima suficiente a base de un ordenamiento de la explotacidn de
los recursos forestales.

En la industria de la madera son tambié&n promocién de la Nacional
Financiera, las empresas Chapas y Triplay (1936) y Maderas Industrializa-
das de Quintana Roo (1952).

e) Industrias metalomecdnicas 109/

La participacidn del sector pliblico en este caso tuvo alternativas
peculiares. Dos de las tres empresas del Complejo --Diesel Nacional, S.A.
(1951} y Toyada de México (1951)-- se originaron como promocién mixta de
capital privado extranjeroligfcon participacidn minoritaria del sector
pGblico., La tercera, Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, tuvo
desde su constitucidn (1952) cardcter pfiblico. Mas tarde, Diesel Nacional
y Toyoda tropezaron con problemas financieros y pasaron a ser propiedad

del estado. La segunda cambid su denominacién por la de Siderfirgica

ICE7 J- Trevific Zapata y F. Urbina Divalos, '"Materias primas para la
fabricacidén de celulosa y papel”, Reunidn nacional para el estudio
del desarrcllo industrial de México, PRI, IEPES, México, 1970,
60. tomo.

192/ Complejo Industrial de Ciudad Sahagin.

119/ Diesel Nacicnal fue fundada por la empresa FIAT de Turina, Italia, y el
Gobierno de México. En Toyoda de Méxlco tenia una particirsrifn de
59 por ciento la firma Toyoda Automatic Looms, del Japém.

/Nacional,
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Nacional, elevd su capital social, y dio nueva orientacidn a sus actividades
paszndo de la produccidn de maquinaria textil a la de piezas para equipo
ferroviario y motores y partes de vkhiculos de combustidén interna. En 1969
las tres empresas se integraron juridica y administrativamente en el Complejo
Industrial de Ciudad Sahagiin que abastece de carros a los ferrocarriles del
pais y contribuye al desarrollo y a la integracidén de la industria del

autombvil. : . \

f) Industria textil

En esta actividad sélo existe un casc de empresa estatal, la Ayotla
Textil, adquirida por el gobiermo (1946) principalmente a causa de su impor-
tancia como fuente de ocupacidén cuando la iniciativa privada perdié interés

en la misma.

g) La industria azucarera

La participacidn del estado en la industria azucarera se inicid con
el establecimiento de las cooperativas de los ingenios de Zacatepec (1938)
y E1 Mante (1939), como parte de la politica de reforma agraria. En las
décadas éiguientes el gobierno fue absorbiendo diversas empresas azucare-
ras {San Francisco Naranjal, en 1963, y San Cristbébal, en 1970) que habian
llegado a encontrarse en situvacidén dificil en manos privadas, e instals
algunas fibricas nuevas. (Véase el cuadro 81.) . ‘
Los 9 ingenios propiedad del estado en 1960, habian aumentado a 20&3&?
- en 1969, creciendo su produccitn de aziicar del 20 al 29.2 por ciento de
la total del pais, entre esos dos afios. Ekisteu, ddemds, dlversos orga-
nismos pihiblicos para el control y el fomento de la industria, como la
UNPASA (Unidén Nacional de Productores de Azicar, S. A.}, creada en 1938;
la Financiera Nacional Azucarera, y el Instituto para el Mejoramiento de
la Produccién de Azficar (1965). (Véanse los cuadros 77 y 82.)

113/ Dos en construccidn en la actualidad.

/Varias
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Varias razones aconsejaron al estado intervenir directamente en la
industria azucarera del pais. En primer lugar, los ingenios tienen gran
importancia como centros de ocupacidn en el campo, y como su estabilidad
afecta al bienestar social y econbSmico rural se considerd conveniente
reforzar empresas que por distintos motivos habfan llegado a encontrarse
préoximas a la suspensidn de actividades. El estado mismo fomentd el esta-
blecimiento de ingenios en determinadas zonas del pais donde se consideraba
ventajoso desde el punto de vista del desarrollo agricola.

En todo caso, las exportaciones de azficar ocupan un lugar signifi-
cativo en el comercio exterior de México y opera en esta industria la poli-
tica de precios bajos de los articulos alimenticios esenciales. Esa poli-
tica, unida al rezago en'la eficiencia productiva, ha obligado al gobiernco

a reforzar la industria con financiamientos y subsidiosrll%j

h) Otras industrias de 12 alimentacidn

Con la creacidén de la Refrigeradora del Noroeste (1944) se inicid
la participacidn directa del gobierno en el empaque de pescados y mariscos,
para apoyar .a las—- cooperativas de pescadores., FPor esta misma politica
pasaron a control piblico durante la década de 1950 todas las plantas del
rame de la costa noroccidental, bajo la responsabilidad del Banco Nacional
de Fomento Cooperativo. Se reservd a la iniciativa privada en este caso .
el papel de distribuidor.

- Maiz Industrializado, S. A. (MINSA), empresa creada en 1951, se
dedicd a la produccidén de harina de mafz mediante un procedimiento des-
arrollado por el Instituto Mexicano de Investigaciones Tecnoldgicas,
dependiente del Banco de México. Esta empresa pasd posteriormente a la
Compafifa Nacional Distribuidora de Subsistencias Populares, CONASUPO (1961),
entidad piblica responsable del abastecimiento de artfculos alimenticios

esenciales. El proceso de integracién de empresas en torno a esta Gltima

12/ A comienzos de 1971, el gobierno autorizd un aumento en el precio
del azGcar (48 por ciento en la estdndar y 50 por ciento en la
refinada), anunciando un nuevo programa para reestructurar la indus-
tria sobre mejores bases. '

|

|
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p}osiguiﬁ con la constitucldén de la Rehidratadora de Leche CONASUPO (1961)
y la Panificadora GCONASUPO (1969).

Por su parte, el Banco Nacional de Crédito Ejidal ha fundado empre-
sas como la Empacadora Ejidal (1951), para el enlatado de pifia, y algunos

molinos arrocercs.

1) 1Industrias para el abastecimientc del gobilerno

En esta actividad figuran las instalaciones fabriles militares,
agrupadas en 1947 en el Departamento de la Industria Militar; la Coope-
rativa Obrera de Vestuario y Equipo, COVE {reformada en 1964); los Talle-
res Grificos de la Nacién (1938), vy la Comisién Nacional de Libros de
Texto Gratuitos (1959).

j) Otras empresas manufactureras estatales

Deben mencionarse tamBién la Industria Nacional Quimicofatmacéu-
tica (1949), que se hizo cargo de las fibricas y laboratorios confisea-
dog a nacionales de los paises del Eje durante el conflicto mundial, disuelta
en 1963, una fibrica deléemento, liguidada en 1949 tras pocos afos de operar,
‘ y Bicicletas Céndor {(1963).

k) Algunas observaciones

Es muy amplia la diversidad de las empresas manufactureras creadas
por -el estado, en respuesta a criterios que han sufrido modificaclones a
través del tiempo al no haber existido una politica de largo plazo bien
definida. Llama la atenqién en particular la pérdida de impetu de los
esfuerzos de fomento directo del estado, a partir de la segunda mitad de
la década de 1950, despuds de las importantes realizaciones de los afios
anteriores, cuando recibieron aliento decisivo la siderﬁtgial el papel y
los fertilizantes, entre otras ramas. Con pocas excepciones, como la
petroquimica, la iniciativa del sector pGblico se ha limitado en los Gltimos

afios a mantener o consolidar esfuerzos del pasado sin adentrarse en nuevos

/campos
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campos donde estaria llamada a desempeflar un papel activo y de iniciadora.
En las manufacturas destinadas a la exportacién, y sobre todo en la produc~
cidén de bienes de capital e intermedios (ramas metalomecdnicas) se echan
de menos nuevas promcciones directas del sector piiblico que permitirfan
completar algunos eslabones faltantes en la cadena del aparato industrial
del pafs, y contribuirfan a la descentralizacidén de las actividades indus-
triales, édemés de capacitar al sector manufacturerc para cumplir con nuevas
funciones en el desarrollo del pais. Ante la falta de respuestas prontas

v flexibles del sector empresarial nacional, parece conveniente que el
gobierno recupere la iniciativa de impulsar una nueva fase de desarrollo
industrial, bien sea por medio del establecimiento de unidades fabriles

de propiedad piblica, bien de capitﬁl mixto, o bien de empresas llamadas

a tranferirse a particulares después de un perfodo de consolidacién.

9. Instrumentos de fomento para la industrializacifn :egionallﬁg!

a) Consideraciones generales

La politica gubernamental de desarreollo regional ha inspirado toda
una serie de estudios, programas y proyectos desde la década de los veinte.
Pero ninguno se ha referido a planes globales para todo el pafs, ni ha sido

causa, en términos generales, de programas regionales integrados.

11%/ Sobre este punto véanse: P.L. Yates, El Desarrcllo Repional de México,

- Banco de México, S.A., México, 1962; E. Ldpez Malo, Ensayo sobre loca-
lizacidén de la industria en México, Univerasidad WNacional Autdnoma des
.México, México, 1960; D.N. Leeds, Localizacién de Industrias en México,
Banco de México, S.A., México, 1965; A.D. Little de México, QOportuni-
dades Industriales para Querétarc, México, 1962; Naciones Unidas,Esta-
blecimiento de Conglomeraciones Industriales en los paises insuficien-
temente desarrollados, Nueva York, 1960; Dr. Ing. Walter Ingenieorbe-
ratung, Investigacidn sobre las posibilidades de erigir conjuntos indus-
triales en México, México, 1968; Plan Lerma, Informe General sobre el
avance de trabajos del PLAT hasta abril de 1968, Guadalajara, Jal.,1964:
Gobierno de México, Informe a la Comisidn Especial del CIES sobre des-
arrollo Industrial y Financiamiento Privado, mimeografiado, México,1963:
R.J. Shafer, México: Mutual Adjustment Planning, Syracuse University
Press, Nueva York, 19563 Banco Nacional de México, La Ciudad Industrial
de Cuermavaca, mimeografiado, México, 1966; L. Unikel, T¥rading Estates
in Mexico, mimeografiado, México, 1964; Partido Revolucionario Institu-
cional, Instituto de Estudios Econdémicos, Polfticos y Sociales, Reunidn
nacional para el estudio del desarrolle industrial de México. Tomo IY
"La concentracidn vy el equilibrio geogrdfico regional’. México, 1970.

JTambién
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Tambidn se han llevado a la prdctica promociones e inversiones a nivel
sectorial, entre las que han predominado los proyectos dirigidos al desarrollo
agricola de las grandes cuencas hidrogrdficas, la electrificacidn y el ensan
chamiento de las redes de comunicacién. Todas las inversiones y proyectos
bhan producido un impactd considerable en muchas de lag zonas a las que sea
han dirigido. Las obras de irrigacién y la apertura de caminos constituyen,
en particular, una de las bases principales en que se han apoyado la moder-
nizacidén y la elevacidn de la productividad de la agricultura del pais, la
integracion de los mercados nacionales y la expansién de muchas actividades
del interior.

Se ha avanzado menos, en cambio, en el establecimiento premeditado de
nuevos focos de creciﬁiento industrial, en la creacién de un c¢lima apropiado
para el fortalecimiento y la integracidn de los procesos manufactureros en
los estados --en lo que se refiere a las interrelaciones industriales pro-
piamente dichas y al encadenamiente con otras actividades, y de preferencia
las relacionadas con la base de recufsos regionales-~ y en la reduccidn de
la concentracidn excesiva que padecen algunas zonas urbanas, todo ello de
la mayor importancia por miltiples razones econfmicas y sociales.

Evitar las deseconomias externas que parecen comenzar a adquirir mag-
nitud significativa, por lo menos en el irea metropolitana de la capital de
la Repiiblica --y raramente se expresan en costos monetarios para los empre-
sarios-~, reducir los gastos en urbanizacidn que se derivan de las migracic-
nes rurales, y aprovechar el potencial de desarrollo de zonas relativamente
rezagadas, son ejemplos ilustrativos de la necesidad inaplazable de influir
én la localizacidn de las actividades industriales. 5&lidos argumentos jus-
tifican ademis la necesidad de atenuar las agudas disparidades que existen
en la distribucldn regional del ingreso, las oportunidades de empleo y los

servicios de asistencia econfmica ¥y social.ll&j

114/ Ello na debe interpretarse en el sentido de que sea factible o con--

="  venga intentar de immediato igualar el ingreso en todo -el pafs o alen~
tar el desarrcllo industrial de todas las regiones que lo componen. !
La limitacién de recursos, las posibilidades reales de las distintas
zonas y las exigencias técnicoecondmicas de la industria, recomiendan
iniciar la transformacién por las que refinan mejores perspectivas de ¢on
vertirse en centros dindmicos de desarrollo regional, sin perjuicio de
fomentar actividades manufactureras a menor escala en otras localizacioner

/Escapa
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Escapa de los propSsitos de este trabajo estudiar en detalle las cau-
sas que han determinado el grado de concentracién industrial en el pafs.
S6lo cabe sefialar que las medidas directas que han tendide a impulsar nue-
vos focos de actividad han tenido poco éxito y que, en cambio, circunstan-
cias generales derivadas del proceso de Industrializacidn del desarrolle
urbano del pais y de las politicas y orientaciones del goblernc en estos
dos aspectos han inducido a los empresarios a instalarse en las zonas
metropolitanas miAs avanzadas y de mayor saturacién industrial.

La concentracién manufacturera se relaciona originalmente, sin duda,
con la existencia de los grandes centros de consume que brindaron apoyo y
estimulo al proceso de sustitucién de importacicnes, y que luego continua-
ron fortaleciéndose como nlicleos de atraccidn de la actividad econémica.

El nexo entre localizacidén industrial y focos de demanda se sobrepuso unas
veces a factores como la cAlidad y la cuantia de los recurscs naturales
(emplazamiento geogridfico, tierra, agua, energétices, materias primas dis-~
ponibles), y otras a las perspectivas de expansidén, que por lo menos en
algunas ramas manufactureras habrian aconsejado la eleccién de otros luga-
res, la concentracién industrial acentud a la demogrédfica, y ambas ten-
dieron a atraer en creciente volumen facilidades infraestructurales y de
servicios, que a su vez han contribufdo a intensificar el ritmeo de la primera,

Asi, la participacién de la zona metropolitana de la ciudad de México
en la poblacién total del pais, ha pasado de 14 por ciento en 1950, a

llé! Dicha zona absorbia

17 por ciento en 1960, y a 20 por ciento en 1970.
el 30 por ciento de la fuerza de trabajo industrial en 1950 y casi el 36 por
ciento en 1965. Entre el Distrito Federal y el Estado de México aportaron
alrededor de un tercio de la produccién industrial del pais en 1950, poco
menos de la mitad en 1960 y el 53 por clento en 1965. Sumando a esas dos enti-~
dades la que sigue en importancia, Nuevo Leén, la parte correspondiente de la
produceién industrial nacional que generan aumentd de 49 a 64 por ciento,
entre 1950 y 1965 y al mismo tiempo la significacién de los estados de
Jalisco, Veracruz, Chihuahua y Coahuila que habia.llegado a ser de 28 dis-
minuydé a 18 por ciento. En el mismo lapso, el resto de los estados pasa-

ron de representar un tercio del total del pais a menos de la quinta parte.

El proceso de la concentracidén industrial ha seguido, pues,acrecenténdose.

llé/ Distrito Federal y municipios circunvecinos del Estado de México,
/Los grandes
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los prandes centros de actividad industrial son los mejor servidos
del pais en cuanto a transportgs y comunicaciones y los que disponen de
suministros mds abundantes y baratos de enetrgfa eléctrica y gas natural,
las tarifas ferroviarias, al reducir artificialmente los costos del trans-
porte de materias primas, y ser mds altas para los articules terminados,
actuan discriminativamente en favor de dichos centros. Lz zona metropoli-
tana de la ciudad de l'éxico se encuentra especialmente favorecida; el pas
natural que se consume en ella, por ejemplo, tiene un precio mds bajo que
en Monterrey y'GuadaIajara. El suministro de agua plantea problemas agu-
dos, especialmente en México y lonterrey; enm la primera ha podido ampliarse,
con costos crecientes, a base de una sobreexplotacibn de los recursos y de
cantar fuentes situadas en otras cuencas, pese a lo cual las cuotas a los
usuarios se han mantenido balas. Las facilidades en cuanto a infraestruc-
tura y servicios favorecen la reduccidn de los costos del empresario al
crear condiciones que le permiten aprovechar las economias de escala. Sin
embargo, cuando el empresario paga por el uso de tales facilidades un pre
cio inferior al costo de las mismas, estd récibiendo un subsidio de la
sociedad que le permite operar sin superar suficientemente sus niveles de

eficiencia.llﬁ/

También es rrivilepiada la situacidn de los grandes centros en cuanto
se refiere a la obtencidn de técnicos y mano de cbra calificada. Aun cuando
se han tomado ya algunas medidas para descentralizar la educacidén superior
y la ensefianza técnica (véase.la seceidén 7 de este capftulo), las principa
les instituciones se encuentran en las 2o0nas metropolitanas de mayor des-
arrollo, asi como los grandes centros-de servicios médicos y asistenciales.
Se observa, ademds, una Preferencia de los técnicos y profesionistas por
radicarse en los grandes centros urtanos del pafs, aunque el hecho pudiera
significarles menores incresos monetarios. Por otra parte, la concentra-
cidn geogrifica de la industria se corresponde con la del sistema finan-
ciero (véase la seccién 2 del capftulo III). Las grandes instituciones de
crédito del pafs se encuentran domiciliadas en el Distrito Federal, Monte-
rrey y Guadalajara, y son imnmediatamente accesibles a la clientela local;
en las plazas restantes se manejan recursos muy limitados y se ofrecen

menos facilidades a los usuarios.

116/ Ver: I. Restrepo Fernandez, Grado actuai de congesticnamiento indus-
trial, en PRI, IEPES’ Op.cit., pp- 502-510. ’

JA lo
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A lo anterior debe agregarse la %uerte centralizacidon administrativa
-del pais, por la cual la obtencién de contratos, la tramitacién de exonera-
ciones, permisos de importacién y otras gestiones --vitales para las empre-
sas industriales en un régimen proteccionista-~ significan una ventaja mis
que tiene el industrial metropolitano sobre el de los estados. Casi todas
las grandes empresas del interior se han visto obligadas a sostener ofici-
nas en la ciudad de léxico para atender este tipo de asuntos. Tradicional
mente, la penuria de las finanzas estatales y municipales restringe por
afiadidura la capacidad local para construir obras bésicas y establecer ser
vicios, que en lo general tienen que incluirse en su mayor parte en los
programas federales.llz/

El desnivel de ingresos entre el medio urbano y el rural, especial-
mente en torno a los grandes centros de actividad, tiende a atraer hacia
estos Gltimos crecientes nicleos campesinos, con lo cual se crean aglome-
raciones humanas que presionan sobre el marcado de trabajo contribuyendo
a mantener bajos los salarios. Surge as{ otro factor que favorece la con
centracién de la industria en dichos centros y a ello se suman los efectos
de las grandes obras y servicios que el gobierno se ve obligado a desarro=
llar para el acomodo de esos nuevos pobladores urbanos, y por cuyo uso sefiala
cuotas o tarifas privilegiadas. Debe mencionarse, por Gltimo, la politica
de precios bajos de las subsistencias (con subsidios en algunos renglones),
que también repsrcute sobre el precic de la mano de obra que puede pagar
el industrial.llﬁ/

La exageracién de las ventajas que recibe la industria en los lugares
donde se ha concentrado, detemmina que los costos de la empresa no reflejen
los costos socialés que los hacen posibles, y que las utilidades as{ obteni
dag contribuyan a favorecer un patrdn inadecuado de localizacidn y asigna-~

cidn de recursos.

117/ En promedio para 1966-68, el gasto del conjunto de los gobiernos muni
cirales y locales equivalid a 67 nor ciento del realizado por el Depar
tamento del Distrito Federal. Excluidos los ¢uatro estados con mayo-
res recursos (Nuevo Ledn, Jalisco, México y Puebla) esta cifra baja a
47 por ciento,

118/ Reciben subsidios algunos articulos de consumo popular en la ciudad
de México y hasta hace poco también los recibia la gasolina para

ciertos servicios de transporte urbanc.
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En afios recientes tiende a prestarse mayor atencidén a la planificaciédn
estatal y a la coordinacién entre los gstados y la Federacidn. Los desequi-
librios del desarrollo regional se han elevado a la categoria de problema
nacional. 3Son varios los gobilernos locales que han Impulsado programas de
desarrollo industrial y han tratado de atraer a sus territorios nuevos
inversionistas privados a través del otorgamiento de exenciones tributarias
y de mejoras én los servicios y el capital social bdsico, hasta donde sus
recursos presupuestarios lo han permitide. 1a Secretaria de Industria y
Comercio ha pronorcionado servicios técnicos y de asesoria para la elabora-
cién de los programas de los gobilernos de los estades, y llevado a efecto,
en colaboracién con la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico, labores
de coordinacién y promocidn de actividades industriales. La Secretaria
del Patrimonio Nacional ha contribuido a la elaboracién de programas de
urbanizacidén, sobre todo en las cludades fronterizas. Las comisiones depen
dientes de la Secretarf{a de Recursos Hidrdulicos y otros organismos regio-
nales (el Plan Lerma, por ejemple) han ampliado por sy parte en algunos
casos sus radics de accidn para fomentar actividades industriales, prefe-
rentemente vinculadas con el proceéamiento de productos agropecuaries.

Se han registrado asimismo avances de cierta significacién en materia
de investigaciones regionales. La Direccidén de Planificacidén de la Secreta
ria de la Preéidencia cuenta con un departamento dirigido al desarrocllo
regional y con un bien organizado programa de fotoprametria, y el Banco de
México continda reﬁlizando estudios en el mismo campd.

Todavia se estd lejos, sin embargo, de cumplir las exigencias minimas
en materia técnica administrativa y de coordinacién para instrumentar pla-
nes verdaderamente operativos de desarrollo regional y para poder disefiar
lineamientos bdsicos de politica sobre la materia, Sobre todo se advierte
la falta de politicas que tiendan a contrarrestar-cl peso.de las fucrzas
econdmicas que han ido elevando gradualmente la concentracidn de las acti-
vidades en unas cuantas zonas, afirmacidn aplicable especialmente a la pro
duccién fabril.

El arsenal de instrumentos de desarrollo regional equilibrado y de
orientacidén de la localizacién de las inversiones ha side insuficiente, en

definitiva, ante la wagnitud de los problemas que necesitan resolverse para
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encauzar un proceso sano de descentralizacidn de las manufacturas. Como

" antes se indicd (véase la seccidén 4 de este capitulo), la politica de exen-
ciones fiscales no incluye orientaciones para lograr una regionalizacién
mds apropiada de la industria. La distribucibn misma del pasto piblico
favorece a otros sectores de actividad mis que a las manufacturas, Como
se verd enseguida, aparte de clertas investigaciones y del establecimiento
de nexos de coordinacidm a distintos niveles de gobierno, los mecanismos
de accidn directa a que se ha recurrido para evitar el congestionamiento
industrial puede considerarse que se han limitado a la promocién de algu-
nos parques o conjuntos industriales, al establecimiento del Plan de Indus
trializacién de la Frontera Norte --~ya descrito~- y a la inclusién de algu
nas promociones industriales en los programas del Plan Lerma y de algunas

comisiones regionales,

b) Conjuntos o parceues industriales

Una de los instrumentos de fomento dirécto a que han recurrido el
gobierno federal y los gobiernos estatales han sido los parques industria-
les, a base de los cuales se ha tratade de agrupar en lugares urbanizados
con ese propbsito, clertas industrias, sobre todo mediaras o pequefias. Se
consideré que de instalaciones y servicios comunes podrian obtener las
industrias ventajas técnicas y econdmicas parecidas a las de los centros
mis avanzados del pafs, o a las de plantas grandes con abundantes recursos
financieros. : .

Desde el punto de vista de las empresas, los parques'industriales
hacen factible el funcionamiento de plantas que no seria viable en otras
circunstancias y el uso econémico de métodos modernos de fabricacibn, por
ejemplo el aprovechamiento de las economfas externas y de escala que se deri
van directamente de la realizacién conjunta de diversas operaciones (adqui-
sicién de equipos especiales, organizacién de servicios técnicos auxiliares
o de sistemas de compra y venta, obtencidn de recursos de distintas fuentes
de crédito, etc.)

Desde un punto de vista mds general, se ha tratado de aumentar las
posibilidades de competitividad de iniciativas industriales nuevas de los
estados, de proporcionar incentivos a la descentralizacién de las manufac-
turas, de abrir nuevas fuentes de empleo y de desarrcllar nuevas zonas,

/Los beneficios
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Los beneficios que ha proporcionado la creacidn de estos centros de
actividad industrizl son iﬁdudables, mero los resultados obtenidos hasta
ahora estdn lejos de ser alentadores, hecho que puede atribuirse a varias
razones, Ll ndmero de parques es todavia escaso y, sunque son eficientes
en todos los casos, los efectos de promocidén que han tenido para que se
instalen empresas nuevas o se integren las actividades regionales han sideo
reducidos; sélo en parte se ha lograde coordinar su promocidn con la de
otros instrumentos de fomento.

Los centros establecidos con la coordinacidén de la Federacidén y de los
zobiernos locales han sido cuatro hasta la fecha (Ciudad Sahagin, la Unidad
Industrial de Irapuato, la Zona Industrial Lapunexras y la Zona Industrial del
Cceidente de Méxrico) y la iniciativa privada, con el apoyo gubernanental, ha
instalado otros dos (el Parque Industrial de Querécaro y la ciudad Indus-
trial del Valle de Cuernavaca). '

1) Ciudag Sahapin (IRCLO). La instalacién de Ciudad Sahagin en el
estado de Hidalgo (a 100 lm de la ciudad de México), se inicid a principios
de la década de los cincuenta, sobre todo con el propésito de la descentra-

lizacidén industrial, de favorecer una zona empobrecida y de situar conve-
nientemente dos empresas de propiedad estatal. Se planificé para acomeodar

60 000 habitantes en una extensién de 573 hectéreas,llg/ de las que se ha
utilizado poco mds de la tercera parte. Desde su creacidn se esiablecieron
allf{ tres industrias pesadas -~la Constructora Nacional de Carros de Ferro-
carril, la Diesel Hacional y la Siderdrgica Nacional--, dedicadas a la pro-
duccidn de equipo de ferrocarril, automdéviles y productos metdlicos. La
inversidn asciende a cerca de 1 000 millones de pesos y genera empleo para

mds de 8 000 tratajadores. Se dispone del suministro adecuado de eléctricidad
y combustibles y de vias de comunicacidn. La localizacidn puede considerarse
buena por su cercanfa a importantes centros de consumo aunque lo es menos
desde el punto de vista de las disponibilidades de agua y de materias primas.
Por otro lado, como se trata de una zona de pocos recursos éusceptibles de
industrializacién, escasamente poblada, y no se han efectuado campaiiag de pro-

mocidn para atraer mis empresas y elevar el grado de aprovechamiento de las

119/ Véase Luis Unikel, Trading Dsiates in llexico, op. cit. p.3

P
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obras de infraestructura realizadas, las inversiones en Ciudad Sahagin han
influido poco en la generacidén de impulsos dindmicos para la economia
regional,

11) Ciudad Industrial de Irapuato y Zena Industrial Lagunera, La

Comisidn Federal de Electricidad, con el apoyo de la Federacidn y de los
gobiernos estatales, impulsd el establecimiento de dos parques industriales
en las cercanias de las ciudades dé Irapuato y Torredn, para contribuir con
ello al forcento regionai y al crear mercados para el consumo de energia
elécerica,

La Ciudad Industrial de Irapuato, a ocho kildmetros de la ciudad del

mismo nombre, se empezé a instalar en 1957 -en una superficie itil de 283 hec-
téreasulggl Se ofrecieron en venta dos tipos de lotes, para industrias lige-
ras y pesadas. Los primeros se encuentran totalmente urbanizados y subdivi-
didos, y se ha iniciado la urbanizacién de los segundos. La inversidén es de
mis de 30 millones de pesos. Dispone la ciudad insdustrial de wmagnificas
comunicaciones, carreteras y ferroviarias, de buenos abastecimientos de com-
bustibles y de energia eléctrica; a cargo del gobierno del estado se ha esta-
blecido, adewds, un centro de servicios ptiblicos {(correos, telégrafos, bombe-
ros, policia y puesto de socorros); se han construido las redes secundarias
de distribucién de agua y electricidad, y se otorgan exenciones de impuestos
locales por periocdos que fluctdan entre 5 y 25 aiics.

Aunque el valor de los terrenos parece haberse calculado por el costo
de las obras y de las instalaciones, con una tasa moderada de interés, el
precio final ha resultado excesivo (entre 32 y 40 pesos metro cuadrado, que
se comparan desfavorablemente con el valor que tienen lotes urbanizados mis
cercanos a la ciudad ce Irapuato).lg;f A eso podria deberse la poca acepta~
cién que ha tenido el proyecto entre los empreésarios industriales. Se han
vendido 15 de los 90 lotes de la primera seccidn del fraccionamiento y se
han instalado 8 empresas; una planta de emulsiones cataténicas, una dedicada
a la reparacién de equipos agricolas, dos productoras de materiales de cons-

truccidn y dos firmas distribuidoras de gas para uso doméstico, entre ellas.

120] Véase L. Unikel, Trading Estates in Mexico, op. cit., p.4.
171/ Ibid p.5 y P.L. Yates, Desarrollo Regional de Néxico, op. cit., p. 238.
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La Zoma Industrial Lagunera, construida en un lugar estratégico cer-

canc a Torredén y a Gdémez Palacio, tiene 227 hectdreas de extensidn subdivi

didas en 120 lotes urbanizados, La inversién pasé de 30 millones de pesos.

Se haninstatado servictos de =lectricidad; abastecimiento de agua y com-
bustibles y teléfonos, as{ como las conexiones indispensables a las redes
de carreteras y ferrccarriles que sirven la zona, La existencia de una
planta generadora de energfa y la instalacién de una refineria de PEMEX
han sido también elementos especiales de atraccidn, como lo demuestra ell
establecimiento de seis empresas que se dedican a la distribucién de deri
vados del petrdlec. Ademds se han instalado un taller de reparacién de
equipo ferroviaric y agencias de distribucién de automdéviles. Como en el
caso anterior, las venta jas ofrecidas no compensan los precios a que se
venden los terrenos del fraccionamiento, resultando su costo real por
metro cuadrado similar al del conjunto de Irapuato.

i11) Complefo petroguimico de Pajaritos. A principiosyde'la década

de los sesenta, por iniciativa de Petréleos lexicanos, se inicié la cons-
truccién del complejo f{ndustrial de Pajaritos en el estado de Veracruz.
Se pretendfa establecer un centro elaborador de productos de la petroqui-
mica préximo a las materias primas y los recursos naturales de la regidn
(gas y sal). '

Hasta la fecha PEMEX ha iInstalado o tiene en proceso de instalacién
unas doce plantas; ha irvertido en ello mis de 800 millones de pesos y se
propone invertir 600 millomes mds. El complejo se ha disefiado para elabo
rar la cadena.de productos asociados a los compuestos de tetraetilo de.
plomo y a lps fluildos de etilo. Los domos salinos de la zona, per su parte,
han dado lupar a la explotacién de sosa cdustica, carbonato de sodic y pro
ductos clorados,

La mayor parte de las plantas serd financiada con recursos de PEMEX
habiéndose autorizado en algunos casos la participacidn de eupresas extran
jeras, por lo general come socios minoritarias.

En términos generales, el complejo ha sido bien disefiado tanto por
lo que se refiere a su localizacidn como a la integracién de procesos
industriales estrechamente relacicnados o interdependientes. Los estudios
y los resultados obtenidos sefialan a la inversidn altas tasas de rendimiento
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22/

y efectos de sustitucidén de imrortaciones también considerables.l”“ El
complejo parece haber tenido también repercusiones indirectas significa-
tivas en otras actividades‘de la regién aunque, por la naturaleza alta-
mente tecnificada de la produccidén, la generacidn directa de empleo no
pueda ser muy elevada,

PEMEX se ocupa ademids del desarrollo de otros complejos industria
les, entre los cuales figura el de Cosoleacaque, en el estado de Veracruz,
principal centro productor de amonfaco del pais donde pronto comenzari a
élaborarse parazileno y acrilenitrilo, materias primas para la fabricacidn
de fibras artificiales.

iv) Zona Industrial del Occidente de México. Desde comienzos de la

década de los sesenta, el gobierno del estado de Jalisco ha venido fomen-
tando el desarrollo de una zona industrial a unos 20 kildmetrds de la
cindad de Guadalajara. Abarcaba inicialmente una superficie aproxi
mada de 200 hectdreas, susceptible de fraccionarse en lotes con servicios
de abastecimiento de agua, energia eléctrica y buenas vias de comunicacldn
y después se amplid para formar el llamado Ycorredor industrial de Jalisco",
constituide por una franja de 90 kildémetros comprendida entre las peblacio
nes de El Salto y La Barca. La concepcién original de un conglomerade
industrial a base del fraccionamiento y urbanizacién de unos terrenos fue
modificada as{ para impulsar la instalacidén de manufacturas en una zona
mucho mds amplia. El gobierno del estado concede exenciones fiscales hasta
por 20 afios v, en colaboracién con la Federacidén, estd realizando obras
para mejorar la infraestructura y ampliar los servicios del 'corredor'.

Los programas de fomento han favorecido por supuesto a varias empre-~
sas industriales estableci das con anterioridad, ademds de haber creado
incentivos para su exﬁansién y para la canalizacidén de nuevas inversiones.
En la actualidad se encuentran instaladas en la zona diez plantas importan
tes con un capital de 1 300 millones de pesos, que generan mis de 4 000

anpleos.;ggj Pero, como en otros parques, la atraccidn de inversiones y

k3

122/ Llas importaciones de tetraetilo de plomo importaban en 1965 cerca de

T 90 millones de pesos.

123/ Elaboran principalmente fibras artificiales, textiles, productos 14c
teos, productos quimico-~-farmacéuticos y articulos alimenticios.
Véase Gobierno de Jalisco, El Corredor Industrial de Jalisco,
Guadala jara, 1969,

i
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el establecimiento de nuevas empresas es todavfa insuficiente, a pesar de
su proximidad a un centro de consumo importante y de disponer de mano de
obra en abundancia y de los centros de adiestramiento y las instalaciones
de la zona metropolitana de Guadalajara.

Sin restar méritos a los esfuerzos efectuados a nivel estatal, algu-
nos de los factores a que puede haberse debido la relativamente lenta expan-
sién de esta zona industrial pueden ser una reducida promocién y el hecho de
que los programas no hayan permitido la instalacidén de empresas medianas ¥y
pequefias, En este dltimo sentido debe seflalarse que la carga financilera
derivada de la urbanizacién de los terrenos, la construccidn de viviendas
y el establecimiento de servicios de transporte para el personal sélo
puede ser soportada sin quebranto por negoeciaciones de gran magnitud.

v) Pargque Industrial de Querétaro. Las deseconomias externas produ-

cidas por la concentracidn de actividades en la zona metropolitana de la
capital de la Repﬁblica,lg&/ unidas al notable mejoramiento de las vias de
comunicacidén en torno al Distrito Federal, se consideraron propicias para
la organizacién del parque industrial de Querétaro con G6C7 hectdreas de
extensidn, alrededor de la tercera parte urbanizadas, y con espaclo para
posibles ampliaciones y la construccién de viviendas para la administracién
¥ la mano de obra de las nuevas plantas. Su situacidén geogrifica es estra-
tépgica por encontrarse terca del Distrito Federal (205 kildémetros) y de otras
ciudades importantes del centro de liéxico, y de un centro ferroviario y de
transporte por carretera de primera magnitud. Dispone también de abasteci-
mientos de energfa eléctfica, gas y otros combustibles. El costo de los
terrenos (35 pesos por metro cuadrado en la seccidn vrbanizada y 12 en el
resto del fracciomamiento) y los salarios resultan compzracivamente bajos
en relacidén con otras zonzas competitivas‘lg—!

L1 gobierno del estado otorga exenciones fiscales, estd mejorando los
servicios pdblicos y colabora con los empresarios en las gestiones ante las

26/

autoridades federalescl——

Véase Banco Haclon:l de iléxico, 5.4., Encuesta Industrial, versién
mimeografiada, 1967.

125/ Véase .. D. Little, Oportunidades Indusiriales para Querétaro, op. cit.
126/ ©Se ha obtenido la construccidén de um ramal del gasoducio de Salamanca,
la ampliacidén de las redes de energia eléctrica y el establecimiento de
servicios para capacitar la mano de obra y de instalaciones hospitalarias.

[Cono
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Como en los otros parques la instalacién de nuevas plantas se estd
produciendo, sin embargo, con lentitud. En 1963, se establecieron dos empre
sag {Industrias del Hierro, S.A. y Link Speeder Mexicana) que invirtieron
130 y 50 millones de pesos, respectivamente. La primera se dedica a la pro
duccién de compuertas para presas y tuberf{a de presién, y la segunda a la
de excavadoras, palas y gréas mecdnicas. Después se han instalado Compacto,
S.A. (aplanadoras y compactadoras turboimpulsadas), Electro-forjados, S. A.
{(cortadoras, cizallas y otros instrumentos agricolas) y Cincinnati de México,
S. A, {montajes e ingenierfa).

Se estima que las inversiones pasan de los 1 000 millones de pesos y
han tenido efectos multiplicadores de significacidn para la economfa del
estado.

vi) Ciudad Industrial del Valle de Cuernavaca. Es un proyecto de la

iniciativa privada que cuenta con el apoyo de los gobiernos federal y esta-
tal, situado en las proximidades de Cuernavaca (3 kilémetros), con 400 hec-
tdreas de extensidén dedicadas a fines industriales, y 200 més para habita-
cién y comercios. -

El fraccionamiento ha sido bien disefiado y se encuentra en una zona
industrial en proceso de desarrollo que dispone de servicios bdsicos y mano
de obra abundante y de una buena red de transporte por carretera. La Secre-
tar{a de Obras Piblicas ha iniciadoe el mejoramiento del ferrocarril del Sur,
la Comisién Federal de Electricidad ha concluido las instalaciones para el
suministro de energia y se dispone de suficiente abastecimiento de agua de
pozos que se han perforado. El Estado de Morelos se ha hecho cargo de la
construccidn de escuelas, s ervicios de correos y de algunas instalaciones
para mejorar la infraestructura del parque industrial. Por otro lado, la
Ley de Fomento y Proteccién de Ciudades Industriales Nuevas en el Estado
de Morelos exime de impuestos locales por un perfodo de 20 afios 2 las plan
tas que se establezcan en la zona y otorga a las empresas la exclusividad
en sus actividades hasta que la ciudad industrial quede saturada,

Una superficie de 100 hectdreas urbanizadas se destina principalmente

a industrias medianas y pequefias; mds adelante se desarrollari la seccidn

/dedicada
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dedicada a plantas de rayor tamafio, Las ventas de predios industriales se
iniciaron en 1967; habiéndose realizado a principios de 1970 alrededor de 18
operaciones para una superficie de 170 000 metros cuadrados.ng!

Es reducido todavia el nimero de empresas medianas o pequefias en insta
lacion, pero ha beneficiado a varias negociaciones que se habian establecido
antes en el parque industrial y en sus proximidades. Actualmente funcionan
en el lugar 38 plantas industriales, que implican un capital superior a
500 millones de pesos, entre las que figuran una planta armadora de automb-
viles, cinco textiles y varlas elaboradoras de productos quimices y

farmacedticos.

c) Conclusiones preliminares

El resumen que se ha hecho de los instrumentos de descentralizacién y
de desarrollo regional mis imrortatnes con que cuenta la industria, revela la
falta de mecanismos de polftica suficientemente poderosos para lnflulr deci-
sivamente en la descentralizacién de la actividad econfmica que trata de fomen
tarse desde hagce tiempo. Por eso siguen concentréndose las plantas industria-
les en el Distrito Federal y en los otros dos ¢ tres centros neurdlgicos del
pais. 1la creacién de nuevos polos de desarrollo y el propdsito de lograr un
desarrollo industrial m4s equilibrado exige por consiguiente incentivos mis
atrayentes.

Se requerirfa, como primer paso, sefialar las zonas que ofrezcan las mejo
res condiciones para el propésito. En segundo lugar, realizar esfuerzos per-
sistentes de promocidn directa y de apoyc financierc que complementen los incen
tivos fiscales y de otro tipo, y coordinar toda esa actividad con los programas
a cargo de organismos federales y estatales en materia de infrgestructura o de
creacidn de servicios bésicos, inclu&endo la prestacidn de asistencia técnica,
centros regionales de entrenamiento de mano de obra y servicios asistenciales.
De influencia decisiva podr{a ser asimismo eliminar las ventajas artificiales
de que goza el Distrito Federal, por ejemplo las que se derivan del otorgamient:
de subsidios y del hecho de que e; estado se haga cargo de los costos creciente:
a que da lugar la ampliacidn de los servicios piblicos en las monas de excesiva

concentracidn industrial.

127/ El precio promedio por metro cuadrado es algo mayor de 50 pesos.

/Seria
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Serfa preciso asimismo legrar un grado mayor de descentralizacién administra
tiva para que los empresarios del interior del pais estuvieran en condiciones
iguales a las de los grandes centros en todo lo gque se refiere a la tramita-
cién de incentivos, permisos de importacidnm, construccion de obras y asis-
tencia técnica y financiera.

La experiencia de los paraues industriales sefiala que el simple frac-
cionamiento de terrenos, por muchos servicilos y alicientes fiscales que se
le adicicnen, no puede contrarrestar la fuerza de atraccién de los centros
~industriales. Tal vez la venta de predios podria combinarse o sustituirse
por un sistema de arrendamiento -wcomo en otros pafses-- y también ofrecerse
’construcciones terminadas a precios,'o con rentas, relativamente reducidos.
Convendrd sin duda poner a disposicién de los inversionistas estudios com-
parativos de localizaciones y mercados, proyectos especificos de factibili
dad y servicios de asistencia técnica, gratuita o de bajo costos A todos
estos alicientes pueden agregarse fondos de financiamiento para proporcio
nar crédito en condiciones especialmente favorables a las empresas que se
instalen en los lufares que se consideren apropiados para el desarrolle

equilibrado del paﬁs.égg/

128/ El acuerdo presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacidn

T del 24 de diciembre de 1979 sefiala que la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Piblico constituird un fideicomiso manejado por la Nacional Finan-
ciera, 5, A., con capital inicial de 5 millones de pesos, destinado a
financiar estudios e incrementar el fomento de conjuntos y parques
industriales en el interior de la Repéblica.

JITI. FINANCTAMIENTO
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IIT. FINANCIAMIENTO, INVERSION EXTRANJERA Y THCNOLOGIA

0

1. Introduccién

A diferencia de lo que ocurre con los instrumentos de politica examinados
en el capftulo II, la accién del eatado regpecto al fiﬁanciamiento, la
inversién extranjera y la tecnologfa tieren efectos menos directos y gene-
ralizsdos. En estos aspectos, la iniciativa privada adopta decisiones con
un margen de autonomfa mayor y el estado, o bien ha carecido de criterios
precisos y positivos (como ocurre con la inversidn extranjera y la tecno-
logfa), ¢ bien ha puestoc énfasis insuficiente en las exigencias planteadas
por el desarrollo y por la integracién del aparato industrial del pafs
{como ha sucedide con el financiamiento).

En las paginas que siguen se ponen de relieve en los tres campos
indicados tendencias que no siempre coinciden con los criterios de la polfi-
tica de industrializacién seflalada en el capitulo anterior y que en ocasio-
nes incluso se les oponen. De este modo, el funcionamiénto del sistema
financiero, la expansién de la inversién extranjera y la importacitn de
tecnologfia dan lugar a influencias significativas que favorecen unas veces
la sobrecapitalizacién de las empresas y el subempleo de la mano de obra,

y cbstruyen o desalfentan, en otras, el florecimiento de ramas industria-
les que podrfan eslabonarse con las establecidas. Promueven asimismo acti-
vidades menos fitiles o necesarias, significan repercusiones indebidas sobre
los niveles de los precios de los bienes manufacturados, y ademés originan
presiones sobre la balanza de pagos y otros inconvenientes que se seflalan
més adelante,

Por ese motivo en la pauta de la futura politica del pais éirigida_
al sector manufacturero ~-punto clave de su porvenir econémico-« deberén
incluirse lineamlentos y adoptarse medidas especificas que tiendan a armo-
nizar el manejo de los instrumentos financieros, la inversidn extranjera y
la incorporacién de tecnologfa con los objetivos fundamentales que persigue

la accién promotora del estado.

/2« Filnanciamiento




CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
pag. 174

2. Financiamiento de la industria

El anilisis del financiamiento industriai diff{cilmente puede separarse
del problema mis general de la formacidén del ahorro, de las modalidades
de su canalizacién hacia las diversas actividades productivas y de las
caracteristicas del desarrcllo del sistema financiero y de los mercados
de dinero y capitales.

| Por otro lado, el comportamiento de la coferta de recursos financieros
aprovechads por la industria ha estado influido por ciertos hechos carac-
teristicos de la evolucidn de la economia mexicana. En particular, cabe
mencionaé el impacto del proceso inflacionario que se extiende desde la
década de los treinta hasta mediados de los afios cincuenta, asi como la
palitica de estabilizacién implantada con posterioridad; los elevades
niveles de proteccién de que vienen gozando las actividades manufactureras;
la espectacular expansidn de la banca y las sociedades financieras, frente
a un desarrollo incipiente del mercado de valores de renta variable y una
escasa diferenciacldn entre los mercados de dinero y capitales; y el apoyo
del estado al financiamiento industrial sea mediante mecanismos de fomento
directo o a través de la fijacién de normas tendientes a darle prioridad
en el otorgamiento del crédito bancario.

En las piginas que siguen se hace un intento por examinar las cues-

tiones anotadas dentro de las limitaciones impuestas por la escasez y

deficiencias de la informacidn béstca.lj

a) La formacidn de capital

El desarrollo de la industria ha estado acompafiado por un intenso
proceso de formacién de capital oue parece haberse acentuado en la dltima

década como resultado de la impnartancia creciente de empresas dedicadas

1/ Los datos disponibles sobre el financiamiento interno y externo de
las empresas sélo permiten hacer estimaciones indirectas y aproxi-
madas; las estadisticas del crédito bancario resultan excesivamente
agregadas para examinar la estructura del destino de esos recursos;
¥y no hay informacidn sobre flujos de fendos o balances de fuentes y
uso8 de recursos.

fa la
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a la elaboracién de bienes de manufactura compleja- que, en parte, se han
reflejado en la elevacidén media de los coeficientes de capital-trabajo.
Aun admitiendo varias reservas sobre las eatimaciones de los acervos
de capital en el sectnr manufacturero, todo indica que la inversidn ha
seguido tendencias ascendentes. Entre 1950 y 1960, se registrd una tasa
media de aumento del 6.2 por ciento que asciende al 11.2 por ciento en el
perfodo 1960-67. (Véase el cuadro 83.) En el dltimo caso, el ritmo de
expansién excedid cpn creces al del conjunto de la inversidn del pafs
(7.8 por ciento). También se observan alteraciones profundas en la distri-
bucién dd capital por ramas industriales, asociadas a los cambios en la compo-
sicidén de la produccidén. Han perdido terreno muchas de las industrias tra-
.dielonales (alimentos y bebidas, tabaco, madera y corche, textil y cuero
y sus productos) y lo han ganado las especislizadas en fabricar bienes de
produccién o articulos de consumo duraderos. (Véase el cuadro 84.) Asimismo,
parecé que han existido movimientos dentro de cada rama gue han conducido
a la concentracién de las inversiones en empresas modernas, de tamafio
grande o las dedicadas a producir nuevos bienes de consumo o de mejor calidad.
De los hechos anotados, puede concluirse que los requisitos de finan-
ciamiento industrial, no sblo se han ampliado en grado apreciable, sino
ademAs probablemente plantean exigencias distintas a las que se presentaban
en épocas anteriores.g! Conviene por tanto en los siguientes apartados
examinar como se adaptd el sistema y la politica financieros para satisfacer
las presiones creadas por la demanda de recursos para la industria, y precisar

su grado de adecuacidén a las necesidades del desarrello manufacturero.

b) El mercado de dinerc vy capitales

El apo&o del sistema financiero a la inversidn industrial exigié la
adopcidn de una politica que hiclera adecuados los marcos institucionales
correspondientes y fuese capaz de modificar la mentalidad y las pricticas

de los tenedores de ahorros y de los organismos de crédito ante las

2/ No es improbable que el sostenimientoo aln la elevacién del ritmo de
crecimiento industrial conjurntamente con las tendencias al aumento del
tamafio de las plantas y el uso de técnicas de mayor densidad de capital,
determinen tm crecimiento mads que proporcional de las necesidades de
recursos externos a la empresa, preferentemente de largo plazo.

/expectativas
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expectativas de inversién-riesgo.éjEstos chjetivos condicionaron por lo
tanto la evolucidn de las operaciones de c¢crédito y de sus nermas regula-
doras. Puede afirmarse, en mis de un sentido, que la politica de financia-
miento de la formacién de capital y del sector estatal ha seguide, con
ciertas alternativas, una orientacidn en la que ha predominado el apoyo a
los objetivos generales del desarrollo de las actividades productivas y de
la infraestructura. Priacticamente hasta mediados de la década de los
cincuenta, se mostrd marcada preferencia por el foménto de la actividad
econdmica, incluso a costa de sacrificios en materia de estabilidad mone-
taria o cambiaria., También en la medida en que el sistema financiero consi-
guih fortalecerse, ampliar su capacidad de captacién de recursos y crear
instituéiones especializadas, se estublecieron regulaciones con el propdsito

" de orientar globalmente el ahorro nacional hacia ciertos sectores o activi-~
dades que se coaslderaban prioritarios.

Eatas orientaciones de la politica financiera interna estuvieron bicn
adaptadas a las circunstancias en que se desenvolvia el pais hasta princi-
pios de la década de los sesenta, y sirvieron para estimular apreciablemente
la inversidn industrial y el desarrcllo de los servicics bidsicos; conviene
por eso resumir las principales caracteristicas y enfoques de politica que
enmarcaron el comportamiento del sector financiero nacional.

‘ Podr{a afirmarse que un aspectb clave de la evolucién del sistema
financiero del pafs ha estada en la forma en que se hizo frente a los

déficit del gobiernq, es decir, en la manera en que se realizé la transfe-
rencia de ahorros del sector privado al piblico. A mediados de la década

de los treinta, cuando el mercado de capitales era incipiente, el déficit

del sector piblico se cubrfa fundamentalmente a base del endeudamiento del
gobierno con el banco central. Por ese expediente, el sector piiblico pudo
financiar amplios programas de infraestructura, de servicios piblicos, ¥y
crear miltiples organismos dirigidos al desarrollo de actividades especificas,
aunque ego mismo alentd el proceso inflacionario y cred tensicnes importan-

tes en el sistema financiero y en la balanza de pagos entre 1935 y 1956.

3/ Véase L. Solis, y D. Brothers, Evolucién Financiera de México, CEMLA,
México, 1967.

/En todo
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En todo el periodo, en parte como reflejo de los bajos niveles de
ingreso y acaso también de la inestabilidad de precios, el coeffciente de
ahorro se mantuve a niveles bajos, si bien dentro de una tendencia creciente
(entre el 10 y el 13.4 por ciento del producto interno bruto).

Hacia 1950, sin embargo, se inicid la politica de restringir el crédito
al gobierno que se hizo efectiva a partir de 1955, después de la devalua-
clén del afio anterior. La nueva orientacién se rigié por normas estrictas
de encaje legal para los bancos de depdsito y de cartera para las sociedades
financieras, y a partir de entonces los déficit del Gobierno Federal se
cubrieron a través de los intermediarios financieros, es decir, mediante
la transferencia de ahorros captados por las instituciones crediticias,
mientras podia disponerse al mismo tiempo de una proporeidn creciente de
fondos prestables para las empresas industriales privadas. )

En esta nueva etapa la tasa bruta de ahorro de la econcmia tendid a
aumentar, lentamente primero (de 13.4 por ciento en 1950-55, y a 13.9 por
clento en 1956-60} y con rapidez en los {ltimos ains (hasta niveles.préxi—
mos al 20 por ciento). _

Dentro de este panorama general, al mercado de dinero y de capitales
empezd a evolucionar partiendo de una marcada preferencia por las operacio-
nes de corto plazo y los valores inmobiliarios, para llegar a proporcionar
un apoyo creciente a la operacidn de empresas industriales y a la creacidm
de mievos proyectos, comprometiendo en ellas recursos financleros de lérgo
plazo.

En 1939 la Nacional Financiera emprendid una politica activa dirigida
a la creacidn y ampliacidén de industrias a base de adquisicidén de obliga-
ciones hipotecarias, acciones preferentes y acciones comunes, A fines de
1942, el Banco de México acordd apoyar el mercado de bonos emitidos por
sociedades financieras, cuando su colocacidén pudiera servir para »btener
recursos para el financlamiento de industrias.

Las socledades financieras mantenian en aquellos tiempos una existen-
cia precaria; apenas captaban algunos ahorros a largo plazo por la prefe-
rencia del pibiico por los bienes raices, que hacia de las cédulas hipote-

carias --desde 1936~-- ¢l valor de renta fija mds importante del mercado.

/E1 Banco
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El Banco de México modificd también entonces su reglamento en lo que
respecta a las operaclones de descuento con las instituciones asociadas,ﬁi
geflalindoles el requisito de que el 60 por ciento de la cartera, cuando
menos, habria de corresponder g préstamos para la produccién industrial y
agropecuaria. Can ello se inicid lo que se ha dado en llamar la politica
de control selectivo del crédito.

El aflo de 1941 la Nacional Financiera lanzé sus primeros "certifica-
dos de participacién" para captar recursos del mercade de capitales, ini-
cialmente a una tasa de interés del 6 por ciento y redimibles a la vista.
La aparicidén de este nuevo instrumento hizo subir la tasa de interés en el
mercado de dinere al nivel del rendimiento del "certificado'", con lo cual
disminuyd la diferencia entre el costo del dinero a corto plazo y el del
mercado de capitales. Los recursos que le proporéionaron los certificados
permitieron a la Nacional Financiera contribuir a la creacién de industrias
béasicas, apoyar a empresas privadas y financlar parte de 1z luversiém
piblica en obras de infraestructura. (Véase el cuadro 85.)

A partir de 1953 la Nacional Financiera redujo su accidn promotora
de proyectns industriales privados. (Véase de nueve el cuadrn 85.) Se
orientd entonces hacia el financiamiento del sector piblico; en el exterior
captd recursos piiblicos y consolidd el crédito con instituciones financieras
privadas, y contribuyd a establecer las bases para futuras emisiones de
bonos del sector pidblico.

Al a%o gsiguiente se suspenden las emisiones de sus certificados de
participaci’n, desplazindose gradualmente la tarea de captar recursos a
largo plazn para la industria hacia las sociedades financieras privadas,
que pudieron colocar volimenes creclentes de valores al disminuir 1a
competencia de las instituciones financieras gubernamentales.

Desde mediados de la década de los cincuenta se sientan, en conae-
cuencia, las bases del desarrollp ulterinr del sistema financiero. Este se
hace descansar principalmente en la ampliacidn de las operaciones de la

banca y de las sociedades financieras privadas. El cambio en los habitos

4/ Circulares 700-B, del 20 de mayo de 1942 y 817 del 12 de julic de 1944.

/de los
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de los ghorradores y los aliclentes creados por el uso de instrumentos espe-
cialmente atractivos de captacién de fondos, determinén, junto con otros
factores, un crecimiento espectacular de los recursos de las instituciones
financieras que excede por amplios mirgenes al ritmo de expansidn de la
economfa. Se mantienen sin mayor diferenciacidén --en términos de tasas de
interés-~ los mercados de dinero y capitales al utilizarse en escala ampliada
como principal instrumento de captacifn de ahorros y fondos temporalmente
liquidos la inversidén de valores de renta fija con pacte de recompra a la
vista y a la par. Eso mismo restringe, de otro lado, el desarrollo del
mercado de valores y de los depésitos de ahorro del sistema bancario.

No significa Ip anterior que no aé hiciéran esfuerzos para fomentar
el mercado de valores y evitar el desplazamiento del ahorro hacia la inver-
8i6n en bienes raices urbanos y en actividades de importancia secundaria.
Precisamente con ese propdsito se promulgd 1la Ley de Socledades de
Inversiénéf que contiene una serie de disposiciones y mecanismos para estimular
la demanda de valores y la colocacisn de acciones comunes.

En 1953 fortalecié 1a Nacional Financiera su apoyo'a la promocidn dg
empresas industriales al crear el Fondo de Garantia y Fomento para la Indus-
tria Mediana y Pequefia, que se disedd para dar acceso al crédito institucional
a empresas que dificilmente lo podian obtener por otros canales. Se dic
opeidn al uso de los recursos del Fondo inicialmente a empresas cuyo capital
social nn excediese de 5 millones de pesos, tope aue mids tarde fue elevado a
15 millones. Los interesados someten sus solicitudes a las'institucioneg pri-
vadas de créditc, quienes pueden gbtener del Fondo el redescuento del 100 por
ciento de lns préstamos, con un margen o comisién por su intervencidn en el
proceso. El usuario del crédite no paga cargos o comisiones adicionales a la
institucidén privada por el estudio y el trimite de la sclicitud. El volumen
de recursos que maneja el Fondo sdlo cubre una parte modesta de las necesidades
de crédito de la industria mediana y ﬁéqueﬁa, pero sus operaciones revelan um

crecimiento importante vy diversificado. (Véase el cuadro 8§6.)

5/ 30 de diciembre de 1964, abrogada por la nueva ley sobre la misma materia
publicada en el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1965.

/La misma
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La misma Nacional Fimanciera anuncid en 1956 la emisién de unos “cer-
tificados de copropiedad industrial™ hasta por 50 millones de pesos que
nunca llegaron z colocarse en el mercado en definitiva. Se trataba de un
esfuerzo, con grandes probabilidades de éxito, dirigzido a la cnlocacidn de
las acclones comunes que la instituclén mantenfa en cartera. El incremento
del valor en libros de los titulos seleccionados, previsto para l¢s cinco
afios ulteriores, aseguraba al tenedar del certificado la opcidén a recibir
el importe de la parte alicuota del fondo comin que garantizaba la emisidn.
De esa manera pudo haberse dado impulso al mercade de valores y acrecentar

las fuentes de financiamiento de industrias medianas y pequefias,

¢) El control selective del crédito, Mediante normas sobre la compo-
sicidn del encaje legal seflalado a los bancos de depésitn, y requisitos
similares de cartera exizidos a las sociedades de inversifn, hipotecarias
¥ de seguros, el Banco de México ha fomentado y forialecido también la
canalizacidén del azhorro privado hacia el sector piiblico y las actividades
industriales. Con los mismos propdsitos, la Nacional Financiera participa
en el mercado interno y externo de capitales. En virtud de tales disposi-
cionesély del incremento de las necesidades financieras del sector "indus-
trial” sgsu participacidén en el crédito bancario tntal aument$ del 18.3 por
ciento en 1942 al 39.0 por ciento en 1969 (véase el cuadro 87), pero la
politica financiera se ha orientads hacia el crecimientq global de la pro-
duccisn como objetivo prioritario, sin que los instrumentos del crédito se
hayan aplicado con criterios selectivns y afinados para promover de prefe-
rencia las industrias estratégicas, las exportaciones, la descentralizacidén
de la inversidn manufacturera y otros objetivos de importancia andloza.

Seglin datss del Banco de México, las actividades manufactureras pro-
piamente dichas recibieron en 1967-69 algo mids de la cuarta parte del finan-
ciamiento total canalizado por el sistema bancario, y la industria de la

construccidn absorbid por si scla alrededor del 11 por ciento de ese total.

6/ Debe tenerse en cuenta que en la clasificacidn del uso del crédito, el
sector "industrial" se define en un sentido mids amplio al utilizarlo

en este trabajo, comprendiendo ademis de las manufacturas, la construc-

cidn, la energia elédctrica y el petrdleo.

/En 1967



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pag., 181

En 1967 8dlo correspondid a las manufacturas la décima parte de los recursos
bancarios internos canalizados hacia la formacidén bruta de capital, (véase
el cuadro 91 ) mientras se asignaban en conjunto al gobierno, la construc-
¢idn, el comercin y lms servicios mis de las tres cuartas partes de esos
recursos. Esta disparidad entre la asignacidn total y la destinada a la
inversidn revela que el financiamiento bancario recibido por 1as manufac-
turas se orientd mis hacia el capital de trabajo que hacia el capital fijo.

Por otro ladn, mds de la mitad del crédito total recibido por las
manufacturas en 1967-69 se dirigié a las ramas productoras de bilenes de
consumo, en parte para financiar inventarios y carteras de deudores. Los
controles selectivos del cré&dito, basados en criterins demasiado globales
no han impedido este fendmeno, en lo cual puede influir el hecho de que la
demanda de bienes de consumo Sea mis ineldstica a la tasa de interés que
la de bienes de inversidén. (Véanse los cuadros 88 vy 89.)

Los datos de una muestra de empresas manufactureras referida a las
operaciones de 1960 que levantéron el Banco de México y la Secretaria de
Hacienda y Crédi;o Pdblico, indican gue las industrias tradicionaleszj
~ absorbieron el 53.6 por ciento de los recursos ajenos totales manejados por
la industria manufacturera,gj y que --con otra clasificacién«- las ramas
predcminantemente productoras de bienes de consumo absorbieron el 42.7 por
clento de esns mismos recursos, cotrespondieﬁdo a los productores de mate-
rias primas bisicas y semibdsicas, y de maquinaria & equipo de transporte,
un 27.5 por ciento. S1i esos datos pudieran desglosarse en forma més detallada
pernitirin comprobar que si bien 1lns controles del crédito lecgraron canalizar
recursos crecientes al sector manufacturero ¥ otras actividades productivas,
la falta de suficiente selectividad de los mismos dio lugar a una asignacidn
de recursos financierns en cierta medida incongruente con las prioridades

de la politica de fmmente industrial. Deficiencias en la infermacidn no

7/ Matanza de ganado y molienda de trigo y otras alimenticias; elaboracién
de bebidas; manufactura de tabaco; textiles, calzado y prendas de vestir,
industrias del corcho, la madera y el cuero,

8/ Las industrias "tradicionales" absorbieron en cambic 36.3 por ciento de
los recursos totales (propics y ajencsg) usados por 1las manufacturas,

/permiten
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permiten precigar la magnitud de las fuentes internas de recurses de las empre
sag, 81 bien cdlculos inditectos y dates parciales indican que el autofinan<. -
‘ciamientes alcanza proporciones mayores de lo que es asual encontrar en

otros paises latinocamericancs. Se estima en mis del 60 por ciento la pro-
porcidén de 1a formacidn bruta de capital fijo, cubierta con fondcs propios

de las empresas, correspondiendn alredednr del 35 por ciento a las reservas

de depreciacién.2

De ser exactas esas apreciaciones, la elevada capacidad de reinversidn
seguramente ha facilitado el procesc de formacidén de cspital industrial
creando menores tensiones sobre la oferta del crédito. Con todo, también
debe estar presente clerta inflexibilidad de los mecanismos financieros
y de las précticas empresariales en cuanto a facilitar la transferencia de
recurgsos de ramas tradicionales © de lento crecimiento hacia actividades
nuevas o de alta significacidén al desarrollo, Asi parece corrcborario el
fenfmenc bastante generalizado de duplicacidn de instalacioues y sobre-
capitalizacifn de las empresas.

Son varias las explicacioneaigf que se han dadp a los mayores coefi-
clentea de autofinanciamiento de las empresas industriales mexicanas, pero
todas tienen como dénominador comin el insistir en tres o cuatro factores
fundamentales; la desizual distribucisn del ingrese y el rezago de
los salarios reales, especialmente hasta mediados de la década de los cincuenta:
los altos margenes de proteccidn y regimenes fiscales que gravan poco a las
utilidades y alientan la reinversidénm; y la formacidén de grupos empresariales
cerrados en las actividades mds lucrativas que hasta ahora han evitado
colocar entre nuevos inversionistas parte del capital social de sus empresas.

El caso de las empresas piblicas parece seguilr un comportamientn dife-~
rente. De tomarse el conjunto de los organismos paraestatales dedicados
a la industria, pe;réleo, energia eléctrica y construccidén, en 1970 (inico
aflo sobre el que se dispuso de informacidn), el financiamiento con recursos

propios apenas representd el 34 por clentn, cifra que asciende al 38 por ciemo

9/ los cuadros $0 y 91 reccgen cifras ilustrativas de lo anterior.
10/ Véase Leopoldn Solis, La realidad eccondmica mexicana, retrovisiin y
perspectivas, Sigio XXI, Editores, México, 1970.
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11/
sl se consideran sblo las actividades manufactureras prapiamente dichas.”

Aunque estas proporciones hayan podido variar con el tiempo, son indicativas
de que las empresas pﬁblicés han recurrido en mayor medida a la utilizacién

de recurscs ajenos o que su capacidad de reinversidén ha sido inferior al de

las privadas. De aqui no pueden inferirse, sin embargo, conclusiones sobre
su eficacia cbmparativa ya que el cpmportamientn de las empresas guberna-

mentales ne estd determinado exclusivamente por criterios de maximizaciédn

de utilidades.

Desde otro punto de vista, célculos efectuados por el Banco de Méxicaxaf
seffalan un grado significativo de asociacidn entre el tamafio de ls empresa
manufacturera y la proporcidn de los recursos ajenos, utilizados con fines
de expansidén. En efecto, pudo encontrarse una elasticidad-sustitucidn méas
elevada entre recursos propios y ajenos en las empresas de mayor tamsfio que
en las medianas y pequefias, resultados'que son congruentes con las pricticas
bastante extendidas de exigir garantias colaterales mis estrictas a los
estaﬁlectmlentos pequefios para reducir los riesgos de las instituciones
prestatérias.

Sin desconocer la validez de los criterios bancarios parece, sin
embargo, que tienden a favorecerse las negociactones cen recurscs amplios,

y las actividades de mayor densidad de capital, incluyendo entre ellas las
firmas éxtranjeras de esa clase, mientras se discrimina la empresa de menor
tama®o y la eleccién de tecnologias en las que predomina el uso de la mano

de obra. Lo anterinr propende asimismo a favorecer la concentracién de
actividades manufactureras, y la absorcidn de los pequedos empresarios dentro
de grupos industriales nacionales o extranjerns.

Falta examinar'algunas caracteristicas adicionales del uercado de
dinero y capitales que inciden en las modalidades del financiasiento indus-

trial. La absorcidn de una fraccidn importante del ahorro a través de la

11§ En orden de importancia el resto de las fuentes de financiamiento fuercn
en c¢ada caso: crédito externo 37 y 40 por clento, crédito intermo 21 y
20 por clento v transferewncias 7 y 2 por ciento.

2/ Vésns, Banco de México, S. A., Departamentc de Estudios iconémicos,

i’

o L o v .

fiado, México, 1966. El estudio sefiala algunos casos que parecen
escapar a esz comportamiento; productos de madera, muebles, papel,
imprenta y editorial, e industrias metilicas bisicas.

/colocacidn
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colocacidén de valores de renta fija, con pactn de recompra a la vista, ha
acrecentado sustanclalmente los recursos captados por el sistema financiero
¥, en ese sentidn, ensanchado la oferta de crédito a todas las actividades,
productivas, incluyendo a la industria. En contrapartida, el mismo fené-
meno ha elevado la tasa de interés de los préstamos destinados a la forma-
cién de capital y retrasado el perfecciqnaﬁiento del mercado de valores de
renta variable, que ademids no ha contado con el respaldo de mecanismos
adecuados de prqmocién.lg

Otro riesgn distintivo del sistema financiero reside en la presencia
de grandes grupos 'que: controlam directa o indirectamente naume-
rosas empresas manufactureras. Cinco de los principales grupos manejaban
en 1962 alrededor de las tres cuartas partes de los activos conjuntos de
los bancos comerciales, las sociedades financieras, los bancos de ahorro y
préstamo y los bances hipotecarios, y cerca del 60 por ciento de les corres-
pondientes a las compaitias de seguros y los bancos de capitaiizacién.lé/

La formacién de poderosas agrupacinnes financieras en un fendmeno
comin 2 muchos paises y la misma abundancia de recursos y la diversificacién
de riesgos tienden a facilitar su rdpida expansién, y la absorcién de
empresas en posicidn competitiva desventajosa o que desean contar con la
ayuda técnica, crediticia y administrativa de esas grandes entidades finan-
cieras. Por esc es frecuente gque las legislaciones incluyan dispesiciones
para ccmbatir una excesiva concentracién del poder econdmico y los inconve-
nientes del otorgamiento preferencial de créditos a las empresas filiales
0 a las localizadas en los principales centros urbanos, que pueden perju-

dicar otras inversiones con mayor potencial de desarrollo.

13/ Conviene setalzr, de paso, que el problema central de la actual estruc-
tura del mercado de capitales reside en que la marcada preeminencia de
i0s wvaloves de renta fija hace muy vulnerable al sistema de captacién
de shorros y financiamiento ante fluctuaciones en los niveles de precios
o en la pavidad cambiaria, hecho que limita la capacidad de maniobra
gubernemantal para hacer los ajustes gue pudieran resultar
impresciadivies.

i&/ A, Gawcia Tovres, Some notes on financial groups, monopoly power and
grovth in underdeveioped countries, presentado en Williauws Co:iege
{(mecauoyrafizdo). Del mismo auter, Las instituciones de seguros en
México. Tesis profesional UNAM, México, 1964.

/En México
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En México no existid reglamentacién alguna sobre las actividades de
los grupos financieros hasta fecha muy reciente, si se exceptian las rela-
cionadas con la regulacidn de lo8 encajes f la composicién de las reservas.
Las reformas de 1970 a la Ley de Instituciones de Crédito y Organizaclones
Auxiliares contemplan por primera vez normas reguladoras de los grupos
financieros y orientaciones de 1n£erés piblico en varios campos importantes,
entre las qué destacan las encaminadas a mejoiar la eficiencia del mercado
de capitales, a reglamentar clertos aspectos de la inversién extranjera y

a impulsar el progreso técnico y la produceidn industrial.

d) Algunas conclusienas

De los comentarios procedentes, se derivan algunas necesidades de
ajuste a la politica de financiamiento industrisl. En esencia, parece jus-
tificado reformar los enfoques del control selectivo del crédito con el
propésito de faciltitar una mejor asignacién de los recursos prestables a
corte y largo plazo. Resultaria especialmente fitil, a ese respecto, esta-
blecer criterics de selectividad dentro de las ramas industriales, entre
otros fines para ensanchar con preferencia el apoyo financiero a las ramas
bisicas, a las llamadas a nutrir futuras expoftaciones ¢ a las vinculadas
a programas de mejoramiento tecnolégico. En segundo término, seria acon-
sejable incrementar la capacidad de captacién de ahorros de algunas insti-
tucionea finmancieras gubernamentales, como medio de hacer viable el apovo
decidido a la promocién de las actividades industriales de mayor prelacién.
Al mismo tiempo, se justificaria realizar esfuerzos especiales dirigidos a
fortalecer el mercado de renta variable, ya sea a través de estimulos fis-
cales, la fijacidn de requisitos de reserva a los ahorradnres institucionales
0 la utilizacién de mecanismos, como el certificado de participacién. Por
Gltimo, cabria perfeccionar las disposiciones reguladoras de las institu-
ciones financieras, a fin de restringir pricticas monopdlicas inconvenientes
y acrecentar la oferta dé crédito a las empresas de la provincia o a las

de tamailo medio ¥y pequefio.

/e) Ayuda
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e) Ayuda financiera a la exportacién de manufacturas

El sistema de financiamiento para la exportacidén de manufacturagﬁa(eaté
constituido por dos mecanismos principales: las lineas de crédito de los
bancos privados u oficiales y las sociedades financieras ~-que de acuerdo
con la autorizacidén del Banco de México estin formadas por properciones
fijas de los depdsitos obligatorios de pasivos.en moned;'extranjerar*}é y
el redescuento de titulos de crédito por el Fondo para el Fomento de las
Exportaciones de Productos Manufacturados, constituido en 1963 con el pro-
ducto de un impuesto de 10 por clento ad valdrem a la impnrtacidén de algunos
bienes de lujo y de ciertas fraccifones genéricas del arancel, Desde 1964
el Fondo ha contado también con lineas de crédito del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), que a finales de 1969 representaban 16 millones de
dbélares vy se destinaban a refinanciar exportaciones de blenes de capital.

El sistema comenzd a considerarse y perfeccionarse durante la década
pasada, a partir de lss operacicnes genéricas de los bancos comercigles de
apoyo crediticio a las diversas etapas de la produccién y venta de manufac-
turas, hasta crear el aparato que atiende en la actualidad una parte pequeﬁa
pero cada vez mayor de los requerimientos financieros especificos de la
exportacién,

Cuando los bancos y las sociedades financleras operan con recursos
de sus proplos depdsitos obligatorios, otorgan financiamiento para la preo-
duccidén, para inventarios y para ventas externas de manufacturas, ajustdndose
& las condiciones y normas técnicas establecidas por el Banco de México
(sobre plazos, tasas de interés y lo que se entiende por manufacturas). For

su parte, el Fondo actida descontando documentos gue amparan operaciones

15?' Existen desde luego diversos mecanismos de financiamiento de las expor-~
taciones tradicionales y de algunas ventas de articulos manufacturados
que han venido operando desde tiempo atris, entre los que destacan las
operaciones realizadas por el Banco Nacional de Comercio Exterior.

16/ Véase la circular del 20 de sbril de 1960, modificada en 1966 para
incluir el financiamiento de exportaciones de bienes no wanufacturados
a cuyo efecto se agutorizd a 1los bancrs de depdsito a utilizar para
este objeto hasta el uno por cilento de su pasivo exigible en operaciones
que son redescontables por el Banco de México.

.
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17/

sujetas a los mismos requisitos.— La amplitud de los plazas se ha ido
extendiendo gradualmente, y abarcan ahora desde operaciones de menos de

180 dias hasta de 5 aflos como midximo, en condiciones que varian segin el

tipo de transaccién. Se prpcura, em general, que las condiciones del crédito
gsean similares a las de los mercados mundiales de capitales.

Es diffcil apreciar el alcance que tiene en realidad este instrumento
financiero por no disponerse de informacidén sobre las operaciones que realizan
los bancos y las sociedades financieras privadas con fondos propios, pero
en cambio la proporcidn de las‘exportaciohes clasificadas como manufacturas
naclonales hechas con apoye financiero del Fondo han crecido sustantivamente
al pasar de 5.6 a 25 por ciento entre 1965 y 1969.18/ (Véase el cuadro 92.)

" Desde 1966, el Fondo efectla otras operaciones financieras no relacio=-
nadas directamente ¢nn el fomento de 1las exportaciones de manufacturas, como
las concesiones de crédito para servicios --~principalmente de ingenleria de
proyectos preparados en el exterior-~ y para la sustitucién de imporaciones
de bilenes de capital. No todas las operaciones de la instituciones estén
destinadaq, por lo tanto, al apoyo de las exportaciones de manufacturas.

El financiamientc de ventas con el que se inicid el sistema actual de
fomento de las exportaciones, sigue siendo el tipo de operacién mis impor-
tante si se mide por el volumen de crédito concedido y por sus efectos en
la promocidn de colocaciones en el exterior. Hasta 1966, afio al que se

refiere la informacidn respectiva més reciente, el Fondo financiaba cerca

17/ El valor mdximo de las tasas de interés de créditos otorgados con fondos
de depésitos son de 6 a 8 por clento anual, dependiendo del plazo. Las

operaciones con el Fondo se sujetan a iguales limites en el caso de

ventaa a plazos vy del B por ciento en créditeos a la produccidn y exis-

tencias. Se estipulan tasas adicionales de 3 a 5 por cientno para cubrir

riesgos en los casos en que no son asumidos por los usuarics, A su

vez, las tasas de redescuento van del 40 al 60 por cientc de la tasa

cargada por la institucién intermediaria al exportador, dependiendo

del riesgn que representen los titulos de crédito respectivos.

Comprende los productos clasificados como manufacturas nacionales en

el arzncel, de acuerdo con las circulares 1538/65 y 1671/69 del Banco

de México. A su vez, se consideran manufacturas nacionales las que

contienen mis del 50 por ciento de su costo directo de productos

mexicanos. ‘
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de las 3/4 partes del tontal de las operaciones de esta naturaleza, y el
resto lo atendian los bancos comerclales y las sociedades financleras
mediante las lineas de crédito establecidas con parte de sus depbsitos
obligatorios. '

El redescuento de documentos en el Fondo aumentd de 5 millones de pesos
en el ejerciclo 1963-64, a 1 762 millones en el de 1969-70. En el primer
ejercleic citado, los redescuentos representaron el total de coperaciones
del Fondo; en el Gltimo sdlo el 77 por clento, al haberse hecho cargo de
nuevas tareas financieras. (Véase el cuadro 93.)

Otra caracteristica distintiva del sistema de redescuento del Fondo
para ventas a plazn es el apoyo preponderante otorgado a las colocaciones
de bienes de produccidén. Hasta mediados de 1969 los mismos representaron
el 60 por ciento de las disposiciones de crédito en este tipo de operaciones,
mientras se dedicd apenas el 29 por ciento a financiar ventas de bienes de
consumo ne duradetros. Por otro lado, el financiamiento de operaciones de
corto plazo significé el 71 por ciento del total, hecho que se explica por
la elevada demanda de crédito de ese tipo de transacclones y por la debilidad
de otros mecanismos complementarios de fomento de las exportaciones de
bienes manufacturados. (Véase el cuadro 94.)

El segundo tipo de operaciones, ¢n orden de importancia, es el finan-
ciamiento de la produccidn y la formacidn de existencias; la banca privada
comenzd a abrir lineas de crédito con ese destino desde la década de 1960,

y el Fondo, desde 1967, En la actualidad se cubre en esta forma todo el
ciclo de la elaboracidn de bienes destinados a la exportacién. En el caso
del Fondo, las operaciones de ess naturaleza --que apenas representaron el
18 por ciento del valor total de los redescuentos en el ejercicio 1969/70--
han crecido con rapidez, pasando en los Gltimos cuatro ejercicios de 134 a
309 millones de pesos. (Véase de nuevo el cuadro 93.)

También se han nbservado avances importantes en lo que respecta a la
diversificacidén de loa créditos. En el ejercicio 1966/67 los textiles y
los comestibles absorbian el 55 por ciento y su participacidén se redujo al
22 por ciento en 1968/69 mientras aumentaba la importancia del financiamiento
destinado a productos quimicos, vidrio, alambres y cables de acero, articulos
domésticos e impresos. (Véase el cuadro 95.)

/La tercera
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La tercera operacidn especifica en importancia, relacignada con el
fomento de las exportaciones de manufacturas, es la garantia de créditos
que atorga el Fondo para la proteﬁcién de riesgos, como la falta de pago
por intransferibilidad O‘iﬁéonvertibilidad, y por requisiecién y expropia-
cién; en general, esas garantias cubren el 90 poer ciento del valor de las
ventas aseguradas y se han utilizado preferentemente para proteger ;os cré-
ditos a los bienes de produccidén. (88 por ciento del total de operaciones
garantizadas hasta mediados de 1969). La mayor parte de los créditos garan~
tizados --81 por ciento-- son de plazos corto y largo; los de plazo medio
s6lo representan el 19 por ciento.

S8in reéstar impartancia al progreso obtenido en el ensanchamiento del
apoyo financierc a las exportaciones de bienes manufacturados, cabria
gseflalar que los mecanismos existentes son mis bien de caricter pasivo,
porque el Fondo y los bancos privados atienden principalmente las demandas
de erédito que surgen espontineamente del sector empresarial, pero no se
cuenta todavia con un sistema de subsidios e incentivos fiscales apropiadosi“
ni con un programa completo de fomento directo que se hayan pensado especi-
ficamente para la colocacidén de manufacturas en el exterior. El alcance
de objetivos mis ambiciosos de exportacidén de manufacturas no depende
exclusivamente del mejoramiento de las facilidades crediticias, sino mis
bien de que se integren mecanismos mis cémplejos‘de promocién sobre la
materia que, en conjunto, tiendan a elevar los niveles de eficiencia, de
calidad, y a disminuir los precios de los productos elaborados en el pais,

El aparate financiero puede desempefiar, no obstante, un papel desta-
cado entre los eiementos que se dirigen a lograr una creciente apertura de
los mercados externos. Los sistemas en vigor podrian peréeccionarse y
adaptarse 3 nuevos criterios.de politica sobre la expansién industrial;
por ejemplo, mediante la ampliaciéAn de los recursos de ciertas instituciones
de crédito especializadas, la promocidén y el financiamiento de empresas que

se hayan de dedicar exclusivamente a la exportacidn; a la investigacién

19/ Ya se han dado los primeros pasos en él sentido anotado al acordarse
recientemente la concesidén de est{mulos m3s amplios a los otorgados
hasta 1970 (véase el’ Acuerdo de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico del 17 de marzo de 1971).
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sistemitica de posibilidades de exportacidn y a la elaboracién de los proyec-
tos correspondientes, relaciondndolos con el otorgamiento de financiamiento
preferencial; y al otorgamiento de lineas de crédito y la prestacidn de
asistencia técnica para elevar la capacidad c¢ompetitiva de las empresas
exportadoras o que tienen condiciones para ello. La eficacia de los meca-
nismos crediticios puede todavia ampliarse considerablemente, por lo tanto,
sl se les logra vincular estrechamente coAn otras politicas e instrumentos

de accién en el campo del comercio exterior y del fomento industrial.

(Véase el capitulo IV.)

3. La inversidn extranjera

México ha mantenido, en general, una politica favorable a la inversién extran-
jera como vehicule para el crecimiento de su Iindustrializacidn; el hecho no
ha implicado, por supuesto, una apartura sin condiciones, asunque también es
cierto que las mismas no han llegadp a sistematizarse dentro de un cuerpo
de disposiciones legales en el que se hayan establecide eriterios generales
para la orlentacién y el control del capital extranjero.

Son diversas las disposiciones, emitidas a lo largo de los Gltimos
40 afios, por las que se limita la participacién del inversionista extranjere
en diversas dreas de la ecnnomfa. En algunos casos las actividades se
reservan exclugivamente al estade (extraceién, refinacién y distribucidn de
petrdleo; petroquimica bisica; generacidn y distribucidn de electricidad
para servicio piblico; transporte ferroviario; telégrafcs); en otros se
declaran privativas del capital nacional (como es el caso, principalmente,
de las instituciones de créditc y de la prcduccidén de fertilizantes) y en
TS, 5¢ impone la cendicifn d¢ gue el capital extranjerp se asocie en
minoria con el capital nacional (como en algunas actividades consideradas
bisicas y semibidsicas: industria siderdirgica y mineria, entre otras).gg/

Se distinguen por lo tanto, en sintesis, tres criterios principales
en la politica mexicana sobre la inversidén extranjera. En primer término,

el de garantizar el control nacional de actividades que se consideran

20/ Véase Miguel Wionczek, Las inversiones extranjeras em México, Siglo XXI
Editores, México, 1968,
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"estratégicas" para el desarrollo econdmico del pais y su independancila
econdmica nacfonal (industrias petrolera, petroquimica y eléctrica). En
segundo, el de controlar la absorcidén psr el capital extranjero de activi-
dades consideradas "bidsicas" o "semibisicas', como la mineria, la explotacidén
de azufre y la produccién de fertilizantes, entre otras. En tercer término,
una vez garantizadas esastéreas, el de manifestar una actitud de "puertas
abiertas" al capital extranjero privado, con la Gnica condicién de que se
muestre dispuesto a radicarse en el.pais en '"'un plaﬁo de igualdad con el
capital nacional'. ' |

Excluida, pues, de sus campos tradicionaleé, la inversién extranjera
encontrd un &mbite propicio em la industria y en otras actividades, buscando
las colocaciones de mayor rentabilidad. Ya se apuntd su contribucién al
desarrollo del sector manufacturero gue atfajo el 47 por ciento de la inver-
816n norteamericana existente en México en 1956, v el 64 por ciento de la
existente en 1969, Entre ambos afos la inversién norteamericana en la
industria de transformacidén pasd de 309 a 1 108 millones de délares.gkl

S1 bien la inversién extranjeré se ha extendido con ritmo creciente
en casi todas las ramas industriales, incluso en las de caricter mas antiguo
--alimentos, bebidas y tabaco--, ha tendido a concentrarse preferentemente
en las actividades basicas y de mayor dinamismo. En 1965, las empresas con
participacién de inversiones foridneas representaban alrededor del 32 per
clento de la produccidn industrial v las de capltal mayoritario extranjerc
el 20 pnr clento. Pero, mientras en lag ramasg elgboradoras de bienes de
consumo no duraderos esas cifras fluctdan entre el 15 y el 12 pqr‘ciento,
alcanzan niveles muy superlores en el cago de las industrias especializadas
en fabricar bienes de produccidén (véase el cuadro 96). Especialmente signi-
ficativa parece ser la ponderacidén (mids del 40 por ciento) de las empresas
de capital mixto o controladzs pnr inversionistas extranjeros en las indus-
trias del papel, hule, productos quimicos, construccidn y reparacidn de

maquinaria y fabricacifin de equipos de transporte.

21/ Departamento de CJomercio de los Estados Unidos, U.S. Business Investments
in Foreign Countries, 1960, y Survey of Current Business, septiembre de

/Por regla
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Por regla general, las empresas extranjerag tienden a ser mis eficien-
tes que las naclonales, a pesar de que no efectdan esfuerzos especiales en
materia de adaptacién de tecnologias. Ello es indicativo de la menor capa-
cidad técnica, financiera y administrativa de los empresarios nacionales,

y también de los escasrs estimulos al mejoramignto de la eficiencia.ggj

As{ pues, el capital for&neo viene desempefiando un papel destacado
en la evolucidn del sector manufacturerc y parece haber generado impulsos
dindmicos de consideracidn ya que se les aprecie por el aporte a la forma-
cidén de capital, la elevacidn de la productividad o el desarrolle de nuevas
actividades.

Pero al propio tiempo, debe reconnmcerse que el tratamiento de la
inversién extranjera plantes problemas financieros y de control de cierta
gravedad, por lo demis cAmunes a la gran mayoria de los paises latinoame-~
ricanos,‘:‘ Unos 8on de cardcter econdmico y estan relacionades con los
efectos positivos y negativas, de adoptar esa forma'de financiamiento y de
tranaferencia tecnoldgica, sobre la balanza de pagos y 1a orientacién de
ia expansidn industrial en torno a objetivos nacionales de desarrollo.

Otros estan relacinnados con ei desplazamiento real y potencial de los empre-
sarios del pais de las actividades manufactureras mids.prometedoras y ailn
de las ya consnlidadas.

Por lo menns en el Gltimo decenio, los movimientos de capital extran-
Jjero privado a largo plazo han arrnjado sistemdticamente saldes deficitarios
en la balanza de pazos, a pesar de que las cifras disponibles subvalidan la
magnitud real de las transferencias al exterior.gﬁ/

Aparte de ello, la inversién extranjera se ha dirigido cada vez mis
a la adquisicidén de industrias ya establecidas, fenfmeno particularmente
notable a partir de la década de 1960 que implica un proceso de desnaciona-
lizacidén de la industria manufacturera y que se acusa marcadamente en las

ramas de produccién de alimentos,quimica, electrénica y maquinaria en general.

22/ Paul Strassmann, Technolozical Change and Economic Development, Cornell
University Press, Ithaca, Nueva Yrrk, 1968, y Grupo Secretaria de Hacienda
Banco de México, Evolucidn de la industria manufacturera en México, mimeo-
: grafiadn, México, 1968.
23/ Estudio Econémico de América Latina, 1970 (£/CN.12/868/Add. 1 y 2).
24/ Véase Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, Investigacién Fiscal
No. 46.

/la inversién
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La inversién extranjera adquiere en esos casos un caridcter predceminantemente
financierc, ¥y no cubre el costo social que supone la creacién y el desarrello
de las empresas asi adquiridas.

También es de subrayar la circunstancia, comprobada también en otros
paises de América Latinagéy de que las empresas industriales extranjeras
recurran en medida creciente al financiamiento a base de fondos generados
en el interior del pais (alrededor de 80 por ciento del pasivo tetal), ¥
que parte significativa de las reinversiones y adquisicicnes de esas empresas
se nutra de la misma fuente, con lo cual resulta que los recursos internos
contriﬁuyen a reforzar la posicidén del capital extranjero.

Todas esas circunstancias contrarrestan los efectos positivos de la
inversisn extranjera en la formacidén interna de capital, en el financiamiento
de las importaciones derbienes de produccidén y en la transferencia de técnicas
productivas y de métodos de organizacidén mds modernos, por lo que convendra
que se tomen en cuenta al diseflar futuras politicas, al respecto, especial-
mente en cuanto a la determinacifn de nuevos criterios sobre su campo de
accibén, sus modalidades de operacidn y su relacién con objetivos de largo
plazo para la promocién del desarrollo industrial del pafs. (Véase el

capitulo IV.)

25/ Estudio Econbémico de América Latina, 1970, op. cit.
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4. La transferencia de tecnologia en el desarrollo industrial

a) La politica oficizal frente a la transferencis de tecnologia

En los paises desarrollados, el estado dedica atencidn considerable
al desarrcllo de la ciencia y 1a tecnologia, creando complejos sistemas
de fomento directo y de estimulos indirectos. Eﬁ contraste, las economias
mencs desarrolladas suelen dedicar pocos esfuerzos a este campo, haciendc’
que la investigacidn cientifica y tecnolégice sea muy restringida o simnle-
mente ge circunscriba al terreno de la docencla acsdémica. Tal situacida,
que en términos generales corresponde a les circunstancias de México, ge
traduce en una creciente dependencia tecnoldgica del exterior.
La politice oficial, frente z los insumos tecnolégicos incorporados
a la produccidn industrial, se ha limitado 2 la inclusién de varias medidas
marginales en la legislacidn de fomento industrial, y s dar cierto apoyo a
losz pocos centros de investigacidn del pafis. Tambiér se ha recurrido sl
envio de becarios 21 exterior y s aumentar ls capacidad de absorcidn de la
tecnologia forénes mediante el eantrenamiento de personal técnico naciomal
por expertos extranjeros. Se sefiald 2 la educacidén técnice formal dentro
del pais una prioridad relativemente baja. FEste juicio se comprueba, de
un lado, porque la legislacitn de fomento industrial no proporciona incen-
tivos & las empresas receptoras de tecnologia extranjera para que desarrolle
en gus propias actividades de investigacién, ni ha hsbido preocupacién por
ls calidad de la tecnologia importada, pudiendo calificarse la politica
estatal, por lo tanto, de pasiva, y de otro por el hecho de que la legis-
lacidon nacional sobre propiedad industrial (patentes y marcas) no haya
experimentado cambio alguno durante los {ltimos veinticinco afios.
El estado intentd intervenir mas directsmente en los asuntos tecnold-
. gicos al promulgar la Ley de Fomento de Industrias Nuevas y Necesarias de
1955, donde se‘establece l2 obligacidn a las empresas de proporcionar a las
dependencias oficiales competentes (Secretariss de Industria y Comercio y
de Hacienda y Crédito Piblico) informacidn sobre su personsl extranjero,
las tecnologias aplicadas a la produccidn, el uso de ls maquinaria extran-

Jera y nacional, y la naturaleza de los acuerdos sobre pagos y regalias,
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patentes y servicios téenicos {(indicando gi esos contratos han sido concer-
tados con extranjeros), entre otras disposiciones.ggj'

No obstante, por muy diversas razones, el control sobre el cumpli-
miento de esas disposiciones ha sido poco estricto, siendo, en comsecuencia,
escag0 su impacto sobre las modalidades y los costos de la trsnsferencia de
tecnologia, De hecho, el efecto de la Ley de 1955 pudo haber sido negativo
pera la modernizacidn de las plantas industriales del pais, al excluir de
los beneficios fiscales la produccidén de bienes que fueran sustitutivos
de articulos elsborados con anterioridad (articulo 5 de le Ley y 8 del
reglamento). Esta regla se vio liberalizada al incluir entre las indus-
trias '"nuevas" lss que para la elsboracidn de sustitutos incorporasen ade-
lantos técnicos que se tradujéran en shorros pera el usuario de por lo
menos el 20 por ciento en precio, duracién y servicio.

Como ya se Indicd la Regla XIV estsblece un régimen preferencial por
la adquisicidn en el exterior de maguinaris y equipo, con la finalidad de
facilitar la creacidn de nueves empresas o la ampliscidén y modernizacidn
de las existentes, pero no hace distincidn sobre la calidad de la maquina-
ria y los eguipos importados, ni contiene disposiciones destinadas, por
ejemplo, a evitar la adquisicidn de bienes de capital obscletos.

Otro intento de introducir ciertos criterios tecnolégicos en la politicsa
industrial esta constituido por los llamados '"programas de fabricacién',
iniciados por la Secretaris de Industria y Comercio en 1965. En las soli-
citudes que btesentan las diversas industrias se considera, junto a otros

agpectos, el costo de la tecnologis importads. Pers que lgs empresas

26/ El instructivo para solicitar exenciones indica que uno de los fac~
tores para su otorgemiento congiste en la previsibén por parte de la
nueve empresa de medidas encaminadas a la "mexicenizacidn" progresiva
de su personal después de la asimilecidn de "los conocimientos de
los extranjeros que inicislmente tenga que ocupar la empresa'
(Articulo 12 del Instructivo). Asimismo, segin la lLey de Industrias
Nuevss y Necesarias, las sutoridades tomarian en cuenta ls "impor-
tencie de los laboratorios de investigacidn de su propiedad que
hubiera estsblecido {la empresa) o se propusiers establecer™.
{Articulo 11, inciso IX). Adem3s se entiende que las solicitudes se
rechazarian cuando los pagos estipulados en los contratos sobre regalias,
patentes y servicios técnicos recibidos del exterior excedan del 3 por

ciento de las ventas netas de lag empresas interesadas.
Jcglifiquen
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califiquen para recibir incentivos fiscales y subsidios en la importacidn
de partes o maquinaria, deben llenar custro requisitos bisicos: el precio
del producto final no debe pasar del 25 por ciento sobre el internacional;
el porcentaje de insumos nacionales tiene que aumentar progresivamente;

la participacifén del capital nacional tiene que satisfacer las exigencias
previstas en otras disposiciones, y el tope de los pagos por concepto de
licenciss, asistencia técnica o marcas comerciales no exceder del 3 por
ciento anual de las ventas netas. Esta Gltima exigencia es de aplicacidn
general y basstante rigida, siendo muy contadas las excepciones que en los
"programas de fabricacién' autorizan un pago mayor. Pero sunque las empre-
sas quedan obligadas a entregar copia de los contratos sobre la compra de
tecnologia, las sutoridades rava vez controlan el tipo de relaciones entre
la empresa proveedora de tecnologia y la receptora, Tampoco se hecia dis-
tincidn entre pagos por regalias, por asistencia técnica o por mearcas
camerciales,

Lz Secrxetaria de Haciendz y Crédite PGblico vigiles los pagos por tec-
nologia tanto al exterior como en el pais. Para efectos fiscales, hasta
fines de 1970 distinguia entre los pagos por assigtencis técnica y los de
regalias por patentes, marcas comerciales u otros conceptos. Los pagos por
asistencia técnica qﬁedaban sujetos a una tarifa progresiva, con una tasa
maxima de 20 por ciento, y los pesgos de regalfas z una tarifa progresiva
con una tzsa maxima de 42 por ciento, Por lo tanto, durante varias décadas
convino 2 las empresas, tanto extranjeress como mixtas y de propiedsd nacio-
nal, tratsr de considerar como pagos por zsistencia técnica, algunos de los
correspondientes a regalias, debido a que la progresividad del gravamen de
los Gltimos results casi tan alto como la del impuesto sobre el ingreso
global de las empresas. Ademés, es conocida la practica de numeroszs empre-
sas con perticipacidn de capital extrsnjero de enviar 21 exterior, por
concepto de asistencia técnica, sumas que en realidad corresponden s pagos
de dividendos.

E]l hecho quedd comprobedo en un andlisis pormenorizado de las declara-
ciones fiscales de las empresas radicadas en México realizado por la Secre-

taria de Hacienda en 1969, Segiin el andlisis, las empresas industriales y

[/comerciales
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comercisles enviaron al exterior en 1968, por concepto de asistencisz técnica
exclusivamente, un total de 840 millones de peses (65.2 millones de délares),
correspondiendo sus dos terceras partes a transferencias a los Estados Unidos
y casi el 15 por ciento (143.0 millones de pesos o 11.5 millones de délares)

a pagos a los llamados “'paraisos fiscales", como Penami, Suiza, Liechstenatein
y Bahsmas. La lista de pagos por asistencia técnlca era encabezada por labo-
ratorios farmacéuticos (99.0 millones de pesos), destacandose también "asis-
tencia técnica'" supuestamente recibida por industrxias textiles, supermerca-
dos, productos de belleze, industrias de alimentos y embotelladoras de refres-
cos, entre otras. Eg dudogso que en la mayoria de ésos cagos México necesi-
tase tecnologia o asistencia téenice extranjera. Las cinco actividades men-
clonadas enviaron al exterior 165.5 millones de pesos (1968), suma que, con
las erogaciones en divisas hechas por concepto de asistencia técnica a los
laborstorios farmacéuticos, representasba m5s del 30 por ciento de los gastos
totales en divisas por asistencia técnica en un solo afio. El pago de

840 millones de pesos hecho al exterior contrasta con los 115 00C pesos
pagados por lz2s mismas empresas dentro de México.

El an3lisis de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico dio por
resultado la abolicién del tratamiento fiscal preferemcial a los pagos por
asistencia t8cnica. Degde enero de 1971 las tasas impositives que se apli-
cen son iguales a las de pagos por regalias y marcas comercizles, cerrandose
de esta manera ese camino a la evasidén fiscal, Ya con anterioridad, (a
principios de-1969%), se hablan hecho enmiendas a la Ley del Impuesto sobre
la Renta, estableciendo varios requisitos para la deduccidn de pagos por
asistencia técnica proporcionadsa por empresss extranjeras, entre log que
figuraba la firma previa de un contrato con el proveedor directo de la
asistencia, y el rechazo por las autoridades fiscales de todo gasto con-
tratado con empresas radicadas en los llamados ''pareisos fiscales".

Ha dado lugar a situaciones paraddjicas la preccupacidn casi exclu-
siva del estado por el costo en divisas de la tecnologia importada, sin
hacer distincidn entre las tecnologias adquiridas en el exterior, desde

el punto de vista de su adaptacidn al proceso de industrializacidn y la
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debilidad del apoyo estatal a2 la invesgtigacidn tecnolégica interna., Por
ejemplo, las empresas que no consideran conveniente recurrir a la Ley de
Industrias Nuevas y Necesarias o a 12 Regla XIV, muchas de ellas de pro-
piedad extranjera, disfrutan de hecho de una amplia libertad bara intro-
ducir en el pals bajo la forma de maquinaria y equipo, cualquier tecno-
logla y casi a cusalquier costo. ¥ sin embargo, al mismo fiempo, leyes
migratorias estrictas impiden la transferencia y adaptacidén tecnoldgica
a base de la contratacidn de técnicos y de expertos extranjeros. Hay
razones para pensar que esta situacidn se ‘traduce en dos inconvenientes
principales: aumento de la cargs sobre la balanza &e pagos (importacidn
de bienes de capitzl y costos de tecnologia importada) y grado minimo de
adaptacidn tecnoldgica a2 las necesidades del pais.

También es paraddjico que no se haga distincién entre los incentives
que se ofrecen a la tecnologia moderna y a la rezsgada u obsoleta, cuando
se importa maquinaria y equipo de segunds msno para empresas extranjeras
y macionales. En muchos cssos, se a2duce --y por lo menos en algunos puede
haber fundamento-- que tales bienes implican una innovscidn en el medio
mexicano, dadas las condiciones del mercado que imponen escsalas de produc-
cidén mas limitades y una intensidad de cgpital relétivamente baja. Al
parecer, las empresas nacionales basan, ademds, su preferencia por tales
importaciones en su debilidad financiera. Caben, en todo caso, varias
consideraciones. En general, la importazcibn de maquinaria y equipo usados
--obsoletos en su pals de procedencia, por méds que localmente impliquen
un adelanto-- no ha eliminado los costos considerables de los contratos
de licencias y asistencia técnics como si se tratara invariablemente de
adquirir la tecnologia mas moderna. Por otré parte, es necesario distin-
guir el caso en el cual los equipos de segunda mano podrian significar
reslmente una adaptacidn al tamafio del mercado y a la proporcién de fac-
tores, de aquel otrc en que la implantacidén de esos equipos se traduce en
rezago de la productividad y de la eficiencia. El punto no es en manera
alguna tedrico, porque es bien sabidoe que varias rsmas recién estableci-
das, como la automotriz auxiliar, trabajan en su gran mayoris con maqui-

naria y equipo anticuados. Falta saber hasta qué punto esas industrias

/podran



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pag. 199

podran convertirse en exportadoras de sus productos en el futuro préximo.
Finalmente, la maquinaria y los equipos usados representan en muchas
situaciones una alternativa pobre frente a la absorcidén y adaptecidn ade-
cutada de las tecnologias nuevas desarrolladas en el exterior.

El problema se relaciona también con la coordinacidn entre la poli-
tica tecnoldgica y la de sustitucidn de importaciones en el rubro de bienes
intermedios. Se mantiene ampliamente el criterio de inspiracidn protec-
cionista, de no permitir la importacién de bienes intermedios "ya que se
producen en el pais”, y al mismo tiempo estd =usente el apoyo del estado
para mejorar le calidaed de los mismos o la exigencia de que esto se logre
medisnte la incorporacifén de nuevas tecnologias en los correspondientes
procesos de produccidn. En estas condiciones, en el Zmbito de un mercado
muy protegido no:existe incentivo para modernizar 1a manufactura de tales
bienes., Una situacibn asi pudo estar justificada mientras los productos
intermedios abastecian exclusivamente el ‘mercado interno, pero hay razones
para suponer que el mantenimiento de ese criterio afectara negativamente
a las posibilidades de exportacidn de bienes finales, éue es uno de los
principales objetivos de la nueva fase de la industrisiizacidn de México.

Sin embargo, no deben desconocerse los esfuerzos de fomento de los
Gltimos afios a la {nvestigacidn tecnolégica en las empresas paraestatales
o en las instituciones cientificas que reciben subsidios oficlales, en
particular el Instituto Mexicano del Petrdleo, dependiente de Petrdleos
Mex:i.c:anoa;;2-'2"“r la Comisign Nacional de Energia Nuclear, el Consejo de
Recursos Naturales no Renovables, y el Instituto Mexicano de Investigacio-
nes Tecnoldgicas, aparte de otros como los Laboratorios Nécionales de
Fomento Industrial ¥ el Instituto de Ingenieris de la Universidad Nacional.
Las aportaciones estatales destinadas a tgles actividades han aumentado
sin duda durante la Gltima década, aunque en 1968 no excedieron probable-

mente del 0.5 por ciento del gastc total del sector piiblico.

27/ Dicho organismo‘constituye'el mayor centro de investigacidn técnica del
pais, en el que trabajan m3s de 1 400 personas, entre ellas 300 investi-
gadores, con un presupuesto de mis de 130 millones de pesos al afio.

/b) Actitudes
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b) Actitudes del sector privado v de la empresa eststesl con respecto a
la transferencia v la produccidn local de tecnologia

Parece, en general, que la actitud adoptada por el sector privado
frente a la transferencia y creacifn local de tecnologia, ha sido pasiva,
en contraste con ciertas empresas estatales que han mostrade mayor preocu-
pacién por el problema. La informacidn disponible es mis bien ezcasa y
fragmentaria y2 que el estudio sistematico de las actividades empresaria-
les en México apenas estd comenzado.

Las observaciones siguientes tienen forzossmente, por lo tanto, un
caracter conjetural y se basan en evidencias circunstanciales mas que en
analisis fundamentados de la situacién imperante.

Hagta fechs reciente, se pensaba que el sector industrial mexicano
no tropezaba con ningln problema para la importacidén de tecnologia por
ser amplia su disponibilidad en el exterior y resultar facil adquirirla
incorporada a maquinarias y equipos cubiertos por licencias sobre paten-
tes y marcas, o recibirla en forma de asistencia técnica. Los empresa-
rios nacionales coasideraban natural que un pais tecnoldgicsmente en des-~
arrallo adquiriera toda la tecnologia en el exterior, y particularmente
teniendo en cuenta la cercanla de los Estados Unidos, uno de los poderes
tecﬁolégicos mas grandes del mundo, En cuanto a las empresas de propiedad
extranjera, incluyendo las que cuentan con participacidn de capital local,
ademas de considerar la importacidn de tecnologfa un fendmeno natural,
fomentsban activameante su trasplante como fuente de ganancias adicionales.

Aunque la capacidad del sector paraestatal para adaptar la tecno-
logia importada a las condiciones locales ha venido avenzando, no ha
adquirido todavia suficiente profundidad. Con la excepcidén de Petrdleos
Mexicanos, que z principios de la década pasada pasd de la etapa de
explotacidn y refinacidn de hidrocarburos a la de ls industria petro-
quimica pesada e intermedia (csmpo tecnoibgicamente nuevo), czsi todas
las demis empresas estatales siguen empleando tecnologias relativamente
estables y bien conocidas, Hay, sin embargo, avances efectuados por
algunos organismos estataleé que iniciaron sus actividades --principal-

mente en obras de infraestructura (presas, cerreteras, centrales

4

/eléctricas y



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pag. 201

eléctricas y obras de irrigacién) - hace tres o custro décadas, éue han
acumulado experiencias en la adaptacién de tecnologias a las condicio-
nes nacionales,

La contratacidn de créditos externos "atados", y particularmente
de proveedores por parte del sector parasestatal ha supeditadoc la elec-
cidn de tecnologfas (que no necesariasmente resultan ser las més apropia-
das o menos onerosas) a lg disponibilidad de fuentes financieras foré-
neas que, ademés, han exigido fuertes gastos por concepto de asistencisa
téenice. 81 se tiene en cuenta que entre 1960 y 1969 México obtuvo cré-
ditos de proveedores por cerca de 800 millones de dblares, quedando 21
final del periodo un saldo por pagar de unos 450 millones, puede supo-
nerse que los gastos directos e indirectos por esistencia técnice ascien-
den a varios millones de délares al afte. El inconveniente particular
de estas operaciones se deriva de la necesidad de splicar técnicas con
alts intensidad de capital cuandc esa modernizacién tecnoldgica puede
ser, eventualmente, inmecesaria,

La dependencia tecnolégica del exterior del sector industrial pri-
vado se ha ido incrementando durante todo el per{odo posbélico, tanto
por la incorporacibn de empresas extranjeras a lag actividades manufactu-
reras en la década de los sesenta, como por la creciente expansién hori-
zontal del sistema productivo, La incorporécién indiscriminads de nuevas
tecnologias, la limitada disponibilidad de cuadros técnicos nacionsles
de nivel medio, y el bajo nivel de conocimientos tecnolégicos del empre-
sario nacional, unido todo ello a la escasa investigacién tecnoldgica
en el pals vy a2 la politica estatal de puertas abiertas frente a las
importaciones de tecnologia, han incrementado el volumen de los pagos
al exterior sin que los industrizleés hayan mostrado preocupacidn por
las repercusiones econdmicas y politicas del fendSmeno. La intengidad
de las importaciones de tecnologia se ha visto alentada ademds por la
contradiccidn entre las directrices de politica industriel y al eleveda

proteccidn arancelaria de las actividades manufacturerass.

/La situacién
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La situacidén de las empresas de propiedad extranjera ante la poli-
tica tecnoldgica nacional ha resultado mas beneficiada todavia. Ademas
de compartir el criterio del sector privado nacional sobre la importacién
de tecnologia en forma indiscriminada y sin congideraciones de costos,
la mayor parte de los gastos en tecnologia de las subsidiarias y filiales
extranjeras, desde la compra de bieneg de capital hasta la asistencias
técnica, representan ingresos © ganancias paras sus casas matrices.

El problema del subdesarrbllo tecnoldgico interno, al nivel de
empresa, parece no haberse presentado en México hastez épocas recientes,
como se deduce de unos de los pfimeros estudios sobre el empresario mexi-
cano, elaborado en 196% por la OECD.zgj En una encuesta en la que fue-
ron consultados 137 ejecutivos de empresas mexicanas, sbélo 10 de las
71 empresas mexicanas modernes (pero ninguno de los 66 ejecutivos del
sector manufacturero tradicional), consideraron gque la inexistencia de
investigacidén cientifico-tecnoldgica en el pais era un obstaculo para
el deserrollo. En opinidn de los entrevistados, los obstiaculos gque se
oponian al desarrollo (por orden descendente de importancia) eran el
tamafio limitado del mercado, la escasez de mano de obra altamente califi-
cada, los elevados costos de las materias primas y la intervencidn del
Estado en las actividades empresarisles. E1 estudio de la OECD gefiala
como excepcidn a ios industrisles de Monterrey, gque han absorbido la
tecnologia norteamericana adepténdola a las condiciones locales. Parsz
ello, entre otras coasas, han creado instituciones de investigacién y
enseiianza, y un smplic sistema de becas en el exterlor, Por otro lado,
en una encuests diferente 29/ las empresas que admitieron no llevar s
cabo investigacidn tecnoldgica zlguna indicaron las sigulentes causas:
i) cuando se trataba de empresas extranjeras, que la casa matriz les

proporcionaba toda lo tecnologia necesaria; ii) cuando se trataba de

§§j Dra, Flavia Derossi, The Mexican Entrepreneur, OECD, Development
Centre, Paris, diciembre de 1970, p. 272,

29/ Mauricio de Marfa y Campos, Transferencia de tecnologia, dependen-
cia del exterior v deszrrollo econdmico, Tesis profesional, Escuela
Nacional de Economi{a, UNAM, México, D. F., 1968, p. 241,

/grandes
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grandes empresas nacionales, la falts de recursos para llevarlss a cabo;
iii) en las empresas medisnas y pequefias de capital nacional se adujo

el reducido tamafic de la empresa, y, iv) tanto en las empresas naciona=
les como en algunas de fuerte participacidn extranjera se seftald, ademas,
el large periodo de gestacidn que dichas actividades requerisn, el gran
riesgo que les era inherente, y l2 lenta y dudosa recuperacidén de dichas

inversiones.ég/

c) Modalidades de la transferencia de tecnologia

La creciente literatura tedrica sobre este tema distingue, por
unz parte, las modalidsdes y los mecanismos de transferencia, y por
otra, sus aspectos funcionales y contractuales. En el primer aspecto
pueden distinguirse las siguientes categorias de conocimientos técnicos
objeto de transferencia, sepsradamente ¢ en forma de "conjunto™:

1) estudios de factibilidad de nuevos proyectos industriales y de merca-
dos, que preceden a la inversidm iﬁdustrial; 1i) determinacidén de las
escalas de las tecnologias alternativas disponibles para la manufactura
del producto deseado, y determinacién de las técnicas mis apropiadas;

1ii) disefio de ingenieria de la planta y seleccidn del equipo; iv) cons-
truceidon de la planta e instalacidn del équipo; v) seleccidén de la tec-
nologia del proceso; vi) asistencia ténica para el manejo y operacidn

de las instalaciones productivas; vii) asistencia técnica pzra mercadeoc

y comercializacién; viii) mejoramientp de los procesos utilizados mediante
innovaciones menores.él/

En cuanto al aspecto contractual, se ofrecen las siguientes varian-
tes generales: 1) acuerdos sobre disefio y construccidn (elementos técni-
cos y administrativos pare el disefio y construccidn de las instalaciones),
actuands por regla general la empresa extranjera como intermedisria en

la adquisicién del equipo; ii) acuerdos sobre concesidn de licencias

30/ Mauricio de Marfa y Campos, Iransferencia de tecmologis, dependencia
del exterior y desarrollo econbémico, op. cit., p. 241.

31/ Charles Cooper and Francisco Sercovitch, The Mechanisms for Transfer
of Technology from Advanced to Developing Countries, Sciemce Policy
Research Uuit, University of Sussex, noviembre de 1970 (mimeo).
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(derechos a utilizar patentes; marcas comer¢iales © innovaciones, proce-
dimientos y técnicas no patentados), directamente relacionados con la
fabricacién y venta de productos en las 5reas que se determinen;
1i1) acuerdos sobre servicios técnicos (informacidén tecnoldgica y ser-
vicios de personal técnico); iv) contratos de administracién, para el
. control operacional de una empresa o de una fase de sus actividades
que en otro caso seria ejercido por la junta de direccidén o administra-
c¢ién nombrada por sus propietarios, y v) contratos para la explotacidn
de recursos mineraleg, celebrados entre las empresas extranjeras y los
gobiernos de paises en desarrollo o entidades domiciliadas en esos
paises, en virtud de los cuales aquélla proporciona los conocimientos
técnicos necesarios (y 2 menudo tzmbiédn el capital) para llevar a cabo
todas o algunas de las fazses de los programas de exploracidén y des-
arrolle de los recursos minerales localeséz' |

Debe seiialarse que estes clases funcionales y contractuales de
transferencia de tecnologia no se distinguen en forma nitidamente sepa-
rada en paises como México, donde el subdesarrollc tecnoldgico interno
impide a muchas empresas interesadas definir el tipo de conocimientos
técnicos que les es absolutamente necesario, las fuentes alternstivas
de aprovisionamiento tecnoldgico (en las distintas etapas de instala-
cién o de mejoramiento de los procesos) que existen en el extranjero, y
l2 clase de conocimientos técnicos que pueden adquirirse en el pais
mismo, Ademas, la naturzleza del "paquete'" de servicios técnicos del
exterior depende del régimen de propiedad de la empresa que adquiere la
tecnologia. Las decisiones respecto a las fuentes, la amplitud y el con-
tenido de esa tecnologia difieren su8tantivamenté entre una empresa trans-
nacional, que abre una nueva sucursal en un pais extranjero, una empresa
de propiedad extranjara que no opera globalmente, una empresa con parti-
cipecidén mixta de capital extranjerc y nacional, una empresa nacional

privada, y, en fin, una empresa propiedad del estado,

32/ Miguel S, Wionczek, La transferencia de le tecnologia a ios paises
en desarrollo: provecto de un estudio sobre México, Naciones Unidas,
Consejo Econdmico y Social, Loc, E/4452/Add.3, mayo de 1968.
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Ciertss circunstancias que corresponden a México y otros muchos
paises, parecen sefialar que en el caso de empresas transnacionales el
centro de decisidén y la fuente priﬁcipai de la oferta de tecnologfa es
casi invaeriablemente la cases matriz. Lasg decisiones tecnoldgicas se
tomat en funcién de la estrategis globsl de la matriz y de la rentabili-
dad de todo su sistema, y no en funcéidn de las necesidades y la rentabi-
lidad de la nueva filial que se instala en un determinado pais. Siendo
281, muy pocas veces se han emprendido esfuerzos para adaptar la técnica
a las caracteristicas del pais receptor. El grado de adaptacibn tecno-
légica al tamafio del mercado depende de la estrategia de la casa matriz
-~=Cuyo campo de‘Operacién es el mercado giobal-- y de que la nueva sucur-~
- sal produzca para el abastecimiento de un solo mercado, o de varios.

Por estos motivos, lés decigiones tecnoldgicas de las empresas trans-
nationales suelen guardar poca relacién con las necesidades del pais
receptor, a menos que éste haya implantado una politica definida en lo
que respecta a condiclonar la entrada del capital y de la tecnologia
extranjeros,

Cuando se trata de una empresa de propiedad extranjers que opera
Gnicamente en su pals de origen y en un nimero reducido de paises extran-
jeros, suelen ser mas coincidentes sus intereses tecnoldgicos con los
del pais donde se localiza la inversidn. La propia situacidén con fre-
cuencia desventajosa en que se encuentran ese tipo de firmas frente a
las grandes empresas transnacionales competitivas, las induce a aplicar
tecnologias adecuadas al tamafio del mercado y a otras caracteristicas
locales con el propdsito de aumentar la rentabilidad de su filial. .
Pero, como en el caso de las grandes empresas transnacionales, todas
las decisiones tecnolbpicas, se toman fuera del pais receptor de la
inversién. En esas circunstancias, el impacto de la cepacidad tecno-
légica sobre la economie beneficiaria, se limita al entrenamiento del
personal que hace uso de las técnicas elegidas de anteméno.

El proceso de las decisiones tecnoldgicas es bastante distiato
en las empresas de propiedad mixta. En estos casos, dado el débil

desarrollo técnico de los coparticipantes locales y el interés del

lsocio
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socio extranjero en acrecentar la tasa de gananciés, se suele aprovechar
el monopolio virtusl de la tecnologia para obfener el control real de

la firma. Los resultados de las negociaciones sobre la eleccifn de la
tecnologfia ¥ su costo a menudo no concuerdan con los intereses del

sacio local, que se encuentre en una posicién de contratacidn débil y
con poca capacidad financiera. '

Las empresas netsmente nacionales son las que tropiezan con pro-
blemas més serios en la biisqueda de tecnclogias en el exterior. En
primer lugar, sus conocimientos sobre la oferta de tecnologias en el
mercado internacional son escasos. En segundo término, aunque la
obtencidén de una nueva tecnologia tiendz a aumentar la posicidn compe-
titiva frente a otras empresas similares, por falta de informacidn, la
firma interesada no estd en condiciones de conocer lz eficiencia rela-
tiva de las que estan disponibles en el pais. En tercero, no cuenta
con la asistencia técnica del estado --como ocurre en otras economias--
sobre la forma de negociar la adquisicibn de los nuevos insumos tecno-
légicos en el exterior y, en consecuencia, las decisiones suelen tomarse
por regla general al zzar, por contactos con los grandes importadores
de equipos o con los agentes de empresas consultoras extranjeras radica-
dag en México cuyo interés reside en vender los equipos de que son
representantes. E1 hecho de que la gran mayoria (cerca del 80 por
ciento) de las compras de tecnologia que hacen las empresas netamente
mexicanas, implique tyansacciones con firmas norteamericanas, parece
indicar que proceden como receétoras pasivas de la tecnologia des-
arrollada en un solo pails sin que se realicen investigaciones activas
de la oferta competitiva de otras fuentes., La informacidén disponible
sobre otras economias en desarrollo, como la Argentina o la India,
parece indicar en cambio que han logrado una diversificacidn geogra-
fica mucho mayor eu ese aspecto. Casi es ociocso seflalar que el alto
grado de dependencia de México respecto de un solo proveedor de tec-
nologia de carscteristicas muy distintas, implica problemas graves
de adaptacidn al medio local, y de costo.

8i se recuerde la distincidén funcional entre las formss de adqui-
sicidén de tecnologia, la manera 1égica de actuar de la empresa intere-
sada deberia consistir, en muchos casos, en negociar por separado la

/compra de
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compra de la técnica que correspondiera a las distintas etapas del nuevo pro-
yecto de inversiéh.éﬁ/

Las dificultades que se derivan de la diversificacidn de las fuentes de
tecnologia en las distintas etapas de la construccidn de un proyecto industricl,
no parecen presentarse en las grandes empresas industriales de propiedad esta-
tal. En contraste con las empresas nacionales privadas, aquéllas suelen contar
con smplia informacidn sobre las tecnologias alternativas y sobre los diversos
proveedores 2 que se puede recurrir para cade etapa del proceso industrial.
Ademés, cuentan con el personal técnico propio para supervisar la construccidn
de lag nuevas unidades productivas y su operacidn posterior, Como se trata de
empregas que monopolizan el mercado nacional, son menores, de otro lado, sus
necegidades de asistenciz técnica en meteria de mercadeo y comercializacién.
Ello explica los espectaculsres avances de varias empresas estatales de México,
al diversificar las fuentes de tecnologia y romper con la dependencia de una
scla cadena de asesores y proveedores de equipbs.

Sin embargo, -=omo ya s8e indicd, el uso de los recursos técnicos propios
se ha visto afectado por las restricciones que acompafien al creciente financia-
miento externo, particularmente en su forma de créditos atados. En estas condi
ciones, las posibilidades de elegir entre diversas tecnologizs se han tendido &
traslader a manog de los proveedores del crédito, conocedores de las ganancias
adicionales asociadas a la gsistencia técnica miiltiple que acompafia a la vents
de bienes de cepital, especialmente cuando se trata de unidades industriales

completas.

33/ Pera tales fines habris que distinguir tres fases principales: los estudios
de factibilidad y 1z eleccidn entre las tecnologiss alternstivas disponi-
bles; el disefio de ingenieria de la nueva planta y su construccidén, inclu-
yendo la instalacidén del equipo y, finalmente, la asistencia técnica para
la operacidén de las instalaciones y los estudios de mercadeo y comerciali-
zacion de los productos. Selvo casos especiales, no existe razdn alguna
que justifique la seleccidn del mismo proveedor de tecnologia para las
tres etapas y, en cambio, procedimientos distintos pueden ser mas apropia-
dos para mejorar la calidad y disminuir su costo. Aun suponieéndo que en la
Primera etapa se busque asistencia de las empresas consultoras extranjeras
'independientes', la eleccidn de estas firmas decide, en gran nGmero de
casos, tanto la tecnologia (digefio de productos y procesos) y el origen del
equipo como el tip»n de la asistencia técnica que sigue a la instalacidn de
la planta, Adviértase que, con excepcidn de los grandes institutos tecnold
gicos del exterior, es bastante comun que las firmas consultoras extranje-
ras relacionadas directamente con log proveedores de eguipo y de tecnologis
actGen mds como intermediarios que como consultores propismente independier
tes. De hecho, se ha extendido la practica de crear subsidiarias con nom-
bres distintos, dedicadas aparentemente a la asesoria técnica "independien-
te", por las grandes empresas fabricantes de bienes de capital y producto-
ras de tecnologf{a. En los contados casos en que se recurre al procedimientec
de contratar los servicios técnicos en diferentes fuentes, con frecuencia
se fracasa por {ncepacidad de la empresa compradora del equipo y de los ser
vicios para integrarios en un proyecto industrial armdnico,

/4) Origen
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d) Origen de la tecnologfa extraniera y modallidades de su adaptacidn

No existen estudios detallados sobre la procedencia de la tecnolo-
gia que utiliza el sector industrial de México, pero probablemente pro-
cede, sobre todo, de los Estados Unidos como sefiala alguna informacién
fragmentaria y lo hace suponer la cercania geogrdfica y el "efecto-demos~
tracién', aparte de factores como la importancia de la inversién norte-
americana privada en México, las estrechas relaciones tradicionales entre
empresarios mexicanos y exportadores de bienes de capital de ese pais, y
la crecfente dependencia del sector parasestatal de instituciones finan-
cieras norteamericanas privadas y pablicas.

La participacién de los Estados Unidns en la inversién privada
extranjera en las manufacturas, ha idn en aumento durafte tedo el perfodo
posbélico, tanto en términos absolutos como relativos. Un reciente informe

de la OECD,QE/

tan las empresas industriales de propiedad nacional es también de origen

seflala asimiswo que la mavor parte de la tecnologia que impor-

estadounidense. De los 141 empresarios mexicanos entrevistados en 1969 por
los autores de ese informe, el 77 por ciento salia al extranjero con bas-
tante frecuencia con fines de estudio y trabajo, preferentemente a los Estados
Unidos., Segin el mismo estudio "como es de suponer, resulta natural buscar
el entrenamiento y la experiencia en el pals mis cercano. WNo debe sorpren-
der a2 nadie, por consigulente, que en el caso de México los Estados Unidos
jueguen un papel de particular importancis en-la industrializacién. Asi,

el pafs mis desarrollado se transforma no solamente en una fuente de infor-
macién tecnnlépgica, sino también, en cierto sentido, en un modeloe cultural
que ejerce de esa manera una influencia atn mayor".éij La otra fuente de
tecnologfa es Europa Occidental, particularmente Alemania QOccidental, Italia,

Francia y el Reino Unido. WNo hay evidencia sobre compras de tecnologia de

34/ Flavia Derossi, The Mexican Entrepreneur, on. cit.
35/ Ibid.
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importancia al Japén o a los paises industriales socialistas. Pero el
punto importante no es el origen de la teennlogfa sino el grad6 en que
ge adapta a las condiciones locales.

La adaptacién tecnolégica nfrece, por lo menos, cuatro aspectos
principales: {) adaptacién a la proporcidn de factores; 1i) al tamailo
del mercado; 1ii) a la disponibilidad de insumos ffsicos nacionales, y
iv) a la preferencia de los consumidores. Una vez mds, por tratarse de
temas poco estudiados en México, habrd que limitarse a presentar obser-
vaciones generales o manejar hipStesis no apoyadas suficlentemente en la

evidencia empfrica.

1) Adaptacién a la proporcién de factores.él/ Este tipo de adap~

tacién es de espectal importancia por el hecho de que casi todas las téc-
nicas de los paises desarrolladoes tienden al ahnrro del factcr escaso

(mano de obra) y al uso del factor abundante (capital). Pero incluso
‘admitiendo que sea factible la adaptacién de las‘tecnologias avanzadas a

las condiciones de los pafses en desarrollo, se presentan en éstes serics
obstdcules de orden no econdémico que se derivan de su escasa capacidad
interna para tomar decisiones de cardcter tecnolégico, de su limitada dis-
ponibilidad de cuadros técnicos nacinnales para resnlver los problemas de

la adaptacién; de su oferta irregular de mano de obra de distintos grades

de calificacién; de su politica laboral, y finalmente, del efecto-demostra-
cién de los avances que se producen en los pafses industriales. Adenmis,
mientras las empresas extranjeras tienden a emplear las tecnologfas mas
modernas, las nacionales se encuentran en la necesidad de elegir entre tec-
nologi{as mds "sencillas" y por regla general obsoletas (pefo mds scordes

a sus disponibilidades financieras), atn cuando hay casos en que seleccicnan
tecnologfas wds modernas para no quedarse rezagadas con respecto a las empre-

sas extranjeras.

36/ La simple copia o imitacién a la que recurrid con gran éxito el Japén
entre fines del siglo pasado y la segunda guerra mundial para crear las
bases del desarrollo tecnolégico auténomo, en la actualidad no podrian
aplicarse del todo en los paises en desarrcllo debido el funcionamiento
del sistema internacional de patentes,

21/ En este punto no se emite juleic alguno sobre la conveniencia o incone
veniencia del uso de técnicas adecuadas s la proporcidén en que estdn

disponibles los factores. /La procedencila
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La procedencia de las tecnologfas es importante con respecto al grado
de adaptaclén a la proporcién de factores., Los exportadores norteamerica-
nos, suelen transferir a los paises en desarrolle las tecnclogfas origina-
les sin adaptacidén alguna, no sélo por razones econbmicas sino por carecer
de experiencia o no estar interesados en adecuarla a economias dé ceracte-

38/

risticas diferentes. Segin un eatudio reciente sobre las actividades de
las subsidiarias de empresas norteamericanas, la tecnoclogfa adoptada es la
misma que se utiliza en los Estados Unidos, expediente que tiende a simpli-
ficar el trabajo de ingenieria y minimizar los riesgos por cuanto se trans-
fleren métodos de éxito ya comprobados en el pais exportador. Sin embargo,
lo que parece a primera vista mds seguro y econémico, a la postre resulta
en altoé costos y baja productividad de las instalaclones,

La falta de datos detallados sobre el tamafic de las empresas insta-
ladas en México, impide estimar la participacidén que les corresponde en el
mercado y las situaciones de oligopolio en las distintas ramas industriales.
Se tiene noticia de que el 85 por ciento de las grandes corporaciones manu-
factureras transnacionales con sede en los Estados Unidos, tienen sucursa-
les o £1liales en México, y también de que un nlmeroc reducido de las mismas
domina gran parte del mercado de muchos productos manufacturades y recibe
un nivel de proteccién que les garantiza ganancias muy elevadas, No es de
- extrafiar por consiguiente que la estrategia de importacidén de tecnologias
modernas, sin adaptacién a la proporcién Interna de factores, sea un fend~
menc extendido que seguird persistfendo mientras las empresas tengan utili-
dades aseguradas de manera independiente a su eficiencia. Este "medelo"
tarde o temprano produce efectos negativos sobre el empleo, el grado de uti-
lizacidn de la capacidad de produccidén, el costo de la tecnologia y los pre~
cios de las manufacturas. Y a la prstre, obstaculiza tanto el ensanchamiento

del mercado interno como las exportaciones de manufacturas,

38/ Wickham Skinner, American Industry in Developing Countries-The Management
of International Manufacturing, John Wiley & Sons, New York, 1968, Par-
ticularmente el capitulo XII "Technological Strategy".
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Las empresas europeas parece que adec(ian en mayer grado sus tecno-
logfas a la proporcién de factores cuando invierten en los paises en des-
arrollo. Al estudiar un grupo bastante amplio de firmas de ese origen,
que tienen subsidiarias en México, se ha podidp comprobar que utilizan
tres procedimientos principales de adaptacidn: 1) aplicande métodos téc-
nicos que se empleaban en Europa cuando los salarins se encontraban a un
nivel similar al de los actuales en América Latina; 11) utilizando con

.mayor intensidad mano de obra en funciones accesorias, como las de control,
empaque y transporte; v 1ii) haciendo nuevos diseflos del proceso bésico
partiendo de métodos antiguos pero aplicando, en diversanm,etapas, tecno-
loglas modernas.éﬂ/ Dichas adaptaciones, sin embargo, no tienden espe-
cificamente a la utilizacién de mayor cantidad de mano de obra sin call-
ficacién, siendo la preocupacién principal ajustar las técnicas sl tamailo
del mercado y a menores escalas de produccién., Ello puede explicarse quizd
porque el capital exportable de Eurcpa es comparativamente escaso y permite
todavia el uso de procesos hasta ¢ierto punto anticuados.

Aparte de lo anterinr, las estrateglias tecnnlégicas europeas tienen
otrags ventajas para las empresas que operan en los pafses en desarrollo.

La utilizacién de tecnologias ya superadas en el pafs de origen, permite
obtener utilidades a sus propietarios cuando su costo de oportunidﬁd es
précticamente nulo. Resulta paradfjico, sin embargo, que el costo de tec-
nologias éuropeas anticuadas, %ero adaptadas en cilerto grado a las condi-
ciones mexicanas, suela ser mids alto que el de las tecnologfas norteameri-
canas, trasmitidas sin grado alguno de adaptacién, en términos de regalias
y cargos por asistencia técnica.

También es diffcil conocer la actitud de las empresas nacionales frente
a la adaptacisn de tecnolngias importadas a disponibilidad de factores, en
virtud de no existir estudios sobre las- firmas medlanas y pequeilas como lo
gson en su gran mayoris las de capital mexfcanc. Las mds antiguas, dedicadas
a la produccién de bienes de ecrnsumo no duraderos, que apenas importan tec-

nologia, ni siquiera se encuentran ante la necesidad de escoger entre

ng Herman von Bertrab, The Transfer of Technology: A case Study of
European Private Enterprises Having Operatioms in Latin America with
Special Emphasis on Mexico, ph, D. Tesis, University of Texas, Austin,
Texas, 1968.
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diversas alternativas. En cambio, en las empresas nuevas, la eleccién
depende menos de sus propietarios que de los vendedores de tecnologia.

Es muy posible, en cualquier caso, que la compra de tecnologia implique
algunas veces clerto grado de adaptacidn a la abundancia de mano de obra
y a la escasez y alto costo de los recursos financieros del pais., Por
otro lado, influye el hecho de que, por razcones de la legislaciéﬁ laboral
y de escasez de personal técnico de nivel medio, muchos empresarios nacio-
nales y extranjeros se vean obligados a preferir técnicas que requieren
wenos cantidad de ese tipo de mano de obra, Esta actitud se ve apoyada
por el efecto-demostracidn del progreso tecnoldglico de los Estados Unidos
y por la importancia que concede el productor naciomnal a la copla de los
diseflos y procesos que utilizan las empresas extranjeras,

Los comentarios precedentes no implican, debe aclararse, que la
adaptacién de las tecnologfas a la dotacidén interna de factores consti-
tuya un crltervic siempre vdlido., EI hiecho mismo de la coexistencia de
economias muy avanzadas y de otras en proceso de desarrollo, entrelazadas
por una compleja gama de relaciones internacionales, impediria repetir,
en el caso de las segundas, el proceso evolutivo de adecuacidn de tecnolo-
gias a la disponibilidad de factores, para no mencionar el desperdicio de
no aprovechar el avance cientifico y técnico del munde desarrollado. De
hecho, si1 se abandonan los postulados del andlisis estdtico, la eleccién
de técnicas debe estar primordialmente condicionada por los objetivos y
funciones que se asignen al sector Industrial y, en ese contexto, a las

diferentes ramas productivas de que estd compuesto.

i11) Adaptacién al tamafio del mercado. La informacidn sobre las pric-

ticas seguidas de la {nversién extranjera en palses en desarrollo, seflala
que se concede mayor importancia a la adéptacién al tamafio del mercade que
a la proporcién de factores. En teoria, mientras los ajustes al tamafio

del mercado --por lo que al de México se refiere-- no parecen enfrenmtar
problemas insuperables en la mayoria de las industrias de bienes de consumo
final ni en algunag de bienes intermedios, los exigiria en muchas de las
industrias de bienes de capital, algunas dé bienes intermedios (como la

quimica) y otras de blenes de consumo duraderos (como la automotriz).

/En México
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En México se observan desaprovechamientos de las economias de escala
que se traducen en ei incremento de los costos de produccidn en casi todas
las ramas manufactureras, por el hecho de no haberse buscado el acomodo de
la técnica a la demanda del mercado, La subutilizacidn de la capacidad
instalada que en variables medidas se presenta en distintas ramas de las
manufacturas mexicanas, puede atribuirse a la combinacién de miltiples fac-
tores: tamaflo y estructura del mercado, nivel de proteccién, duplicacién
de instalaciones, y a2 la baja prioridad que seflalap tanto los Inversionistas
extranjeros como los nacionalegs al ajuste de la capacidad de produccién Sptima
(scaling down) de los proyectos industriales.

El Gnico trabajn disponible en que se ha tratado de investigar la fre-
cuente seleccién de tebnologias inadecuadas a las dimensjones de la demanda,
en el caso de Méxicn, seflala como causas principales: i) la persuasidén de
que es posible ampliar el mercado existente; ii) en el casc de las subsidia-
rias extranjeras, su dependencia financiera de la casa watriz, y fii) las
variaciones estacionales de la demanda, que obligan a las empresas a traba-
Jar con diferente Intensidad en distintas &pocas del zflo. S&lo en casos muy
contados el wargen de capacidad ociosa parece atribuirse a que la tecnoclogla
haya sido la dnica disponible en el mercado internacional.ég/ Se confirma-
rfa en este caso la hipdtesis de que la limitada adaptacifén tecnolégica al
tamafic del mercado no se debe esencialmente a la ausencia de técnicas alter-
vativas ni{ a obstdculos insuperables para lograr esa adzcuacidén, sino a
defectos de los estudios de factibilidad v de mercade, a2l atraso tecnolégico
del empresario local y a la falta de flexibilidad de la estrategia tecnold-
gica de las subsidiarias extranjeras, o a alguna c&mbinacién de tales extre-
mos. Respecto al dltimo punte, son contados los casos en que las subsidia-
rias realizan con éxito el ajuste al tamaflo del mercado cuando se intensi-
fica la coﬁpetencia de otras empresas extranjeras. Ademds, lag tecnologias
alternativas, o los métodos de adaptacién, no se obtienen por lo comin del
mercado }nternacional de tecnologia, sino de estudios previes, archivades
en las casas matrices, por no temer aplicacién a las condiciones de los mer-

cados aﬁplios.

40/ Mauricio de Marfa y Campos, Transferencia de tecnologia, dependencia
del exterior v desarrollo econémico, op. cit.
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Cabe recordar que el grado de adaptacidén tecnolfgica a la dimensién
de la demanda es mucho mayor en los palses en desarrollo que utilizan tec-
nologfas europeas y japonesas, ya que €stas incorporan un ajuste previo a
los procesos diseflados precisamente paré un mercado del tamaiio

41/

norteamericano.—

1i1) Adaptacidén a la disponibilidad de ingumos fisicos nacionales. Si

la adaptacidn tecnolégica a la proporcidn de factores v al tamaiio del mercado
se observa con poca frecuencia en México, la adecuacidén de los procesos y pro-
ductos a la disponibilidad de materias primas y de bienes intermedios parece
en cambio bastante extendida porque viene a ser el resultado de la politica
de sustitucién de importaciones en general, y de los''programas de fabrica-
c¢ién" que tienden a incorporar una gama creciente de productos macionales en
los bienes manufacturados, en particular los de consumo duradero. En un
estudio se sugiere que las dos quintas partes de las adaptaciones o ajustes
hechos en los procesos industriales de México han tendido a: 1) aprovechar
la abundancia y los bajos precios de algunos insumos nacicnales sustitutivos
(materias primas en casl todos los casos) y 1i) eliminar deficienclas de su
calidad (tanto de materias primas como de ciertos productos intermedios).ﬂzj
El primer caso es el de las industriass alimenticia y quimica; el segundo, el
de la quimica, la ele¢tromecdnica y la automotriz, Estas adaptaciones tec-
nolégicas son, ademéis, el reflejo de la politica oficial y de la creciente
integracidén vertical de las grandes empresas naclonales y extranjeras. El

fendmeno de la integracidn se vio acelerado sobre todo en la décadas de los

41/ Un estudio elaborado en 1965 por el Export-Import del Japén, sefiala que
los inversionistas japoneses enm el extranjero han logrado establecer
plantes optimas para el tamafio del mercado em 90 de las 110 instalacio-
nes analizedas y que procedieron més tarde a la expansién de la escala
de produccidn en casi el 50 por clento de los casos. El éxito japonés
en lo que respecta a la adaptacién de las plantas al tamafio del mercado
se explica por el interés en ahorrar recursos invertidos en el exterior,
y tamb.&n por el hecho de que, durante la primera década posbélica, el
Japdén mismo tuviera que adecuar tecnologia importada a la escala relati-
vamente mds pequefla de su demanda {nterna. (Véase Terutomo Ozawa, Report
on Japan's Transfer of Technology to Developing Cctintries, prepared for
the United Nations Institute for Training and Research (UNIME), agosto
de 1970 (mimeografiado).).

ﬁEj Mauricio de Maria y Campos, Transferencia de tecnologfa, dependencia del
exterior y desarrollo econémico, op. cit., p. 219.
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sesenta, desde la "mexicanizacién' de la industria minera, uno de cuyos
propdsitos principales fue romper la dependencia del sector manufacturero
del aprovisionamiento de materias primas de terceros‘ﬁaises. Algo seme-
Jante puede observarse, aunque en menor escala, en las ramas industriales
que procesan materias primas de origen agrifcola,

Si bien no en todos los casos la integracién vertical ha ido acom-
pafiada del establecimiento de lazos (mergers) formales entre las distin-
tas empresas, la estrecha coordinacién entre las mismas estd asegurada,
como es sabldo, por el coﬁﬁrol creciente que ejercen los fuertes grupos
financferos nacicnales o las empresas transnacionales.

El hecho de haber coincidido los objetivos de politica oficial con
los intereses de los grandes consorcios privados integrados verticalmente,
ha hecho posible aumentar hasta cierto grado la capacidad tecnoldgica del
sector manufacturero. Sus efectos macrneconSmicos netos estén todavia por
determinarse va que los pequeiios ajustes técnicos beneficiosos se han visto
contrarrestados por las deficiencias de calidad de los bienes de censumo
final y por el aumento de los precios. Asf suele ocurrir cuando la inte-
gracién vertical de los procesos de produccidn dentro de una rama indus-
trial no va acompafiada por la més amplia modernizacidn tecnolégica de las
industrias que en ella {ntervienen. En el caso de México, el aumento de
eficacia y de rentabilidad resultantes de la integracidn vertical y de la
persistencia de los altos niveles de proteceién, parece haber suprimido
los incentivos para que las empresas lleven més lejos el proceso de

modernizaeidn.

iv) Adaptacién a la preferencia de los consumidores., La adaptacién

tecnoldgica se puede referir también al disefioc de los productos finales,—
Hasta fines de 1970, las autoridades fiscales mexicanas inclufan los
gastos de publicidad --cualquiera fuese su monto-- entre los costos dedu-

cibles de la produccidn de bienes y servicios. A principios de 1971 1la

43/ Pero aqui debe advertirse que el ajuste a las preferencias de los con-
sumidores en paises de bajo nivel de ingreso, debe estar superditada
a consideraciones de eficiencia, formacién de capital y desarrollo,
para no dar lugar a que la copia de patrones fordneos de consumo provogut
desperdicio de recursos escasos, Las empresas extranjeras establecidas
en México y el trasplante de mecanismos de publieidad, presionan fuerte-
mente hacia la expansiSn y la diferenciacién exagerada del gasto impro-
ductivo de los estratos socilales de glto ingreso.
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Secretaria de Hacienda y Créditr Piblico rectificd ese criterio al dis-
poner que las empresas s6lo podrian deducir de inmediato en sus declara-
ciones anvales de impuestos la mitad de los gastos de publicidad, distri-
buyendo el resto en los cinco afios slguientes, Aunque se desconoce la
magnitud de los gastos publicitarios efectuados en Méxlco para "crear”
preferenclas por determinados bienes fingdles, sin duda han sido particu-
larmente fuertes en la industria farmacéutica, en la de articulos de toca-
dor, la de alimentos y bebidas, la de productos eléctricers de uso doméstico
y la automotriz. Por lo que a la farmacéutica se reflere, se estima que
cerca del 40 por ciento de sus costos totales corxrresponde a gastos de
publicidad.

La magnitud de las campafias publicitariss estd direetamente asocilada
& una diferenciacién superficial de productos que se transfiere a México
desde socledades de alto consumo. Casos extremos son las industrias farma-
céuticas y de tocador, que ofrecen al piblico miles de preoductos que sélo
se distinguen por el empaque, v lag diferencia en denominaecién de las marcas
comerciales. WNo se puede estimar el gasto originado en fuentes como las
citadas, pero es muy probable que represente una parte sustantiva de las
transferencias de divisas al exterior por el concepto general de "compra
de tecnologfa". No es en modo alguno imposible implantar una politica
aproplada, como lo demuestran las medidas adoptadas por diferentes paises.ﬁﬂ/
Lo prueba también la actitud de México con respecto a la industria automotriz
a principios de la década de los sesenta, que dio lugar a la desaparicidén de
los automéviles de lujo del mercado y a la restriccién del excesive ntmero

de marcas y modelos en circulacién.éé!

44/ A tftulo ilustrativo puede indicarse que el Japén, durante el periodo
de reconstruccidn posbélica, prohibid la importacién de wmarcas comer-
cialegs extranjeras a las industrias de bienes de consumo.,

45/ En este caso, sin embargo, las medidas de control se debieron mds a
consideraclones de balanza de pagos que al propdsito de evitar la
importacién de tecnologias que, al fomentar el consume suntuario,
afectaban negativamente a la capacidad de ahorro interno y a las posi-
bilidades de lograr un desarrollo industrial mencs dependiente,
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e) El costo de la tecnologia al nivel de empresz y sus medalidades
de pago '

Estudios elaborados recientemente por organismos pﬁblicos,'insti-
tuciones técnicas nacionales e investigadores particulares revelan una
preocupacién insuffctente, a nivel de empresa, sobre .los costos de la
tecnologiﬁ importada; y hay ademds la presuncién de que las prepias
empresas no conocen con exactitud el monto total de diches costos por
la amplisims gama de modalidades de transferencia que les caracteriza.

La medicién del costo de tecnologia al nivel de empresa és'parti-
cularmente dificil cuando viene incorporada a los bienes de capital impor-
tados, y todavia mds complicada en el caso de que su adquisicibn esté
financiada con recursos externos (créditos atados y de proveedores) o
a través de operaciones entre casas matrices y subsidiarias en el extran-
jero. Aunque hay evidencia de que los créditos atados y de proveedores
aumentan sustantivamenté el costo de los equipos (25 por ciento y més),

.son serfos los problemas conceptuales que se plantean con respecto a la
contabilizacién del sobreprecio subsecuente, que puede considerarse, en
teorfa, como un costo adicional del crédito mismo o del de la tecnologia
incorporada a los bienes de capital importados. En la préctica, como se
trata de un ‘‘paquete” de bienes y de tecnologfa, resulta imposible dis-
tinguir el costo separado de cada uno de ellos. Dificultades semejantes
se presentan con respecto a la transferencia de tecnologia por medio de
la inversidn extranjera o iﬁcluso cuando se trata de ventas de bienes de
capital a las empresas de prépiedad nacional en las cuales la cesibén de
tecnologia no por fuerza implica la realizacidn devios pagos contractuales.

Con frecuencia, las operaciones estipulan la concesidn de asistencia
técnica a una subsidiaria extranjera o a un comprador nacional sin pago
especial por ese concepto; serfa equivocado supomer, sin embargo, que los
servicios técnicos se suministren gratuitamente, Del mismo modo que la
tecnologia se incorpora a ios bienes de capital, el de la asistencia téc~
nica queda incluido en el precio global de la operacién y por lo tanto nec
hay manera de distinguir entre el costo "bdsico” de los bienes de capital

importados y el de la recnologia que les corresponde, incluyendo el de la
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asistencia técnica que sigue a la compraventa del equipo. Quizd, cuando
se trata de tecnologfas no exclusivas, prdria calcularse su precfo por
comparacidn con las cotizaciones de bienes de capital de caracteristicas
semejantes en el mercado internacional. Pero la dificultad de hacerlo
conduce a aceptar que el costo "visible” de la tecnologia --estipulade

en los contratos sobre la cesidén de patentes, marcas comerciales y de
asistencia técnica-- s6lo representa una parte del costo total de la
transaccidén. Existen también razones para suponer que dicho costo depende
menos del precio de las diversas tecnologias disponibles para el efecto en
el exterior, que del conocimiento que tenga la empresa compradora de las
mismas, de las caracterfisticas del contrato y de la capacidad de regateo
de las partes contratantes, capacidad esta {ltima en que las empresas de
propiedad nacional se encuentran en notable desventaja frente al vendedor.
En el caso de la inversidén extraniera privada no existe negociacidn entre
¢1 duefio de la tecnologia y el que la solicita; miembros ambos del mismo
sistema productivo, el costo de la tecnrnlogia importada lo determina la
casa matriz.

Debe recordarse, ademfs, que los contratos de compra-venta de tecno-
logfa y asistencia técnica suelen contener una sexrie de cliusulas gue res-
tringen su uso y consecuentemente las ganancias del comprador. Asi, es
usual se estipulen arveglos que: i) obligan a la empresa receptora a adqui-
rir de una fuente determinada los bienes de capital, los productos inter-
medios, las materias primas y otras tecnologias; ii) reservan al vendedor
el derecho a fijar los precios de venta de los productos que se elaboren
con la nueva tecnclogia; 1il) restringen el volumen y la estructura de la
produccién; iv) prohiben el uso de'tecnologias competitivas; v) reservan
al proveedor de la tecmologfa una cpcidn de compra’de la produccién;

vi) obligan a la empresa receptora a transmitir al proveedor cualquier
mejora tecnoldgica que pueda lograr y viil) prohiben o se reservan el con-
trol de la exportacidn de los productos elaborados a base de la tecnologia
cedida. ‘

No se tuvo acceso a los contratos'y acueydos referentes a transfe-

rencias de tecnologia en el caso de México, pero siendo similares las
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prédcticas de las casas matrices en casl todos los paises donde han organi-
zado aubéidiarias, cabe suponer que prévalecen muchas de las restricciones
seﬂaladas.égj

La gran mayoria del comercio de exportacidn de dichas empresas corres-
ponde a productos de las industrias automovilistica v quimica.

En el caso de‘empresas de propiedad nacional que reciben tecnolcgia
medfanie acuerdos contractuales sobre licencias y marcas comerclales, la
cléusula restrictiva principal debe ger la referente a la reserva de los
mercados, siguiéndole en importancia probablemente la de adquirir determi-
nados insumos. De ser asi, la adquisicién de tecnologfa en empfesas que |
se especializan exclusivamente en su venta podria ofrecer clertas ventajas
sobre la compra en la fuente directa, pero se desconoce la importancia rela-
tiva que pueden tener en la industria mexicana estss dos vias alternativas
de accién.

Las modalidades de pagos por tecnologia varian considerablemente y
pueden consistir en una erogacidn (nica, en una participacién en las uti-
lidades, o en pagos periddicos de un porcentaje convenido sobre las ventas
brutas o netas de la empresa receptora, modalidad esta {dltima que puede
sefialar un pago minimo fijo anual en las etapas iniciales del acuerdo, al
que puede suceder el de un porcentaje sobre las ventas (que algunas veces
disminuyen progresivamente en funcidén de la expansién de la empresa recep-
tora). Estos dos sistemas no se han difundido mucho en México, al parecer,
predominando el de fijar desde el comienzo de las operaciones un porcentaje
de regalfas inalterable que se wmantiene mientras dura el convenin. Aumgue
a veces en el propio convenio se prevé la revisidn periidica de sus cliusu-
las, tambiép se trata de una modalidad menos frecuente en México que en los
paises donde existen mecanismos oficiales de control de las regalfas (Brasil,

Chile y Colombia, por ejemplo),

ff/ Las restriceiones a la exportacidn son particularmente graves por estar
en ablerta contradiceidn con la politica gubernamental de fomento al
comercio exterior. Debe seflalarse, sin embargo, que se ha logrado indu-
cir a algunas empresas transnacionales establecidas en México a coloecar
productos {ntermedios fuera del pais.
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La magnitud de los pagos sobre las ventas netas, prevista en los
contratos sobre licencias, patentes vy marcas comerclales, varia mucho.
Un estudio reciente considera representativos los sigulentes datos sobre
regalias en algunas ramas industriales, En la electrdnica, entre el _
0.5 y 8l 3.5 por clento del valor de las ventas; en la de miquinas y herra-~
mientas entre el 1 y el 10 por ciento; en otras ramas de la industria mecéd-
nica, entre el 0.25 y el 10 por cilente; en los productos quimlcos interme-
dios, entre el 2 y el 6 por ciento; en la industria farmacéutica, entre el
5 y el 10 por ciento.——/ En otra encuesta, 40 por cilento de las empresas
que proporcionaron informacidn sobre el costo de la tecnologia importada
declard que el costo de ésta no exced{a del 3 por ciento del costo de pro-
duccidn; 37 por ciento declard que esa proporcidn oscilaba entre 3.1 y
6 por ciento, y el 23 por ciento restante lo consideré superior al 6 por
ciento. En la industria quim!cofarmacéutica y en la mecdnica pesada se
considera que fluctda entre 9 v 12 por cilento del costo de produccién. En
términos generales, parecen predominar pagos bajos (hasta 3 por clento) en
las industrias ligeras y en la industria quimica b&sica; intermedios (entre
3 v 6 por ciento) en la industria electromecdnica, la metdlica biasica, la
automotriz y la hulera, y altos {(més del 6 por ciento) en la
quimicofarmacéutica.&gj

Al parecer los pagos por transferencias de tecnologfa en México, son
mis elevados que en otros paises de América Latina, hecho que no puede atri-
buirse al tamafio del mercado ni a los riesgos por la inestabilidad monetaria
y de restricciones cambiarlas. Todo ello revela, en consecuencia, una ren-
tabilidad muy alta en las actividades industriales; explica una presencia
creclente de Inversién extranjera en el sector manufaciurero y acusa la
debilidad negociadora del empresasrio nacional que resulta de su escaso des-
arrollo tecnolégico y la 4nexistencia de control oficial sobre los pagos

por concepto de tecnologia importada,.

ﬁZ/ Herman von Bertrab, The Transfer of Technologv: A case Studvy of European
Private Enterpriseg Having Operations In Latin America with Special
Emphasis on Mexico, op. cit.

48/ Mauriclo de Marfa y Campos, Transferencia de tecnologfa, dependencia del
exterior y desarrollo ecombfmico, op. cit.
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£) El costo de 13 tecnclogia vy 1a balanza de pagos

Los escasos datos disponibles sobre la cuantfa de los pagos globales
Por concepto de transferencias de tecnologia a México se refieren a los que
8 tftulo de regalias y asistsucia técnica hiacen las emprasas que perienecen,
totalmente 0 en parte, a capizal extranjeve privado. Este tipo de informa-
cifn cuantitativa ha disminuido deade que en 1965 dejaron de publicarse
series estadisticas sobre el costo en divisas del servicio de las inversio-
nes extranjeras directes, gue se clasificada en: 1) utilidades netas repa-
triadas; ii) utliidades netas reifnvertidas, y 11i) remesas totales al eutran-
jero por inteveses, regallas y otroz concestos. De los datos publicatdos sobre
el guinquenio 1%61-65 puede decducirse, sin embargc, que las remesas por el
tercer aspecto seiialado crecieron“durante es2 periodo mis réplidamente que las
de utilidades netas sobre las inversiones extranjeras directas. (Véase el
cuadro 97.)

Fuentes financieras internacionales seflalan que la tendencia se ace-
lerd en la segunia mitad de la década de los sesenta, Asf, en 1966, las
remesas de utllisades netas schre las inveraiones extranjeras directas suma-
ron 75 millones de délares y los pagos por concepto de intereses, regalias
y otros, 100 millones de dbélares. En 1967 esas sumas fueron respectivamente
de 69 y 134 millones de délares, y en 1968 de 89 y 156 millones, Es devir,
las remesas de utilidades netas provenientes de la inversién extranjera
aumentaron en el periodo de 1961-68 alrededor del 50 por ciento y las cecrres-
pondientes a intereses, regalias vy asfstencia técnica, alrededor del
120 por cilento.

Al comparar las remesas de utilidades netas al exterior efectuadas
por filiales y subsidiarias de compalfas extranjeras, con las estimaciones
extraoficiales dec los pagos por concepto de regalias y otros servicios téc-
nicos, excluyendo intereses, durante el lapso 1953-62 (Gnico perfodo sobre
el que se dispone de datos relativamente precisos sobre el segundo de los
dos renglones) se observa algo semeinnte., {(Véase el cuzdro 94.)

Exirapolando las clfras sefaladas en los c.uadros 85 y 86 para el
perfodo 1963-68 puede calcularse gue en 1968 las remesas de las empresas

extranjeras al exterior por concepto de regalias y asistencla técmica
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debieron ascender a unos 120 millones de délares, cantidad echo veces mayor
que la de 15 afios antes.

Los gastos globales del pafs causados por las compras directas de tec-
nologia en el exterior deben ser sin embargo mayores por las sigulentes
razones:

1) Es probable que las cifras disponibles sélo se refieran a los
acuerdos sobre concesiones de patentes y marcas comerciales y a los con-
tratos de servicios técnicos entre las sucursales y subsidiarias extranje-
ras de México y sus casas matrices en el exterior, sin excluir totalmente
la posibilidad de que se incluvan también algunos acuerdos entre empresas
de propiedad mixta (extranjera y nacional) y vendedores "independientes'
de tecnologia, radicados en el exterior; pero se dejan de lado en apariencia
los pagos realizados por empresas de propiedad nacional;

2) Es improbable que el costo total de leg servicios sobre digeiio y
construccidén de plantas industriales se encuenire incluide en los datos
de la serie, va que tales partidas, en muchos casos, se incerporan al precio
de los bienes de capital importades, y

3) No se ha dispuesto de datos sobre los pagos por transmisidn de
tecnologia extranjera que corresponden a las empresas de propiedad del
estado o con participacién estatal, siendo lo mds probable que los mismos
figuren en partidas residuales de la balanza de pagos.

Por las consideraciones anteriores, las estimaciones sobre los pagos
por tecnologia extranjera entre 1953 y 1962 y en el periodo mis reclente,
deben considerarse estimaciones muy burdas y de ninglin modo datos exactos
de la cuantia de las remesas, Es probable que al terminar la década de los
gsesenta el total de las remesas por compra directa de tecnologia, sin incluir
el costo indirecto de la misma por bienes de capital y equipo, se aproximara
a 200 millones de délares anuales, agravando en esa proporcidn el desequili-
brio en cuenta corriente de la balanza de pagos del pais.

Hay, por supuesto, quienes argumentan que el precio pagado por México
por las tecnologlas extranjeras se compara favorablemente con el esfuerzo
financiero en que habria tenido que incurrir para crear la misma tgcnologia

internamente. Esta manera de plantear la cuestiém, tiende a soslayar el
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problema principal, esto es, el de la presencia o ausencia de posibilida-
des de adquirir a menor precio y con mayor eficacia la tecnologia del
exterjor.

En ese sentido, habria que distinguir ante todo entre la adquisicién
de 1a tecnologfa que se encuentre libremente disponible en los mercados
internacionales y la de tecnologia restringida por derechos de propiedad
patentada o no. Después habrfa que comparar por separado los precios de
la primera con lo pagado por M&xico en los mercados internacionales, y
los costos de la segunda --para la firma vendedora-- con los precios cubier-
tos por las empresas mexicanas receptoras. En todo caso, hay una fuerte
presuncién de que el pais, lejos de reducir al minimo las erogacfones rela-
¢ionadas con la transferencia de tecnoclogia, a menudo fnCurre en costos .
exagerados,

Por lo que a la tecnologfa libre se refiere, su precio internacional
eg nulo cuando se trata de un bien de dominio piiblico; v pese a ello no
son raras las ocasiones en que da origen a pagos, situacidn que refleja la
ausencia de mecanismos apropiados de politica y la falta de informacién de
los compradores, FExisten indicios de que parte considerable de los gastos
tecnoldgicos hechos por México corresponde precisamente a la adquisicidn
de tecnologla libre.

En cuanto a la tecnologia "restringida', patentada o secreta, habria
que compsirar el costo marginal que tiene para sus dueflos con el que supon-
dria su invento para una empresa o un pais que la necesitara. Como, por
un lado, el costo marginal de la tecnologia existente es muy pequefio para
el propiletario, ya que por regla general se reduce a los gastos relaciona-
doeg con su transferencia y adaptacidn a un nuevo mercado y, por otro, el
costo de producir esa tecnologfa es muy alto para el comprador, la estipu-
laeidn del precio final depende de la habilidad de negociacidn o de la
amplitud de la informacifn del adquirente. Aquf podria encontrarse la
explicacidn de que el Jap6n haya conseguido tecnologia extranjera a precios
particularmente bajos y en condiciones muy favorables, de que los paises
latincamericanos de mayor avance tecnolégico, como la Argentina, hayan pagade
precios mis o menos razonables, y de que México haya incurrido en gastos
comparativamente elevados,
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El creclente desequilibrio de la balanza de pagos mexicana exige
instrumentar una politica orientada a racionalizar y hacer mis eficiente
la absorcién de tecnologias, tomando en consideracidn el mejor uso de las
divisas disponibles., Aunque sSlo una parte de los gastos por c¢oncepto de
teenologia se encuentre registrada en la cuenta externa corriente, el ritmo
ascendente de los wmismos representa un fﬁctor adicional de estrangulamiento
externo, Como se ha gefialado repetidamente, parte de las remesas por la tec~
nologla incorporada a los bienes de capital estd contabilizada dentro del
costo de las importaciones, cuye Incremento anual pasd del 6.5 por ciento
en promedio durante el lapso de 1960-64, al dé 7.5 por clento en el de
1965-69, mientras el aumento de las exportaciones totales disminufa, entre
los mismos periodos, de una tasa del 7.2 a una del 5.6 por ciento anual.égj

La marcada inestabilidad de la composicién de las exportaciones pone
ademis en duda la existencia de una correlacidén positiva entre su evolucién
ascendente v la modeornizacils teenoldgics de algunas indusivias, Los datos
disponibles parecen indicar que 1a mayoria de las indestrias exportadoras
s86lo colocan sus productos en el exterior cuando se producen excedentes con
respecto a la capacidad de absorcidn del mercado nacional. Son pocas, en
consecuencia, las empresas que se dedican sistemdticamente a la exportacién,
Y ademds, buen nimero de las exportacilones refleja el aprovechamiento de ven-
tajas o concesiones transitorias en algin mercado externo mds que una posi-
¢ién competitiva internacional blen consolidada, .

Es decir, la mayor parte de las adquisiciones de tecnologfa en el exte-
rior siguen persiguiendo la diversificacién del proceso de sustitucién de
importaciones, en vez de la modernizacién de los procesos productives con
fines de exportacién., Como se ha tratado en muchos casos de ampliar la
oferta de bienes de consumo suntuarioc o superfluo, el proceso de la trams-
migién de tecnologia en su forma actual ha producido efectos negativos direc-
tos e Indirectos sobre la balanza de pagos, vy ademfs efectcs sociales no

deseados sobre los patrones de consumo y la propensidén al ahorro.

49/ Clertamente las colocaciones de productos manufacturados ha tendido
a crecer con rapidez, pero ello se ha debido mis que a mejoras en la
adaptacidn tecnoldgica, a condiciones favorables de oferta o de mer-
cados (regimenes preferenciales y estimuios a las empresas
transnacionales).

IV, PLANTEAMIENTO



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pig. 225

IV. PLANTEAMIENTO DOE UNA NUEVA ESTRATEGIA INDUSTRIAL

1. Introauccién

Los capitulos precedentes ponen de relieve el sustantivo desarrollo alcan-
zado por el sector industrial mexicano, especialmente a partir de la década
de los cuarenta. Durante los Gltimos afios, el sector manufacturero se ha
expandido con firmeza, a velocidad creciente e incluso ha podide absorber
fuertes contingentes de mano de obra; su oferta ha sido relativamente elds-
tica frente a la demanda interna, y su aportacién significativa, en térmi-
nos de sustitucién de imrortaciones. Abundan ya empresas y plantas fabri-
les modernas, y se han podido instalar industrias cada vez més complefas.
Se cuenta con lo que pudiera denominarse une plants industrial

bisica para abordar etapas mds avanzadas de desarrollo, comnstituida por un
aparato productive diversificado, capacidad empresarial y de gestidén tanto
en el sector privado como en el piiblico, cuaﬁros de mano de obra calificada,
y experiencia técnica en miltirles rubros de la ingenieria industrial.'

Junto a esos aspectos rositivos, se advierten determinados problemas
generales con los que tropileza la transformacidn econdmica y social del
pals, v que afectan también 2 las perspectivas del sector manufacturero,
ademds, de poner de reljeve sus insuficiencias y debilidades. El trata-
miento y la resolucidn de esos aspectos exige en realidad la adopcién de
una estrategia completa que alcance a todo el sistema econdmico y a la que
deberfan quedar subordinados los instrumentos de politica relacionados con
el fomento de la industrializacién,

Debe sefialarse, en primer lugar, la diferencia notable que existe
entre los altos niveles de vida de una parte relativamente pequefia de la
sociedad y la pobreza generaliéada de grandes masas de la poblacién que se
encuentran marginadas o incorporadas parcialmente al proceso de desarrolle;
en segundo es palpable la insuficiencia del empleo, tante en el medio rural
come en el urbano, que mantiene 2 contingentes cuantiosos de fuerza de tra-
bajo subocupados y en niveles de ingresos reducidos. Todo ello limita el

mercado de las manufacturas y afecta desfavorablemente al fortalecimiento

de la estructura industrial,

{Las disparidades
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Las disparidades de desarrollo entre las distintas regiones agravan
los problemas del inereso y de la ocupacién porque implican, por una parte,
el rezago econdmico y social de extensas 4reas del pais y, por otra, excesi
vas concentraciones urbanas con grandes ndcleos de poblacién subocupada,
que ejercen presiones sobre el mercado de trabajo y ademas encuentran serios
inconvenientes de caricter social y ambiental derivados de la incomodidad de
los grandes desplazamientos diarios para muchas personas, la contaminacién
de la atmdésfera y del agua para todas, v los crecientes costos y dificulta-
des de proporcionar servicios urbanos en zonas extensas,

Por otra parte, la excesiva concentracidn geogrifica afecta la efi-
ciencia de la industria, especialmente cuando las unidades fabriles son
localizadas en sitios que no tienen las ventajas que se podrian obtener en
otros lugares del pafs (por la disponibilidad de recursos naturales, fuen-
tes de energéticos, lineas de abastecimiento y distribucién, cercania de
la mano de obra, y otros factores), o cuando han de darse beneficies arti-
ficiales 2 base de inversiones pdblicas y subsidios,

Debe mencionarse, igualmente, que l!as tendencias hacia la vulnerabi- -
lidad y el desequilibrio externos de la economia serian probablemente meno
res 81 no fuese significativo el contenido importado de los productos
demandados por los estratos mds favorecidos de la poblacidn, o no.exigie-
sen cuantiosas inversiomes, en parte destinadas a adquirir en el exterior
los equiros indispensables para proporcicnar servicios a las grandes con-
centraciones urbanas, Con mayor fuerza todavia contribuyen a deteriorar
la posicién internacional de la econcmia determinados sesgos en las relaw-
ciones con el extericr que nacen de algunas tendencias en la evolucidn del
sector manufacturero, en particilar la eleccién de tecnologias inapropia-
das, la estructura inconvenientemente integrada de la produccién, los altos
costos y la desmacionalizacién de ciertas ramas industriales. A algunas
de esas razones se debe que todavia sea nrecaria la aportaciéndel sector
manufacturero a las exportaciones del pafs y que siga generando cuantio-
sas erogaciones por la importacidn de insumos y por pagos a factores del

exterior que, en parte, podrian disminuirse,.

JExisten,
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Existen, por (ltimo, varios escollos distintos, asociados a la absor-
cién de tecnologifa, al financiamiento del sector industrial y a la adecua-
¢ién de los instrumentos de fomento a una nueva orientgcién al desarrollo
industrial.

En las piginas siguientes, se dirige la atencién mis especificamente
a las relaciones que existen entre estos grandes problemas y el proceso de
industrializacién, y se rretende rrecisar algunas ideas sobre el papel que
debe desempefiar el sector manufacturerc en la etapa actual de desarrollo de
la economia mexicana. Se aspira, sobre todo, a sefialar algunas orientacio-
nes que permitan coordinar el impulsc de la expansién industrial con el
alcance de objetivos econdémicos y sociales fundamentales, gue consistifian
en incorporar socialmente los g runos mayoritarios de la poblacibn que se
encuentran marginados, proporcionar ocupacién a la totalidad de la fuerza
de trabajo, descentralizar las diversas actividades del pais y mantener
relaciones mis favorahles con el exterior.

Muchas de las reflexiones que siguen se derivan de las conclusiones
de los capftulos precedentes, en la relacién que tienen con los objetivos
indicados en el pirrafo anterior, y torresponden clarémen:e a problemas
reales que constituyen algunos de los escollos que se oponen al desarrollo
nacional, Los alcances de este trabajo han impédido s=fialar normas detallas
das de polftica industrial; por eso se ha pretendido mds bien precisar los
lineamientos generales y las alternativas principales a que podria recu=-
rrirse para remodelar una estratepia de fomento del sector ranufacturero.

Cabrfa seifalar que de acmitirse la validez de los grandes obje-
tivos . tamados como punto de partida para la formulacidén de una nueva
estrategia de desarrollo, se precisar{a aceptar también la conveniencia de
encauzar la economia por vias distintas a las tradicicnales. La experien-
cia de México y la de otros muchos pafses en desarrcllo demoestran con
toda claridad que su crecimiento general es insuficiente por s{ solo para
que se resuelvan auvtomiticamente muchos de los problemas econémicos vy
sociales, Se necesita imprimir la orientacidn apropiada a la expansién
de las actividades productivas con el propdsito deliberado no sélo de ase-

gurar la continuidad y el dinamismo del desarrollo, sino de evitar el

fagotamiento
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agotamiento de las fuentes dindmicas que lo impulsan y de satisfacer las
aspiraciones de me joramiento social de la poblacién., Aplicado ese tipo

de planteamiento al campo de la politica industrial, resulta evidente la
necesidad de usar instrumentos mds afinados de encauzamiento y promociébn,
asi como de aplicar criterios bastante mds selectivos que los utilizados
en ¢l pasado. En otra forma, dificilmente rodridn contrarrestarse las fuer
zas determinantes de los patrones actuales de asignacién de recursos, loca
lizacién, productividad y niveles de competencia que, a su vez, son causa
de las restricciones de la contribucién del crecimiento industrial al des-

arrollo regional, la distribucién del ingreso y el equilibrio externo.

2, Objetivos bisicos del desarrollo

La satisfaccién de los grandes objetivos seflalados entrafia en rigor el
encauzamiento del desarrollo nacional conforme & una estrategia de con-
junto que comprendiera a todos los sectores de la actividad econdmica.
Sin embargo, la pelitica industrial puede disefiarse de manera que aumente
la contribucidén del sector manufacturero a la expansidén del producto
y de la solucidén de los princivales cbstdculos que le vienen limitando
aun en esencia de lineamientos generales o programas globales para toda

la economfa. (Véase el cuadro 101.)

a) Incorporacidn de la poblacién marginada

51 se examinz el problema desde el’lado de la demanda de bienes
manufacturados, no cabe duda que se producirian camhios muy favorables
con la incorporacidn plena al mercado de amplias capas sociales que actual
mente son marginales o estdn parcialmente incorporadas. En ¢laro conm
traste con el caso de la concentracidan del ingreso, -~en el que se hace
frente a una demanda altamente diversificada pero de escasa magnitud abso
luta en muchos de sus componentes--, la redistribucién del mismo vendria
a ampliar el mercado de una gama ciertamente menos extensa de bienes de

consumo popular, pero con un impacto propulsor mucho mis considerable

fsobre
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sobre las industrias de bienes no duraderos y de algunos duraderos, y
sobre las empresas proveedoras de los insumos y los bienes de capital
correspondientes. El proceso redistributivo tenderf{a, en ese caso, a prg
mover industrias de bienes de consumo frecuentemente "mas livianas", de
menos exigencias tecnolégicas y de capital, y mayores de mano de cbra,
aunque, la “cadena hacia atras' de las actividades proveedoras de insuwmos
¥ equipos no siempre presenta esas carackeristicas, (esto sin tener en
cuenta los efectos '"diferenciadores" de la publicidad sﬁbre el mercado).
En todo caso, se aprovecharfan mejor las ventajas de escala, especializar
¢i6n, tecnologfa avanzada y produccidn en masa. Como se sabe, la actual
composicidén de la demanda no favorece el eslabonamiento de los procesos
productivos ni el aprovechamiento de las economfas de escala, y otorga
prelacifn a bienes y servicios de carfcter suntuario, con frecuenciz de
mayor contenido directo e indirecto de importaciones.

A su vez, el crecimiento industrial contribuirfa de distintas mane~
ras al proceso de la redigribucién del ingreso y a la plena incorporacién
social y econdémica de los grupos mayoritarios. Desde luego, el aumento de
la capacidad de absorcidén de mano de obra y la promocién manufacturera de.
las regiones rezagédas gse vinculan estrechamente con este objetivo, como
se explica en las dos secciones siguientes. Por otra parte, mucho podria
lograrse con la mayor participacidon del factor trabajo en los frutos de
las operaciones industriales, a base de la fijacidn de tasas de salarios
¥ precios acordes con la evolucién, de la productividad en el sector manu-
facturero, del fortalecimiento del poder de contratacién de los trabajado-
res fabriles no afiliados a las asociaciones sindicales, y de la obser-

.vacién efectiva de la legislacién protectora del trabajo aplicable a 1la
industria,

Serfan tembién fundamentales --por la influencia que tienen en el
cambio estructural-- las aportaciones que podrian derivarse del mejora-
miento de los niveles de costos y de la productividad industrial, La reduc
cidn, absoluta o relativa, de los precios de las manufacturas de consumo popu
lar, favoreceria simulténeamente el ensanchamiento del mercado y el proceso

redistributive., Asimismeo,una politica industrial apropiada permitiria asegurar o

/transferir
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transferir recursos hacia los uscs o actividades de mayor importancia
~~dentro o fuera de ese sector-- que se concretarian a través de los
sistemas tributarios, de seguridad social, financieros y de precios. En
términos mds generales, la elevacidén de la eficlencia de la produccién
industrial tendrfaz un impacto difundido en el conjunte de la economia
que tenderfa a incrementar el valor agregado, la capacidad de ahorro y

el tamafio del mercado.

b) Ocupacidn plena

Puede afirmarse que el sector manufacturero estd en posibilidad de
ampliar graduslmente la absorcién de mane de obra, como lo demuestra la
experiencia de pafses mds avanzados. Los mirgenes precisos en que podria
contribuir al enuilibrio del mercadc de trabajo son, sin embargo, difici-
les de sefialar norque en este caso no sblo influye el ritmo de expansidnm
que se alcance a imorimir a la preduccidén industrial, sino, sobre todo, la
direccibn y las caracterfsticas que esta G(ltima revista en el futuro.

Los efectos directos e indirectos sobre el empleo de una determinada
tasa de crecimiento industrial pueden incrementarse sustantivamente si se
logran integrar las cadenas de produccién nacional, incluyendo en ello el
aprovechamiento de los recursos naturales y de los insumos procedentes de
otros sectores de la actividad econémica. Por otra parte, las perspecti-
vas de absoreién de mano de obra dependen del tipo de industrias que se
establezca, de sus rasgos tecnolégicos y de sus escalas de produceidn
ademis del ritmo en que desaparezcan o se transformen la artesanfa y la
pequeiia industria.

La primera de estas dos cuestiones se relaciona, en general, con el
horizonte de expansidn del sector manufacturero que sirva de marco de refg
rencia a la politica econdmica, en el que habrdn de influir la capacidad
para aorovechar las oportunidades que proporcione la demanda externa, y el
grado de vinculacién con una demanda interna masiva y dindmica, como se
apunta en la seccién anterior. La segunda cuestidf es mis compleja en la
medida en que --en su direccidn predominante-- la modernizacidn manufacturera

implique el in¢remento del producto por trabajador y, por tanto, una menor

/capacidad



CEPAL/MEX/71/11/Rev.1
Pig. 231

capacidad relativa para contribuir en forma directa a elevar el nivel del
empleo. Es evidente que la esencia del problema se encuentra, en todo caso,
en la adopcién de modalidades apropiadas de crecimiento,en la seleccién de
técnicas y en la asignacién de la inversidn, que tiendan a hacer compatible,
en la medida de lo posible, la maximizacién del empleo con la expansifn efi-
clente de las manufacturas.

El problema no admite tratamiento abstracto; seré precisc que se plan-
tee en el contexto concreto de las distintas ramas manufactureras, de los
objetivos de desarrollo, y de la estrategla que se formule. En pafses con
politicas de desarrollo y de ocupacién debidamente coordinadas, se distin-
guen los grupos de actividades por el objetivo predominante al que se diri-
gen. Asi se clasifican en industrias en las que es esencial alcanzar o
gostener altos niveles de eficiencia y dinamismo, industrias en las que la
elevacidn del empleo directo seris su funcién primordial, e industriss gque
pueden atender simultdneamente a ambos propbsitos. Podria sostenerse en
términos generales, que en las circunstancias de la economia mexicana el
criterio de la eficiencia debe prevalecer en las decisiones sobre tecnolo-
gfa, organizacién, localizaeién y escalas de produccién (entre otros puntos),
cuando se trata de ramas productoras de bienes intermedios bdsicos --sobre
todo los de uso difundido-~, de bienes de capital y de bienes destinados a
la exportacién. Incluso en las industrias en las que la ponderacién mis
alta coincide con el cbjetivo del empleo --como puede ser el caso en varias
de las livianas-- convendri buscar la midxima comsistencia con una operacidn
eficiente. Todo ello confiere una importancia esencial a las decisiones
relacionadas con la tecnologia industrial en sus fases de creacidn, adapta-
cién y adopcidn de equipos, procedimientos y sistemas, que es uno de los
requisitos baslcos para el futuro desarrcllo manufacturero, ‘kVéase ia sec-
cién 3 del presente capitulo.)

Y en igual sentido habrfia que sefialar la conveniencia de aprovechar
mejor la capacidad instalada, y de evitar duplicaciones de inversién y la
sobrecapitaliZacién de las empresas, fendmenos bastante extendidos sobre
todo en las ramas manufactureras tradiclonales. La utilizacién de la capa-

cidad ocilosa --excepto cuando la elevacifn de las tasas de obsolescencia

Jesté en
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esté ‘en conflicto con otros objetivos--, y la eliminacién de formas dispen
diosas de formacién de capital, =-duplicacién de inversiones, por ejemplo--
permitirfan aumentar el empleo por unidad de inversién y liberar recursos

que podrian destinarse a otras actividades --dentro o fuera de la industria--,
o reducir los precios que a su vez contribuirfan después a aumentar el cau-
dal de las fuentes de ocupacién,

Varios elementos de la polftica de emplec se desprenden del andlisis
de la estructura de la oferta y la demanda industriales, Sin duda el mul-
tiplicador del empleo tenderiaz a aumentar si se adoptaran medidas dirigi-
das especificamente a nerfeccionar el eslahonamiento de los procesos pro-
ductivos. En tal sentido destacan los relacionados con las industrias
metalomecdnicas, algunas quimicas y otras elaboradoras de bienes interme-
dies. Habrfa que elevar el aprovechamiento industrial de los recursos
naturales y el procesamiento de productos agrepecuarios, aspectos que se
relacionan estrechamente con el problemsz de la absorcidén de tecnologia,
desde el momento en que parece imprescindible el aprovechamiento de mate
rias primas y de recursos disponibles que, al wismo tiempo que facilitan
la descentralizacidn geogrdfica del desarrollo, c¢rean nuevas fuentes de
trabajo.

La transformacién de la composicidon de la demanda a base de medidas
que tiendan a mejorar la distribucién del ingreso, repercutiria indirecta
mente en la capacidad de generacién de empleo del sector industrial.
Aparte de los efectos evidentes en la tasa de desarrollo de las ramas pPro
ductivas de bienes de consumo popular que tienen por lo general altos coe
ficientes de mano de obra, se generarfan impulsos dindmicos "hacia atrais"
de cierta importancia, sin contar con la reduccién de los recursos que se
destinan a la elaboracién de articulos de consumo suntuario.

Las reflexiones anteriores sugieren, en una primera aproximacidnm,
una serie de elementos de politica que debidamente manejados harfan aumen
tar la ocupacidn, sin que por ello se dejasen de satisfacer otros objetivos
esenciales y propios del sector industrial, aunque deba insistirse, una
vez mis, en que el sector manufacturero diffcilmente podra por si solo
resolver el problema de los grandes excedentes de mano de obra y los agudos

desequilibrios del mercado nacional de trabajo. Debe repetirse, incluso,

fque en la
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que en la etapa actual del desarrollo industrial, el mejoramiento de la
eficiencia productiva es indiscutiblemente la exigencia mds imnortante,
si es que se desea aliviar la carga de los altos costos sobre consumido-
res y usuarics, ¥ seaspira a producir enescala ampliada bienes
de produccidén esenciales y a exportar manufacturas. En esas circunstan~
cias, como ha venido sefialdndose, serfa un error hacer del empleo el obje
tivo Gnico ¢ primordial de la nolitica de industrializacién, y a este res
pecto serd dtil tomar medidas complementarias en otros sectores de la
economia.i!
La agricultura suedle recibir aliento de una mayor démanda de insu-
mos de uso industrial --si la actividad manufacturera logra integrarse
de manera mas completa con las primarias-- y de que se ofrezca al sector
agricola bienes intermedios manufacturados de bajo costo y buena calidad.
Sobre esas bhases se crearfan relaciones reciprocas que impulsarian las
necesidades de intercambio y favorecerfan tanto a la agricultura como a
la industria. Esto contribuirfa a impulsar la diversificacifn de la acti-
vidad agropecuaria; generando més empleo.

¢) Descentralizacidén industrial

La descentralizacién de la actividad econémica, y en particular de
1a industrial, se ha considerado uno de los objetivos princirales del des

arrollo a causa de la excesiva aglomeracidén que se ha venido produciendo

1/ Habria que procurar aumentar sistemdticamente la capacidad de absor-
cién de fuerza de trabajo en la agricultura y en la construccidn espe
cialmente. A ello contribuirfa la adopcién de técnicas de produccién
me jor relacionadas con la dotacidn de recursos y un aprovechamiento mas
integral de las relaciones de vinculacién econfmica ton otras activida-
des. En ese terreno, la misma industria podria brindar un apoyo sustan
tivo disefiando equiros, instrumentos y bienes de capital que requirie-~
ran un mayor empleo de mano de obra (para la agricultura o para otros
sectores) sin perjuicio de la calidad de la produccién. Por otra parte,
son diversas las posibilidades que ataiien en parte a la creacidn de
relaciones mis dindmicas entre la agricultura y la industria, como el
fomento de las actividades secundarias y terciarias que tienen que ver
con el manejo y la rreparacidén de los productos del campo, integridndo
las directamente en lo posible con las unidades o empresas agropecua-
rias, o situindolas al menos en las proximidades de las dreas de
produccidn.

fen los
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en los centros urbanos mds importantes, junto al rezago evidente de muchas
regiones del pafs donde existen recursos y posibilidades de progreso eco-
némico y social,

La concentracifn geogrifica de las manufacturas ha tendido a acen-
tuarse, y por afiadidura parece seguir patrones inceonvenientes para el des
arrollo general de la economfa. (Véase la seccidn 9 del capitulo II.)

Por lo demds, si bien es resultado natural del desarrollo que deter
minados nicleos o polos de actividad econdémica adquieran preponderancia,
dicho proceso parece haber alcanzado extremos inconvenientes en el caso de
México. La canital del pafs t fene ya una poblacidn demasiado grande y tro-
pieza con serias dificultades para ensanchar los servicios pdblicos que exi
gen sus propias dimensiones y las caracteristicas de su localizacidén geogri
fica (mds de 2 000 metros de altitud y escasez de fuentes de abastecimiento
de agua y de otros trecursos),

El proceso de industrializacién que ha tenido lugar bajo una politica
de proteccidén y de sustitucién de importaciones, condujo transitoriamente a
que se dejaran de advertir deficiencias en la pauta de localizacidén de las
manufacturas, en t érminos del aprovechamiento de los recursos naturales, de
la exportacién o de los costos al situar las plantas preferentemente en los
principales mercados preexistentes.

Debe reconocerse, sin embargo, que las t endencias a la concentracién
econdmica y demogrédfica estdn originadas por fuerzas poderosas de localiza
cidén de cuyas caracteristicas no cabe esperar la aparicidn espontdnea de
factores apropiados de rectificacién. Por ello, la instrumentacién de cual
quier objetivo de descentralizaciédn industrial habrd de requerir, aparte
de la definicién de orientacidnes precisas, el manejo de una amplia gama
de instrumentos de polftica susceptibles en conjunto de generar estimulos
suficientemente amplios para contrarrestar ~-al menos en el Distrito
Federal y en las zonas vecinas del Estado de México-- los elementos de
atraccidn del mercado y los otros que caracterizan al actual patrdén de

localizacién de las inversiones.

/En lo
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En 1o fundamental, la descentralizacién vodria plantearse como un
programa que fomentara una localizacidn mds adecuada de las industrias
nuevag, mids que un Eraslado de las existentes. S5i el pais mantiene su
ritmo histérico de expansién, en el término de una década habrd de dupli
carse con creces el producto bruto industrial; la inversién fija y la
capacidad productiva crecerdn en mayor medida todavfa, y el empleo manufac
turero habrd de elevarse en otro tanto de su volumen actual. En estos tér
minos, un encauza~iento adecuado de la expansién industrial entre las _
regiones del pafs podria cambiar considerablemente, por s{ sola, su discri
bucién geogrdfica. No se tratarfa, ror supuesto, de igualar en un determi
nado per{odo més o menos inmediato, los niveles de ingreso y de produccidn
en todas las zonas del pals, En una primera etapa se rrocurarian crear
algunos polos de crecimiento nuevos o de reforzar algunos de crecimiento
incipiente, después de hacer un andlisis selectivo del grado de urgencia
de las necesidades y de las ventajas de las diferentes regiones. A més
largo plazo, medidas de fomento e instrumentos de politica de cardcter
indirecto irfan estableciendo las bases para impulsar el desarrollo manu-
facturero en la provincia y para_contrgrrestar'las ventajas excesivas de
ld.: zona metropolitana,

Del exasmen de las perspectivas demogrdficas podrfan desprenderse algu
nas bases para tomar actitudes fundamentales encaminadas a lograr una mejor
distribucién territorial del desarrollo. Segin el Cerso de 1970, el total
de habitantes excede de los 4B millones, con una tasa de expansién del
3.4 por ciento anual. Es de prever que esa t asa disminuya ligeramente a
largo plazo, por diversos factores de efectos disimiles; pero como no
habrédn de registrarse cambios apreciables en las dos décadas veniderés,
la poblacifn total de México podrd aproximarse a los 71 millones de habi~
tantes en 1980 y a los 100 millones en 1990. (Véase el cuadro 99.) Como
en los demds pafses de la América Latina, la emigracién rural hace crecer
las cludades con mds ranidez que la poblacién total., México cuenta en la
actualidad con 35 centros urbanos mayores de 100 000 habitantes, que mues

tran tendenclas de expansidn claramente diferenciadas. ( Véase el

cuadro 100Q.)
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Es importante subrayar, como se desprende de las extrapoclaciones de
tendencias, que en 1980 es probable que haya mds de 20 ceantros con mis de
200 000 habitantes, y que las 35 ciudades indicadas sobrepasardn esa cifra
hacia 1990, Aparte del Distrito Federal, Guadalajara y Monterrey habrén
excedido el millén de habitantes en 1990 Leén, Ciudad Juirez y Tijuana.

- Otras seis o siete ciudades tendridn para entonces entre medio millédn y un
millén de moradores. Ademds, el pafs contard para entonces con una cadena
de ciudades medianas y grandes en la regidm central, y com nicleos aisladoes
de magnitud significativa en la franja fronteriza del norte. En cambio,

. no se anticipa la formacidn de ningin centro imrortante en las Areas

costeras.

Estas persrectivas seflalan con toda claridad la necesidad imperativa
de comenzar a adoptar deliberadamente las accicnes necesarias para alcan-
zar un nivel aproriado de descentralizacién v crear, al propic tiempo, con
diciones favorables para lograrlo con éxito. Las migraciones rurales,
como fuente de la expansidn urbana, pueden evidentemente ser canalizadas
hacia diversos centros alternativos, aroyando o neutralizando los factores

due derarminan la atraccién hacia cada uno de ellos.

Si bien la regién central habrd de continuar siendo :a mds densamente
poblada, no cabe duda que serd factible disminuir la tasa de crecimiente de
la zona metropolitana de la ciudad de México {que ya es menor que la de otras
Areas) impulsando el desarrollo de otros nicleos urbanos. Convendra, espec{fi
camente, alentar la localizacién de las instalaciones manufactureras nuevas en
centros intermedios dentro del triéngulo cue forman México, Guadalajara y Monte
rrey en redes urbanas eslabonadas con lo cual se reunirfan los atractives y los
estimules de una concentracién industrial relativamente importante a la aper-
tura de una pluralidad de alternativas para la migraciénm rural~urbana, En
el caso de la ciudad de México, puede pensaree en el disefio de un esquema
de localizacién de nuevas unidades manufacturerds en ciudades satélites,
dentro de un radio aproximado de 200 kildmetros, patrén que, en su momento,
podria aplicarse a las otras dos ciudades mayores, Guadalajara y Monterrey.
La existencia de un grupo importante de nGcleos urbanos en el centro del

pals, dotado ya de una infraestructura y de un potencial favorable para el

/desarrollo
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desarrollo industrial, significar3d un apoyo firme a la politica de descentra-
lizacidn sin necesidad de las grandes inversiones que requeriria el estableci
miento de polos de crecimiento enteramente nuevos. La elegibilidad de cada
una de esas ciudades habré de depender, por supuesto, del grado en que sea
factible asegurarles el agua y otros servicios b&sicos, asi como terrencs
industriales y urbanos, sin olvidar los aspectos de flujos de transporte y de
densidad de los medios de comunicacibébn disponibles y servicios industriales.zj

En Euanto a la franjé fronteriza del norte, el rapide crecimiento de
varias ciudades significard un apoyo clerto para establecer industrias abas~
tecedoras de la demanda regional, exportar al mercadoc de los Estados Unidos
y fomentar un sano clima de competencia con las instalaciones del centro del
pais en el aprovisionamiento del mercado nacionsal,

Son muchos los planteamientos dirigidos a favorecer la integracién
econfmica de esa zona con el resto del pafs, pero, em su mayorfa enfocan el
problema en términos de captar los mercados fronterizos en beneficio de los

3/

productores del interior, 6lvidando los intereses y necesidades de des~-
arrollo que privan ahi., El hecho mismo de que el progreso de las ciu-
dades de la faja limftrofe norte se haya realizado al amparo de regimenes
aduaneros especiales, conjuntamente con la baja capacidad de competencia
de la industria nacionﬁl, impome serias restricciones a la viabilidad de
continuar una politica de ese carficter, para no referirse a los trastornos
que podrfa ocasinnar, TParece entonces mis sencillo y ventajoso alentar el
desarrollo selectivo de actividades eficientes en la regién fronteriza y
otorgarle preferencias para colocar parte de la produccién en 1os mer-
cados del interior del pafs. De esa manera, se lograrfa crear nexos econf

micos sutentados en el interés de la poblacidn fronteriza por integrarse

2/ El Gobierno del Estado de México ya ha iniciado un programa de polftica
en esta direccibn.

3/ Ademas, ese objetivo ya se estd cumpliendo sobre todo por las industrias
relativamente eficientes. En efecto la demanda de productos manufactu-
rados en la zona fronteriza se satisface actualmente en buena parte
por la produccidén del centro del pafs, como lo demuestran las estadis-
ticas gobre establecimientos fabriles acogidos al régimen de benefi
cifos especlales que ctorga la Secretaria de Industria y Comercio a las
empresas que gbastecen dicha regién. C
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y participar plenamente en el desarrolloc nacional. Adviértase al fespecto
que las prohibiciones para que lss maquiladoras coloquen su produccidn en
México, s5i bien evita crear condiciones ruinosas de competencia # slgunos
fabricantes, en varios casos entrafia un trato discriminatorio ya que se
autoriza le importacién de articulos similares procedentes del exterior.

En suma, la promocidn de industriss eficientes en la faja fronteriza, ademis
de facilitar 1s exportacidén de manufacturas y elevar el empleo, serviris de
acicate para mejorar lz eficiencia del sector manufacturero,

La muy baja concentracidén industrial que existe en las ciudsdes pro-
ximas a los bordes maritimos es uno de los rasgos de la geografia econdmica
del pais que habra de corregirse. De las ciudades mexicanes con mas de
100 000 habitantes en 1970, cinco son puertos maritimos y sélo uno de ellos
llega 2 las 200 000 personas. Estos y otros lugares de lag costas ofrece-
rian ventajas especiales para la localizacidn de industrias de exportacidm,
con le condicidn de que se les dotsse de instalaciones y fscilidades como
obrss y servicios portuarios, redes viales y ferroviarias fluidas y sufi-
cientes, y flotes de transporte maritimo que aberatasen los fletes. La
industrializacidn de las costas se relaciona, ademas con el anrovecham
miento més smplic de los recursos pesqueros, incluyendo su industrializa
cibn, el desarrollo de zstilleros y de otras instalaciones conexas.

Parecen existir, zdemds, oportunidades significativas para la des-
centralizacidnm industrisl en ciertos casos en los que la proximidad a recur
sos naturales tendrian ventajas innegables. Hara falts, desde luego,
investigar a fondo dichas posibilidesdes y buscar la especializacidn indus~
trial por regiones, en funcidén de su dotacidn de recursos, identificandoge
y promoviéndose diversos polos de desarrollo. Cabris emprender acciones
de esta nstursleza de inmediato en zonzs sobre las gque se poseen anteceden
tes suficientes, o donde ya se realizsn actividades susceptibles de com-
pletarse y de integrarse a través del fomento de nuevas industrias. Es de
seffaler la posibilidad de promover, en centros urbanos que cuentan con un
minimo de facilidades fniciales, el estsblecimiento de grupos de industrias
destinadas al aprovechzmiento de los recursos naturales de la regidn,

o swceptibles de integrarse verticalmente con otras actividades con las ‘

que mantengan nexos de interdependencia tecnoldgica significativos. La

[ formacidn
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formacién de complejos industriales a partir de la explotacién de diversas
materias primas (agricnlas, marinas ¢ minerales) puede imprimir decidido
dinamismo econfmico a zonas comparativamente rezagadas.t—’/ Este enfeque
presenta més atractivos y es més viable que el establecimientc de fibri-
cas aisladas --recomendado en acasiones para la transformacién de las pro-
ductos agropecuarins-- que al no contar con las economfas externas propias
de la aglomeracifn en los centres urbanos y en las zonas industriales,
resultan afectadas por costos altos, dificultades de abastecimiento y pro-
blemas de servicins y de mano de pbra.éf |

En sintesi{s, la politica de descentralizacién tendrd que matizarse
de acuerdo con las diferencias que existeun entre las regicnes en lc que
se refiere a aptitudes y potencialidad para la actividad manufacturera.
As{, por ejemplo, en determinadas zonas los esfuerzos pueden dirigirse a
la industrfalizacidn de los recursns naturales; en otras se tratarian de
aprovechar las ventajas para la expartacién o para la sustitucién de impor-
taciones. En unns lugares, lns facrores de localizacién se inclinarin en
favor de la creacidn de complejos industriales; en otros, en favor de
plantas especializadas para la exportacién. En una serie de casocs se

requerird completar el eslabonamiento de los prncesos industriales, en

4/ Por ejemplo, en una zona ganadera pueden instalarse plantas frigerifi-
cas que realicen la explntacldn Iintegral del ganade, preparen carnes
cengeladas para los grandes centvos de consumo o cen destinc a la expor-
tacidén, y elaboren también harinas, extractos, gelatinas y censervas,
entre otros productos. Pueden establecerse adowdm, curtidurfas y fabri-
cas de calzado, vestuario y articulos de cuero; fibricas de extractos de
gléndulas, productos opoterdpicos, vacunas, sueros y productos veteri-
narios, emulsiones y bases de productos filmicos, etc. Tode ello darfia
lugar a la instalacién de talleres de reparaciones y de servicirg diver-
8058 que complementarian las actividades del cemplejo.

5/ Por lo general, las industrias rurales aisiadas tropiezan eccn dificul-
tades para renovar su tecnologia, y son miitiples los casos en que al
poco tiempo de instalarse se convierten en establecimientes cbsoletos,
As{ ha venido ocurriendo en los pafses en desarrollo con pequeiios
ingenios azucareros, fdbricas textiles, beneficlos de arrogz, café y
derivados l#cteos, para sdle cltar algunos ejemplos.

[/otros
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otros tendrd que prestarse atencibén a consideraciones sociopoliticas propias
de Aress rezagadas con problemas agudos de mano de obra o de otro género.
Finalmente, ciertas actividsdes industriales requeriran de numerosas plan
tas medianss o pequefiss en diversos emplazamientos, mientras en casos distin
tos, criterios de eficiencia zconsejarisn que se¢ establezcan unidades
mayores y mas concentradas,

Por lo demds, las condiciones peculiares de los centros en que la
actividad manufacturera se ha concentradc hasta 1ls fecha de una manera
mis marcada, y en especial ls zona metropolitana de la ciudad de México,
merecen sin dude unz revisidn con la doble mira de desalentar en ellas
e} establecimiento de unidades febriles que se considere serie mis con-
veniente localizar em otros lugeres del pals, y de exigir niveles de efi
ciencia winima a las industrias ya estsblecidas en elle. A este respecto,
resultaris indicado modificar, parc ajustavrse & los costos reales, las
tarifas que se han sefialado a distintos servicios y los precios mercsdos
a diversos insumos que proporciona el sector pilblico, e igualmente des-
centralizar una serie de actividades administrativas y de promocidn que
en la sctueslidad implican uns discriminacién que fevorece 2 las empre-

sas gituadas en el Distrito Federal o en sus nroximidades.

d) Mejoramiento de_.las relaciones externas

La solucidn a2 largo plazo de las crecientes tensiones derivadass de
la estructura del comercio exterior habrd de consistir sin duds en el
saumento y la diversificacidn de les exportaciones. La sustitucitn de
compras del exterior, si todavia tiene latitud para continuar zvanzando,
apenas habrad de contribuir a stenuar ~-no a resolver--, en el mejor de
los casos, el estrangulamiento de la balanza de pagos.

Asi pues, 1a economia mexicans tendrs que eliminar el freno que cong
tituyen para el desarrollc las limitaciones de la capacidad pare importar,
2 base de ensanchar y hacer més dinZmicos sus ingresos de divisas. El hecho

implica fomentar la venta de productos que, en lo posible, tengan una
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demsnda internacional eldstica, sin descuidar por supuesto otras posibilida
des. En todo caso siendo pocos los productos de origen agropecuaric con esas
czrscteristicas, parece evidente seflzlar, como responsabilidad principal
del sector manufacturere, la transformacidn gradual de la estructura del
intercambio con los mercados internacionales. |
Aunque el gefialsmiento de las funcionss que habrfz de desempefiar leo
industria en este terreno --sustitucidnm selectiva de importaciones y aumento
de las exportaciones-~ son claras, su instrumentacién es muy posible que
exijo alterar sustancialmente los enfoques predeminantes de politica eco-
ndmica. Debe advertirse, en primer término, la clara gposicidén que existe
entre esos obfetivos y el mantenimiento de un proteccionismo'generalizado
que desestimula un cambio tecnoldgico apropiado, no fomente la elevacidn
-de la eficiencts productiva y anula el»impulso de la industrializacidn
scbre bases selectives. En segundo término, la politice industrial habra
ﬂe tener presentes los aspectos coleterales relacionedos con la atenuacién
de la dependenciz tecnoldgica y con 1a necesidad de garsntizer una partici
nacién apropiada del capital nacional en el desarrollo de lgs manufacturas.
Las caracteristicas del proceso mexicano de sustitucidn de‘importacig
nes han determinado el sacrecentamiento de lg importancia absoluta y relativa
de las compras forfness de biemes de cepital y de algunos intermedios que,
unidas & otros rasgos de la estructura de 1z oferta v de demandes internas,
se han constituido en factores.de creciente rigidez en la balenza de pagos.
El problema ha llegado a ser motivo de justificzda preocupzcidn al resul-
tar bastante bajo el coeficiente de importacioneé, inclugso ai se le compara
con el de palses industrializados con mercados de wayor dimensién., Es
decir, el punto realmente critico estd en determinar la forma en que debera
encaugarse en el futuro el proceso sustituvtivo. No puede ignorsrse la con~
veniencia de participar en el progresc t@cnico mundiazl, muchss veces ligado
a la importacidn de maquinas o equipos. Pero el desplazamiento de compras
del exterior tiene que encauzarse en foma selectiva para mejorar la estruc
turs de la produccidn, elevar la eficiencis y evitar los costos de una

politica excesivsmente autarquica.
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Todavia son amplios los mdrgenes de maniobra en este aspecto, si
bien las sustituciones "mis ficiles' estdn ya logradas y el proceso se
desplaza hacia campos de produccién complejos, donde surgen escollos cre-
clentes, Se tropleza con dificultades mayores en los aspectos tecnoldgi-
cos vy de gestién, a veces relacicnadas también con el aprovechamiento de
economias de escala que no permite el tamaflo del mercado interno., A ello
se suman restricciones de tipo fimanciero, por la mayor envergadura de
las plantas y su alta densidad de eapital. En general, dentro de los céno-
nes tradicionales, el proceso sustitutivo se va haciendo cada vez mds cos-
toso, por los obstdculos a salvar, o por el grado de eficiencia productiva
que debe alcanzarse y por los precios que hay que fijar a los bienes pro-
ducidos, Se plantea, entonces, la necesidad de reorientar el curso futuro
de la sustitucidén de importaciones de acuerdo con criterios relacionados
orgidnicamente con los objetivos del desarrollo y con las funciones que con-
forme 8 ellos gse asigne al sector induscrial, Ello implicaria, por ejemplo,
abstenerse de promover las sustituciones que implican vpa extensién horizon~
tal del aparato manufacturero, muchas veces en rubros con un considerable
contenidc importado, y fomentar,en cambio, la produccidn de bienes inter-
medics y en especial de los de capital, de modo que vaya completindose ver-
ticalmente el aparato iIndustrial medlante un eslabonemiento de ramas manu-
factureras interdependientes.

La importacidn y acumulacién de la tecnologfa plantea cuestiones aso-
cladas estrechamente con las anteriores y con la evolucidn de la balanza
de pagos, tema que se abordd em el tercer capitulo con amplitud, Las cre-
cientes erogaciones por concepto de patentes, marcas, regalias, know-how
e investigacicnes tecnoldgicas en laboratorios extranjeros, representan,
clertamente, el principal mecanismo para aprovechar el pfogreso del mundo
desarrollado., Parece. sin embargo indispensable sujetarlas a un escrutinio
mids estricto y buscar, sobre tode, que respondan a objetivos explicitos de
la politica econdmica. Una dépendencia tecnoldgica sin control o cortapisas
compromete las posibilidades de exportar manufacturas y de aprovechar recur-
sos naturales y materias primas autéctonas, y origina serios problemas en

cuanto al uso de factores, los costos de produccién y las formas de consumo.
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En genersl, el répido crecimiento de los servicios de capital fori-
neo (intereses y utilidades de préstamos ¢ inversfopnes directas, amortiza-
clones y otras formas de vepatriacién de la inversién extranjera) tiende
a acentuar fuertemente el desequilibrio externo. Es preciso considerar,
por eso mismo, los efectos del aumento de la propiedad extranjera de las
empresas, Sin duda la inversidn extranjera directa hace aportes financie-
ros, tecnoldgicos, de experiencia y de gestifn, pero son frecuentes los
casos en que tales aportes son minimos y usuales las situaciones en que se
invierte con el propfsito de asegurar unnuevo mercado, aun a costa de despla~
zar a los empresarios nacionales. Por otra parte, la empresa extranjera
suele condicionar la importacién de técnicas a las que ella misma ha des-
arrollado, independientemente de posibles alternativas mds ventajosas &
las condiciones locales. Se justifica, asl, Implantar formas de aprove-
chamiento del capital y de tecnologla forineos que contribuyan al des-
arrollo de diversas ramas manufactureras, pero evitdndo cargas excesiva- -
mente gravosas sobre la balanza de pagos o modalidades inconvenientes para
el interés nacional, Para ello, deberdn explorarse en forma resuelta cami-
nos como la promocién de empresas mixtas --segin el concepto de "mexicaniza
cién" que promueve el gobierno, en las que pérticipen activamente los pro-
ductores nacionales o el sector pGblico=-~ obien establecer empresas total-
mente mexicanas, pGblicas o privadas, con acuerdos qqe permitan aprove-
char la tecnologia extranjera que se considere indispensable,

En la exportacién de bienes manufacturados que tengan una demanda mis
eldstica en los mercados internacionales, radica --vale insistir-- un aspecto
clave de la solucidén a large plazo del problema externo. Promover esa expor-
tacién resultard miAs imperativo todavia si se adopta un criterio selectivo
para la sustitucién de compras al exterior, atendiendo a la necesidsd de no
extremsr la veduccidn del coeficiente de importaciones, por razones de efi-
ciencia y de aprovechamiento de los beneficfos del intercambio.

Varios organismos han emprendido programas de fomento para las expor-
taciones, ¥y s¢ ha establecido recientemente el Instituto Mexicano de Comercio
Exterior para coordinar las principales actividades promocionales y agilizar

la politica en este campo. Asimismo, se han venide manejando una serie de
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instrumentos de fomento dirigidos a la colocacién de manufacturas, que
incluyen incentivos fiscales, subsidios, aranceies, permisos de importa-
cidn temporal, facilidades fronterizas y asistencia financiera. Esta
politica se ha traducido, asimismo, en una permanente preccupacién en
materia comercial, en la que se destaca la participacifn de México en las
negoclaciones de la ALALC y en el establecimientc de nuevas corrientes de
comercic con otras regiones,

Aunque los progresos recientes son significativos, todavia no se
logran contrarrestar las fuerzas que dirigen la atencibén empresarial casi
exclusivamente al abasteecimiento del mercade interno, ni se han logrado
coordinar sobre nuevas‘bases los distintos instrumentos de la polftica de
fomento de las exportaciones. Conviene, entonces, acentuar los
actuales lineamientos de promocidén y de dar sentido convergente y unitario
a las distintas medidas utilizadas, poner mayor étenci&n en el mejoramiento
de los niveles de competitividad de la oferia nacional, y crear o fortale-
cer los mecanismos oficiales de apovo a esta politica. Al respecto, des-
tacan lbs problemas de la eficiencia, la comercializacibn, y muy especial-
mente el del desarrollo tecnoldgico. También resalta la necesidad de esta-
blecer o adaptar las industrizs & esos fines, no sélo an lo que se refiere
a su ubicacién geogrifica o a la infraestructura, sino en lo que respecta
a hacer de la exportacién una zctividad permanente mfs alli del simple
trato residual que suele sefialarse a las ventas al exterior, a base de
"saldos exportables'. |

La eleccidn de técnicas tiene especial importancia, pues es diffcil
exportar manufacturas dentro del esquema actual de dependencia tecnolfgica.
Con frecuencia, las estipulaciones que seflalan los contratos de adquisi=-
cién de tecnologia v la seleccidén misma de equipos y procesds de produc-
¢idén se constituyen en obstéculos diffciles de salvar. Y mds importante
todavia es el hecho de que, con frecuencia, la exportacién de productos
industriales se encuentra ligada a diferencilas esﬁecificas con otros pro-~

veedores, en costos, precios, tipos y calidades que dependen directamente
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de téeniczg ad-hoe, cuya szleccidn se ha hecho teniendo presentes crite-
rios de rentabilidad que, por descansar en consideraciones de mercado
interno, descuidan el alcance de los necesarios niveles de competitividad
paera los mercados intefnacionaies. ' '

Similar importancia debe atfibﬁirse a la creacibn de un sistemsz
suficientemente ampiio de incentivos para la eXpdrtécién de manufacturas,
que tienda a compenser leos otorgados 2 actividades sustitutives y, en
forma complementaria; a reducir los niveles anormales de proteccidn, que
determinsn el desinterés de las empresss por ebrir mercados externos.

Parece recomendsble completzr los szlicientes indirectos ~-exenciones
impositives,él financiamiento, feﬁajas en los fletes del transporte, etc.--
con medidas activas de fomento en que corresponda al estedo desempefiar un
papel decisivo. En este punto, debierys emprenderse la realizacidén de
investigaciones sistemdticzs sobre posibilidades de exportacidn, mercados,
comercializacidn, normas de calidad v transporte, y ponerles a disposicién
de los empresarios nacionales. Y, al proplo tiempo, cabria impulser la
tares de elaborar pro}ectos especificos de inversién destinados al estable
cimiento de plantas cuys produccidn fuers susceptible de colocarse en el
extrenjero, e impulsar programas de mejoramiento dirigidos a lzz empresas
qde y2 han comenzado a exportaf articulos manufecturados, incluyendo esque
mas colaterales de apoyo en materia finenciera y de asistencia técnica.

Parece conveniente agreger dos breves reflexiones sobre el transporte
de mercaderias al exterior. México, enr parte por la vecindasd geogrifica
con su principal mercado externo, y también como resultado indirecto de su
pauta de crecimiento hacia adentro, carece de servicios portuarios y de una
marina mercente spropiados., Consecuencias directas de esos factores son el
pago de fletes anormalmente zltos por el transporte de sus exportaciones,

y la necesidad de aceptar la irregularidad de esos servicios, sobre todo de

los maritimos, que con frecuencia son lz causa de que se haga més dificil

6/ Por acuerdo presidencial expedido el 17 de mayo de 1971 se establece
para los exportasdores de productos industriales un mecanismo pars devol
verles los impuestos indirectos internos y los de 1la tarifs de importa-
cion de insumos 1o que viene a ampliar los estimulos concedidos con
anterioridad,

/la colocaocibn
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la colocacidn de nuevos articulos en los mercados internacionales. Por
€50 es necesario mejorar sustancialmente los servicios portuarios, crear,
en colzboracidn con otros paises de la regidn, lineas de transporte mari-
timo, y fortalecer la posicibdn negociadora frente a las conferencias navie

1/

En resumen, encauzar el proceso de industrializacidn para que se con

rag internacionzles.

vierta en uno de los medios principales para atenuar los desajustes del
comercio exterior, implica el disefio y la puesta en prictica de una politica
compleja que plantee requisitos bastente estrictos de coordinacién entre

los distintos Instrumentos de accidn directa o indirecta que la integren.

No existiendo, sin embargo, altermnativas que ofrezcan posibilidades
reales de solucidn, y siendo indispenssble, por otra parte, mejorsr la efi
ciencia y los costos industriales, una de las conclusiones de este trabajo
es sefialar la necesidad de que se proceda a una disminucidn progresiva de
la proteccidn mientras se crean simultdneamente condiciones propicias para

la exportacidn de manufacturas.

2., Reguisitos esenciales de la industria

Examinados los objetivos generales del desarrollo, y el papel que en ese
contexto corresponderia desempefiar a la industrielizacida, convendra ana-
lizsr las caracteristicas que deberia reunir el sector industrial para que
pudiera contribuir a alcanzar las metas de desarrollo econdémico y social
del pais.

Loe esfuerzos de industrializacidn del pasado --sin negar los avan-
ces a que dieron lugar ni la importancia de los impulsos dinamicos genera-
dos-~ supusieron una pauta de crecimiento que no ha producido automatica-
mente la difusidn esperada de los beneficios del desarrolle, de la produc
tividad, ni ha alentado la exportacidn de manufacturas. En consecuencia,
para que el sector industrial pueda contribuir en la medida que se desea
al progreso general de la economia, serd preciso orientar su desarrollo

pOr nuevos cauces.

7! En ese sentido ya se ha dado un psso importante con la creacidn de la
Comisién Coordinadora de Puertos por ley del 29 de diciembre de 1970.

/Parecen
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Parecen ser dos, en esencia, les caracteristicas que habrisn de impri-
mirge al proceso de industrializecidn: mejorar los costos y la tecno-
logia para elevar sustantivamente la eficiencia de la producciém, y fomen
tar la integracidn vertical, el eslabonamiento del sector manufacturero
(tanto interno comd con fespecto a otras actividades) y laz especializa-
¢idén para aumentat la genergcibn de ingregos, de empleo y para alentar el
desarrollc regional.

De este planteamlento se deriva la necesidad de examinar los requisi
tos que con respecto & la eficiencia y 14 tecnologia, la integracién indus
trial y la especialigacidn, se récegitarisn llenar para orientar e impul-
sar el crecimlento del sector matiufacturero. Todo ello se encuentra tan
estrechamente relacionado que résulta dificil examihar cada asvecto en
forma individual.

Conviene advertir, ademas, gque el enaligis que se presenta a conti-
nuacion es de orden general, por lo que se omite el examen de temas espe-
cificos que sdlo podria sbordarse en estudios mas detallzdos. En particu
lar, zpenas se hacen algunas referencias a condiciones externas que afec-

tan a la industria, y 2 problemas especificos al nivel de empresa o rema.

a) Eficiencia industrial

En otras partes de este trabajo se ha examinado este tema, e fincluso
se han hecho comparaciones con patrones internacionales. Por eso s0lo se
hace ahora referencia esquemitica a los factores de mayor importancia y a
algunos sefialsmientos de politica econémica.

Los bajos estindares de eficiencla productiva constituyen un problema
generalizado en los paises en desarrollo y se deben a causas muy variadss.
En el caso de México parecen heberse originado en factores relacionados con
el estilo que ha predominado en la politica econfmica, y en dificultades
especificas con que se ha tropezado en las distintas ramas de la produc-
cidn industrial, aparte de fallas en los nexos de interdependencia intra-

sectorial e intergectorial.

/En cuanto
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En cuanto a 1z pauts de la politica, el comportamiento de le indus-
tria y del empresario ha estado determinado en gran medida, como se ha
indicado reiteradamente en pagiries anteriores, por normas que tiendan a
asegurar altos mérgenes de gananéia, independientemente de la tecnologfa
utilizada y del grado del aprovechamiento de las instalaciones. Apenas
hen influido los incentivos y los riesgos caracteristicos de los paises
desarrollados que convierten la competencia en una preocupacidn constante
de las decisiones empresarisles. La misma politica tributaria, al conce-
der amplios privilegios a la impbrtacién indiscriminada de bienes de capi
tal v a la reinversibn de utilidades con el plausible propdsito de faci-
litar la formacidn de shorros y de capitales industrisles, ha venido en
la actualidad a ser el origen de la sobrecapitalizacidn de las empresas,
de la duplicacidn de instslaciones y de la canalizacién de recursos hacia
actividades de baja prioridad para el desarrollo. Resulta imprescindible,
por lo tanto, modificar 1a politice pooteccionista que en buena medida
cumplid ya con la funcidn de proporcionar el impulso inicial 2 la indus~
trializacidn para poner el &nfasis en directrices de politica que hagan
del mejoramiento de la eficiencia un imperative para la gestidn de las
empresas plUblicas y privadas.

Aunque con diferencias apreciables, en casi todas las remas manufac-
turerss se observan fallas tanto en la forma de utilizacién de los facto-
res e insumos de la produccidn --dado un proceso téenico especifico de inge
nieria-- como en la seleccidn de técnicas que no corresponden, muchas veces,
con los costos sociales mas bajos. En lo que 2l primer sspecto se refiere,
se observa con frecuencia el empleo de mano de cobra superflua y la subuti-
lizacién de equipos y de instalaciones, Por lo que reépecta al segundo,

a menudo se recurre & técnicaa de alta densidad de capital cuando una mejor
adaptacidn a las condiciones localesraconsejeria preferir el uso de mano
de obra o el de materias primas nacionales. Al mismo tiempo, se utilizan
procesos obsoletos o de alto costo en ramas donde el logro de niveles apro
pisdos de eficiencia es la condicién esencial para que no resulten afecta-

dos los usuarios y los consumidores.,
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Escollo para el mejoramiento de la eficiencia es también la capa-
cldad ociosa prevaleciente que implica el desperdicio de capital y la
reduccidén de empleo por unidad de inversidn, Son muchcs los casos en
gue las instalacinnes trabajan un solo turno por ser excesivo el ndmero
de plantas en funcinnamiento, por haberse seleccionado técnicas de pro-~
duceidn en masa que rebasan el tamaflo del mercado, o po;zcarencia de
cuadros t&cnicos y administrativos. También es frecuente encontrar defi-
eiencias en la organizacién y desequilibrios en las 1i{neas de produccidn,
que reducen la capacidad de trabajce del conjunto de los equipos.

No se han realizado estudios al respecto y sélo se dispone de infor-
macidn fragmentavria sobre el grado de subutiljizacién de los equipos y las
instalaciones ifndustriales, pero hay indicios més que suficientes de que
el problema es grave en varias arctividades tradicionzles y de gque
ya afecta a yamng més Adinfmicas o de avanzadh, Convendrd modificar
por lo tanto cuanto antes las normas generales de politica industrial que
favorecen el mantenimlento de la situacién descrita y gerfia indispensable,
ademés, precisar los ﬁérgenes de capacidad excedente que existen en cada
rama vy los factores a que se deben, Como son miltiples esos factores
causales, miltiples habrin de ser las medidas correctivas especificas. As{,
por ejemplo, en ciertas ramas se tendrd que frenar la inversién en nuevas
instalaciones; en otras convendrd fomentar los complejms industriales o la
integracién vertical para ensanchar la demanda interna; en otros casos se
necesitard favorecer la elaboracién de componentes que forman parte de un
proceso productivo més amplio o biem eliminavr, al nivel de planta, desajus-
tes entre las diferentes lineas de fabricacién. Por ntro lado, cualquilera
que sea la indole de las medidas que se adopten, habrian de complementarse
con programas de asistencla técnica y financiera, y.con el establecimiento
de un sistema de incentivos que indujera a los empresarios a eliminar los
mérgenes de capacidad ocilosa. '

Se han examinado hasta ahora los factores qué repercuten desfavora~
blemente en los estdndares de la eficiencia industrial, haclendo abstrae-
cidén de las relaciones de interdependencia que existen entre las ramas de

produccidén. Pero, de hecho, una serie de circunstancias ajenas a las
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ramas o a las empresas pueden Ser determinantés de sus niveles de eficien-
cia. En términos generales, las economias externas, y en forma especifica
los precios, las calidades de las materias primas. partes y equipos utili-
zados, y la disponibilidad de servicios bédsicos y obras de infraestructura,
influyen en la formacidn de la estructura de costos y precios industriales.
Una rama o empresa, incluso cuando opera apropiadamente desde el punto de
vista de las técnicas que aplica y de los insumos que utiliza, puede regis-
trar bajos estdndares de eficiencia por esas razones, y trasladar a otras
actividades la carga de los costos elevados.

' Por las razones expuestas habrd que dirigirvr los esfuerzos a elevar
la eficiencia de las manufacturas bisicas, y de las instalaciones elabora~
doras de insumos difundidos o de bienes de capital, y de aquellas empresas
que tienen las mayores repercusionas en los retrasos del progreso teenold-
gico y en la productividad de industrias conexas o colaterales, cuestién
de importancia fundamental, a2 la que se ha concedido escasa ateneifn en
México: Una awplia gama de articulos bésicos (acero, fertilizantes, equipo
de traccidén y de transporte y varios productos quimicos y petroquimicos)
de los que dependen decisivamente los costos de numerosas ramas industria-
les, al ser elevadas, limitan el grado de competitividad externa del sec-
tor industrial y obligan a la elevacifn de los precios internos. En tal
sentidb, son muchas las industrias dinfmicas que cumplen en forma limitada
la funcién de servir de canal de difusién al cambio tecnoldgico y de tras-
ladar a los usuarios y consumidores una parte de los beneficios de los
mayores rendimientos que supuestamente les son inherentes.

Es muy amplio, por lo tanto, el campo de accibn que tiene la politieca
industrial en lo que respecta al mejoramliento de las condiciones que deter-
minan la eficiencia productiva. Por lo que se refiere a las ramas bdsicas,
se tendria que fomentar el estabiécimiento de empresas de gran tamaflo cuando
las economias de escala influyan preponderantemente en los rendimientos,

y fijar normas para evitar difinitivamente la duplicaciénlinnecesaria de
inversiones o la adquisicién de equipos y téenicas obsoletos. Como se verd
més adelante, se necesita lograr cierto grado de especializacién tanto al

nivel de rama como al de complejos y cadenas de produccidn, y hacer lo mismo
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en cusnto a la produccidn regional de manufacturas, criterio que en cierto
sentido es también splicable al conjunto de la industria nacional para no
caer en el inconveniente de alentar desarrollos de caricter autarquico o con
acento exasgerado en la diversificacidén horizontal. También es esencial
intensificar los programas estatales para apoyar la generscidn de economias
externas a la empresa, sobre todo de las localizadas en la provincia, en lo
que ie3pecta a la dotacién de servicios de transporte, energia y entrena-
miento de personal técnico. Y al nivel de la empress, es mucho lo que
podria ganarse a través del mejoramiento de los sistemas de produccidn y
adwinistracidn, la capacitacidn sistemadtica de la mano de obra, y el uso

vds completo de las instalaciones.

b) Desarrolle tecnoldgico

Una de ias lagunas mis generalizadas en la politica de industrializa
¢id6n de los paises en desarrollo, es la falta de vinculacidn entre les
variables tecnolégicas vy las metas generales o especificas que se preten~
den alcanzar. De hecho, apenas comienzan a ser objeto de la atencidn ofi-
cial y privada los mOltiples elementos que debiera contemplar una estrate-
gia de desarrollo tecnoldgico, como por ejemplo el grado de complejidad de
las tecnologias que se aplican a la produccidn, la capacidad de crearlas,
seleccionarlas o de adaptarlas a las modalidades de transferencia técnica del
exterior y la eficacia con que se splican en los procesos productivos.

Ep este trabajo sb8lo se analizan los problemas que se refieren a la
hdaﬁtacién, seleccidn y creacidn de tecnologias, por estimarse que reflejan
de meners mas directa la debilidad del desarrollo industrial. Ya se exami-
naron los inconvenientes de los actuales patrones de dependencia técnica, ¥y
quedd establecido que modificerlos es condieidn necesaria para elevar la
productividad, mejorar la utilizacién de los factores, exportar manufactu-
ras y facilitar el ensanchamiento del mercado interno. Tambiéa se puso de
manifiesto que, por el simple expediente de aplicar indiscriminadamente los
conocimientos tecnoldgicos generados en el exterior, pueden producirse
muchas veces nuevos problemas en vez de resolverse los existentes,

- En M&xico, la falta de una sefialada preocupacién por las cuestiones
del progreso tecnoldgico puede atribuirse en parte a la politica de des~
arrollo hacia adentro que ha predominado, y que ademés de reducir estimulos

/que son
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que son indispensables, ha ocultado laz verdadera magnitud de exigencias de
cambio que tendriesn que presentarse tarde o temprano., Se advierte, por
supuesto, la influencia de factores de otra indole, como la pobreza de los
cuadros de personal cientifico y técnico, las deficiencias del sistema edu
cative y, sobre todo, la estrechez de los recursos destinados a la investi
gacidn tecnoldgice y cientifica. Calculos aproximados indican que el gasto

8/

anual no pasa del 0.1 por ciento del producto,~ que se compara desfavorable
mente con las cifras de los palses desarrollades (2 al 3 por ciento} e
incluso con las de slgunas economizs en desarrello.

La combinacidén de las circunstancias que determinan el rezago tecnold
gico del pais hace dificil su eliminacién en el corto y el mediano plazo.
De aqui que el {inico planteamiento apropiado consista en establecer priori-
dades, y plenificzr el uso de los recursos humanos y financieros disponi-

les. No parece convenieante, sin ewmbargo, aplicsar criterios cstrictos de

redituabilidad, puesto que apenas se conocen imperfectamente las repercu-
siones de la investigacidn cientifica y técnica sobre la productividad y el
desarrollo de largo plazo, y puesto que también es imprescindible wmantener
un clima de libertad como condicién biAsica para el desarrollo de dicha
investigacifn,

Dentro de esos limites convendria buscar deliberadamente la colabora-
cidn de los cientificos y especialistas para instrumentar los programas
que tendieran a solucionar los problemas tecnoldgicos de la producciém de
mas alta prioridad. Con excepéién de los esfuerzos que condujeron muy h
recientemente al establecrmiento del Consejo Nacional de Ciencia y Tecno-~
logia, no habia existido hasta ahora en México vinculacidn orgénica amplia
entre el trabajo cientifico --circunscrito en gran medida z tareas docentes
o de investigacidn pura-- y la adaptacidn de la tecnologia a la industria,

Esta situacidén, unida a la falta de estimulos por la investigacién y

a otros inconvenientes seflalados, ha sido sin duda la cazusa de que los

8/ Véanse, Victor L. Urquidi, Finesnciamiento de -las attividades de investi-
gacidn cientifica y teenoldgica, octubre de 1967, Instituto Nacional de
Investigacién Cientifica, Informe de la Comisidn de Desarrollo, en Poli
tica Nacional y Programas de Ciencia y Tecnologila, México, 1970.
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empresarios se hayan visto obligados a recurrir a la contratacién de servi-
cins de asesorfa en el extranjero. Los programas de enseflanza en los cenes
tros de educacién superior, por afiadidura, se han ido adaptando, con el
tiempo, a la demanda de un megcédo de trabajo'que tampoco ofrece alicien-
tes a los profesionistas e jinvestipadores de alto nivel,

En el camco de la investigacién apiicada se comprueban, pues, multi-
ples necesidades insatisfechas que tenderin a manifestarse explfcitamente
a medida que se transforme la politica de industrializacién y se traten
de alcanzar los objetivos apuntados al inicio de este capiftulo. Asf lo
exigird la vinculacién de la industria con el aprovechamiento de los recur
sos y de las materias primas nacionales, la adaptacidn de téenicas a la
dotacién de los factores internos, la eliminacidn de erogaciones super-
fluas por servicios de asesorfa técnica y la limitacién razonable del pro=
ceso de extranjerizacidn en la produccién manufacturera.

Como el campo a cubrir es tan ampliec, y los puntos de apoyo de que
se parte relativamente limitados, convendri relacionar muy estrechamente
la invéstigacién arlicada con objetivos sociocecomémicos concretos, es decir,
con programas especificos de produccidén que se dirijan a satisfacer las
. necesidades mis apremiantes.

México dispone de una orcanizacidn institucional que ha ido perfec-
cionindose gradualmente; al mismo tiempo han ido obteniéndose resultados
alentadores en ciertos aspectos de la investigacién aplicadajzf El Insti
tuto Mexicano de Investigaciones Tecnoldgicas, la Comisién Nacional de
- Energia Nuclear, el Instituto Mexicano del Petrdleo, el Centro Nacional de
Productividad y, en especial, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologta,

tienen encomendadas importantes tareas de fomente del progreso tecnolégico,

5/ En efecto, aparte de una serie de realizaciones concrecas en el des-
arrolle de semillas mejoradas, innovacién y adaptacién de técnicas de
construccidén, en el campo propiamente industrial se han creado procesos
tecnolégicos, entre los que destacan la produccidén de papel de bagazo
de cafia, el aprovechamiento de alunitas, la produccidén de pasta de sul-
fato a base de maderas tropicales y el proceso HYLSA para reduccién de
fierro.
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Se demuestra asi la capacidad potencial del paf{s para poner en prac-
tica una polftica miAs completa y profunda en materia de cambio tecnolégico.
Pero se necesitard un amplio y decidido apoyo del sector pilblico para
lograr la innovacidén y la eficiencia de la industria y de muchas activida-
des que apenas reciben beneficios marginales del avance tecnolégico.

Varios componentes de una politica de renovacidén tecnolégica deben
subrayarse. En primer término, se necesitarfan fortalecer sustantivamente
los organismos especializados, los programas de investigacidn y los mecanismos
de coordinacién, siguiendo los lineamientos establecidos con la creacidn del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa. En segundo, temando la experien
cia de economias mis avanzadas, convendria que el estado se hiciese cargo
de una fraccién temporalmente creciente de los costos de las investigacio-
nes aplicadas para atenuar los riesgos inherentes al desarrollo de técni-
cas no utilizadas con anterioridad, También convendria establecer un
amplio sistema de incentivos tributarics, financieros o de otro tipe, diri
gidos a las actividades de los centros de investigacién o a los que reali-
zasen las empresas piblicas y privadas con propégsitos anilogos. Seria
aconse)able grear un minimo de control sobre las importaciones de tecnolo-
gia y proporcionar a los empresarios toda la informacidn posible sobre tec
nologfas alternativas referentes a sus actividades, y sobre caracterfsti-
cas de las cliusulas contractuales de los convenios sobre patentes y mar-
cas. Por {ltimo, y sin pretender haber agotado la nateria, se justifica-
rfa modernizar y fortalecer las normas de calidad vigentes y las funcinnes .

R
encomendadas a las oficinas de registro de la proniedad industrial.lg/

¢) Integracidm v eslabonamiento industrial

o

Para que el sector manufacturero pueda aumentar sus efectos multi-
plicadores sobre el empleo y el ingreso, habria que orientar el proceso de
sustitucidn de importaciones con criterio selectivo para vigorizar la estruc

tura industrial y alcanzar un grado minimo de especializacién en la produccién.

10/ Los lineamientos de politica en esta materia, fueron examinados como
parte cde los trabajos wreparatories para la creacidn del Consejo Nacio-
nal de Clencia y Tecnologf{a (Véase al respecto Instituto Nacional de la
Investigacién Cientifica, Informe Final, México, 1970).
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Por fortalecimiento de la estructura industrial debe entenderse pro-

curar deliberadamente el perfeccionamiento de la integracién de procesos a

iy

En paginas anteriores se han identificado, a pesar de haberse contado coun

nivel nacional y al de los distintos centros manufactureros del pafs.

cifras poco detalladas, una serie de fallas en los eslabonamientos intra-
industriales y entre las manufacturas y otras actividades econfmicas. El
rezago de ciertas ramas estratégicas --como las metalomecédnicas por ejem-
plo-- se traduce en una merma sustantiva de los impulsos dindmicos del
sector industrial, y limita los efectos que puede producir la sustitucién
en la balanza de pagos. Por otro lado, los centres y complejos industria
les de la provinc;a adolecen de deficiencias estructurales, no cuentan con
servicios auxiliares y se encuentran en una posicién menos favorable que la
de los empresarios de la zona metropolitana del pafs para corregirlos. La
excesiva concentracidn de actividades y los patrones de transferencia tec-
noldgica han venido acentuando asimismo el desequilibrio del desarrollo
reglonal y limitando el aprovechamlento de los recursos naturales a través
de la industrializaciém,

Aspecto importante relacionade con el perfeccionamiento de la estrug
tura manufacturera es la necesidad de encauzar la elaboracién de bienes de
capitdl e insumos de ugo difundido, de acuerdo con normas estrictas de efi-
ciencia. El andlisis reveld que, ademfis de presentarse lagunas en el enca-
denamiento de la produccién, muchos eslabones estratégicos estén cubiertos
por industrias de altos costos que, a su vez, los transfieren al resto de la

wedononia y deprimen los niveles generales de productividad.

En medida importante, las deficiencias que se han sefialado son el
reflejo de tendencias demasiado pronﬁnciadas hacia la diversificacidén hori-
zontal de las actividades industriales, que, a su vez, se explican por la
politica proteccionista y por una composicién de la demanda en la que pre-

domine la tendencia a satisfacer el consumo de las clases de mayores

11/ Cabe insistir a este respecto que no se tratarfa de "ruralizar" la
industria ~-porque, como se ha visto, el desarrollo eficiente de esta
Gltima reauiere de condiciones minimas de aglomeracibn-- pero si de
aprovechar en lo prsible las ventajas del procesamiento de materias
primas o de recursos naturales.
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ingresos. De hecho, tanto a escala nacional como en la evolucibn de los
nGcleos industriales del interior del pafs, se ha observado una marcada
propensidén a diversificar exageradamente la oferta, siguiendo en parte
los patrones de produccidn y de demanda de bienes de consumo de las eco«
nomias mis avanzadas, Son tembién frecuentes los casos en que dicho proceso
ha llevado al extremo de duplicar inversiomes, sobrecapitalizar empresas,
mantener awplios mérgenes de capacidad ociosa en las instalaciones.

Una estrategia de desarrollo industrial que se dirita a la exporta-
cibén de manufacturas y al ensanchamiento del mercado interno serfa incon-
gruente con los mddulos de crecimiento antes aludidos, por lo que parece
indispensable encauzar la accién p@blica y empresarial hacia le integra-
cidén vertical de las manufacturas, que es precisamente donde se presentan

las mayores diferencias en las relaciones de interdependencia intrasecto-

rial y entre las actividades, o en la eficiencia productiva. Existen a este

respecto claras necesidades de investigacidn y de anflisis para poder pre
cisar con un grado suficiente de desagregacifn las &reas de més alta jerare
qufa, y poder abordar en programas especificos la formacidon de complejos
agroindustriales y de produccién-exportaciones, asi como la fabricacién de
insumos y biénes de capital que multipliquen las repercusiocnes dinémicas
generadas por el sector manufacturero.

Parece asimismo urgente limitar en algGn grado la diversificacién

horizontal de las manufscturas que ha comenzado a crear estructuras de

costos incompatibles con niveles requeridos para competir en el extefigg4_ T

y con precios inferiores que lleven a reducir la carga de la industriali
zacifn sobre la mayoria de la poblacibén consumidora, Especializacién y
eficiencia son dos procesos estrechamente relacionados que tienden a for-
talecerse entre s{. Debe advertirse, ademis, que el aprovechamiento de las
economfas de escala y de las ventajas comparativas del pais depende muy a
menudo de que pueda lograrse un minimo de especializacidn entre instala-
ciones, ramas manufactureras ytambién en lo que respecta a las relaciones
éon el exterior.

Las ventajas de la especializacifn pueden examinarse en distintos pla
nos, cuyo andlisis detallado excederfa, desde luego, los alcances de este

trabajo. En relacién sl comercio exterior se ofrecen mdltiples
/posibilidades
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posibilidades. México podrfa impulsar toda una serie de industrias bésicas
que presentan condiciones propicias desde el lado de la oferta, perc no dig
ponen en cambio del mercado interno suficiente; para tales casos los acuer-
dos de integracién econbmica regional contienen amplias oportunidades mien-
tras. se fortalecen las posibilidades de competir en otros mercades interna-
cionales. La existencia de recursos naturales y de una dotacién de facto-
res distinta a la de los pafses industrializados, unida a la vecindad geo-
grifica con los Estados Unidos, puede originar corrientes dindmicas de
exportacifn de artfculos, productos semiterminados o de partes, en cuya ela
boracién resulte esencial el costo de la mano de obra o el aprovechamiento
de recursos naturales especfficos. En el mismo sentido, de iograrse avan-~
ces paralelos en materia de eficiencia, las industrias tradicionales ten-
drfan una alta probabilidad de elevar sus exportaciones o de crear nuevos
rubros de intercambio a base de una clara diferenciacién de productos y
disefios con réespecto a los elaborados en otros paises. Por dltimo, con-
centrando los esfuerzos en algunos programas selectivos, podria impulsarse
1a colocacisn de articulos industriales de demanda eléstica inclusc en mex
cados altamente competitivos.

' La industria estableeida se beneficiarfa asimismo de la especializa-
c¢ifn, porque es préctics generalizada que las empresas produzcan un nfimero
exagerado de artfculos, elaboren incluso sus propios insumos, y desaprove-
chen ventajas de localizacién y de recursos de determinadas zonas o regio-
nes. Rectificar tales précticas y tendencias costard, por supuesto, més
trabajo que el reorientar la nueva inversién industrial, porque ademéds del
uso de instrumentos especificos ~-acuerdos industriales y programas de

12/

se precisaria modificar muchos de los elementos de politica que mas influ-

modernizacidn y especializacidn~- sobre los que se tiene poca experiencia,

yen indirectamente en ¢l comportamiento de la empresa manufacturera.
En el plano nacional, se justificarfa plenamente poner freno en
varias ramas manufactureras a un proceso de diversificaci6n industrial de

caracter{sticas proximas a la aqtarquia,'éuya vigencia s6lo puede explicarse

12/ Los antecedentes se limitan casl exclusivamente a los programas de
intepgracién y fabricacién auspiciados por la Secretarfa de Industria
y Comercio. (Véase el capftulo II,)

/por las
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por las circunstancias que eliminan del célculo empresarial cualquier con-
sideracién de economicidad o de costos, Como, por otra parte, no se dis-
pone de recursos ilimitados, la asighacién de fondos y el otorgamiento de
incentiv&g habrd de responder a criterios muy selectivos de prelacién que
sefialen la mayor imbortancia al fomento de las industrias basicas --las
llamadas a perfeccionar el eslabonamiento técnico del sector industrial--
y a la especlalizacién en las actividades donde el pafs cuente con venta-
jas de oferta susceptibles de aprovecharse en beneficlio del mercade interno
'y en la reestructuracifn de las relaciones con el exterior. Queda as{i,
bien establecida la necesidad de comenzar a utilizar sistemiticamente enfg
ques de programacidén que faciliten atacar los mdltiples problemas plantea-
dos con un instrumental analitico apropiado a la creciente complejidad

del desarrollo manufacturero.

4. EI egtiio de la politica industrial

Analizados los objetivos y requisitos bfsicos de lo que podria constituir

el nicleo de una nueva estrategia de desarrolloc industrial, hubiera conve
nido estudiar en detalle cada uno de los instrumentos que habrian de inte
grarla, asi como los mecanismos de administracifén y coordinacidn institu-
cional encargados de llevarla a la practica. Limitaciones de tiempo han
aconseiado reducir las reflexiones a consideraciones sobre el estilo de 1=
politica instrumental y seifialar los lineamientos principales de las opciones
jue podrian presentarse al desarrollo manufacturero. . 'y

a) El papel del sector piblicn

Resumiendo en forma sucinta el papel del sector plGblico y de la polf
tica de industrializacién a lo largo de las tltimas décadas, puede decirse
que, bien sea porque se haya buscado deliberadamente, o bien porque haya
sido el resultado neto de la combinacidn de circunstancias especificas y
del manejo de ciertos instrumentos de polftica, la accién estatal parece
haberse concretado a fijar como metas principales el méximo crecimiento y
la diversificacifn de la base prmnductiva industrial, sin mis restricciones
que las impuestas por el chbjetive de mantener la estabilidad monetaria y
cembiaria y las limitaciones financieras o de balanza de pagos.

/En esta
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En esta perspectiva se destaca el manejo de diversos instrumentos
de proteccidn y promocién destinados a crear amplios estimulos para el
empregario nacional y el extranjero, y la asignacién preferencial de recur
805 al desarrollo de algunas industrias bisicas y a la formacidén de la
infraestructura y de servicios de apoyo, También se aprecia la falta de
una preocupacidn por mejorar la eficiencia productiva, facilitar la expor
tacifn de manufacturasy favorecer un desgsarrollio regional equilibrado.

La industria ha recibido tratamiento preferencial del crédito banca
rio, y en cierta medida también del gasto gubernamental, 8 pesar de que
las erogaciones pilblicas hayan seguido concentréndose en el fomento agro-
‘pecuario, el transporte y las comunicaciones, y los servicios sociales.
(véase la seccidn 2 a) del capftulo III.) Ademés, para atender diversas
finalidades, el estado ha establecido o adquirido empresas =--algunas de
las cuales tienen significacién importante en el desarrolle de ciertas
ramas manufactureras--, aunque en este aspecto su accidén ha sido menos
- persistente y definida, Al mismo tiempo ha servido de Arbitro para eli-
minar o reducir los conflictos gremiales.

Vista en conjunto, la politica de fomento directo e indirecto ha
contribuido indiscutiblemente al desarrollo y a la diversificacién indus
trial, a pesar de que las medidas no siempre se heyan adoptado en funcién
de programas globales para alcanzar finalidades establecidas de antemano
a través de mecanismos de coordinacién intergubernamental.

Se ha sefialado ya que ese estilo de polftica fue sin duda el indicado
para atender problemas del pasado, y también que las necesidades que
enfrenta el desarrollo nacional parecen haberlo desplazado. La tesis que
se sustenta én estas pAginas seflala por eso, en esencia, la necesidad de
efectuar un nuevo disefic de las funcionés que en la actualidad han de
corresponder z la industria en el nuevo marco de relaciones creadas por
el propio desarrollo para, dentro de tal contexto, identificar el papel
de la promocidn estatal.

En la actualidad ya no se trata simplemente de atender la demanda
del mercado interno, zhorrar divisas o facilitar sin distincidén alguna

el desenvolvimiento de la iniciativa privada; se necesitan emprender shora

/tareas
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tareas mucho més complejas, no s8lo por la clase de objetivos que interesa
alcanzar, sino por reacomodo de intereses que inevitabliemente acompsfiarédn
a la transformacién de la polftica industrial que aquf se viene sefialando.
Por lo menos se neceslitard aumentar a ccrto plazo el arsenal de instrumen-
tos de accibn directa e indirecta del estado, coordinar su accién lo mejor
posible, y hacer mas selectivas y deliberadas las actividades de fomento
industrial del gobierno. Basado en lo anterior estd la posibilidad de
modificar en lo prtinente el marco institucional y superar los desequili-
brios financieros y fiscales del sector pGblico que han limitado en los
Gltimos afios sus funciones Iinnovadoras de fomento a.la actividad econémica
vy singularmente en la industria.

Los componentes de la nueva estrategia de desarrolio industrial
podrian dividirse dn dos grandes categorfas; en la primera figuraria el
manejo de los instrumentos usuales de peclitica que se considerasen efica
ces para seguir alentando al avance de la produccién; la segunds comprende
ria las funciones jue se agregarfian al sector manufacturere o se dirigie-
sen a acentuar algunos elementos especfficos que ya contiene la politica
de fomento.

Dentro del primer aspecto, se trataria de atender al abastecimiento
de la demanda interna de manufacturas tradiclonales y a la sustitucidn
de importaciones -~actividad para la que probablemente serfa suficiente
utilizar los alicientes del proteccionisme y los estimulos tributarios,
financieros y de servicios bAsicos-~ pero tomando en cuenta nuevos requi-
sitos (los relacionados con la eficiencia productiva, el mejoramiento de
la estructura industrial y la especializacién) que, en conjunto, implica
rian critexrios més estrictos de selectividad.

En el segundo aspecto quedarien incluidas las politicas de exporta-
cibén de manufacturas y de descentralizacién geogréfica de actividades,
empleo, eficiencia vy, en general, el cumplimiento de los requisitos esen-
ciales sefialadcs con anterioridad.

56lo a primera vista podria pensarse que para lograr los objetivos
que se anotan bastarf{a agregar algunas medidas y suprimir o modificar otras
de las que existen, En realidad son muy complejas las relaciones entre

los patrones de comportamiento industrial y los distintos instrumentos de
Ioolitica
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politica gubernamental, sobre’todo cuando se pretenden alcanzar simulté~
neamente varias metas, diferentes, en aspectos significativos, de las que
causaron preocupacién y fueron alcanzéndose més o menos automiticamente
en el pasado. ' ‘

El disefio de la polftica industriagl habrd, ante tode, de temer con=-
gruencia orgénica con la fase de crecimiento en que se encuentra la econo-
mfa para que pueda favorecer el desarrollo y evitar que problemas de muy
diversa fndole se acentden. Como se ha visto, a la falta de esta condi-
cifn pueden atribuirse el que no se hubieran realizado esfuerzcos mayores
para atender 1= fallas estructurales del sector manufacturero y los pétrg
nes‘generalizados de baja productividad que han tendido a perpetuarse y
agravarse con el transcurso del tiempo.

A lo anterior deberd seguir el propbsito de hacer compatibles los
objetivos, los requisitos bésicos y los instrumentos de polftica econb~
mica susceptibles de utilizarse. (Véase el cuadro 89.) El andlisis pre-
vio ha puesto de manifiesto una serie de contrasentidos en este terreno,
come los que se observan & diversos niveles entre el propbésito de exportar
manufacturas, el de descentralizar la localizacifn de las inversiones ¥
el uso excesivo de medidas de proteccidn. AdemSs de que la fijacidn de
metas entrafia el establecimiento de un orden de prioridades o de las reglas
para establecerlo, los instrumentos de polftica que se adopten deberén
hallarse internamente articulados con un sentido de complementacién que
tienda a evitar que sus efectos sigan direcciones opuestas o se neutra-~
licen entre sis Tampoco a este respecto la experiencia de los Gltimos
afios podria considerarse enteramente satisfactoria., Varias de las dispo-
siciones de la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias encamingdas a estable
cer ciertos requisitos de prelacidén en la asignacibén de las inversiones
manufactureras, por ejemplo, resultan contradictorias con algunas de la
Regla XIV en vigor, que permite la importacién indiscriminada de bienes de
capital.

Como complemento de lo anterior, serfa imprescindible la organiza-
cidén de sistemas flexibles de comunicacibn y coordinacién entre las depen

dencias gubernamentales que intervinieren en la instrumentacidén de la

/politica
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politica industrial, y entre dichas oficinas, los sectores obreros y los
empresariales. Las exigencias de ccordinacifén hao ido en aumento y, sin
embargo, la organizacién administrativa ha sepuido dependiendo de mecanis
mos anticuados que a la par de ser ya ineficaces, dan lugar a superposi-
ciones de funciones, a la proliferaci6n de organismos innecesarios y al
entorpecimiento del proceso de decisiones.

' La concepcifn y la aplicacién de una politica renovadora del des-
arrollo industrial aconsejan por su gran complejidad, adoptar enfoques de
programacién donde pueda seflalarse la adecuada dimensidn a sus distintos
componentes, tanto dentro del marco restringido de la orilentacibn del sec
tor manufacturero como en el contexto mis amplio de la estrategia nacional
de crecimiento. Serfa de desear, porzsupuesto, que pudiera emprenderse la
elaboraciénu de planes completos de industrializacién perc incluso en ausen
cia de ellos, o ante el imperativo de atender problemas urgentes, se preci
saria recurrir a wétodos v wodelos parciales de andlisis que asegurasen un
minimo de eficacia a 1la polftica de industrializacidn y facilitasen el ani
lisis de sus repercusiones.

En tales circunstancias, parece imprescindible que el estado inter-
venga cada vez mis activamente en la direccifo de la evolucidn industrial;
parece necesario que utilice un {nstrumental de politica mds variado, ¥
que se ponga el mayor acento en las medidas de promocién directa que son
las de mayor eficacia en los perfodos de ajuste o de adaptacifn a mbdulos
diferentes de desarrocllo. No se quiere decir que el sector gubernamental
deba por fuerza aumentar o ampliar el nGmero de empresas pGblicas --como
podria justificarse en varios casos--, sino que deberfz estar preparado
para suplir las deficiencias que se observen en el comportamiento ewpre-
sarial y para neutralizar las fuerzas que tienden a mantener la expansién
industrizal en los cauces habituales y que hayan dejado de ser convenientes.
En ese sentido podrf{a aprovecharse a las instituciones nacionales de
fomento con el propdsito de que volvieran a asumir un papel pionero ané-
loge a3l que desempeflaron en la década de los cuarenta y la primera mitad

del siguiente decenio.

/b) Aspectos
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b) Aspectos ilustrativos

La magnitud real de esas fuerzaa --que no sélo reflejan intereses
creadeos sino forwas indebidas de funcionamiento del sistema econdmico--,
ha desvirtuado muchas veces esfuerzos parciales de transformacién empren-
didos en el pasado, como ha ocurrido en otros pafses latinoamericanos.
Conviene hacer referencia a hlgunas de sus manifestaciones més ostensibles
en el caso de México, porque ponen de relieve al mismo tiempo la importan-
cia de la accién estatal directa como mecanismo de compensacidn.,

Por estar sustentado en el aprovechamiento de una demanda preexis-
tente y haberse iniciado con el desplazamiento de compras fordneas de bienes
de consumo, el modelo de suetitucién de importacioneé tendié a orientar la
localizacién de la industria en losndcleos urbanos de mayor importancia.
Una vez que cobra vigor ese procesc, la propia ampliacién de la base pro-
ductiva y la generaciénde conomias externas crean nuevas fuerzas de atrag
cibén. A su vez, la expansién econfmica y el crecimiento demogréfico
--alimentado en buena parte por las migraciones internas-- dan origen a
presiones politicoeconfmicas que llevan al estado a realizar grandes inver
siones complementarias en infraestructura y servicios basicos, dando mar-
cada preferencia a dichos nlclecs urbancindustriales. As{ se gestan fuer-
zas que llevan a la concentracidn geografica de las manufacturas conforme
a mecanismos autoalimentadores, atGn después de llegarse a limites incon-~
venientes desde el punto de vista de los costos sociales y la eficiencia
de la produccién.

En lo que toca a pagoe externos, el proteccionismo ha cassado efec-
tos similares., Durante una primera etapa favorecid el ritmo de crecimiento
y el ahorro de divisas, pero dejd sin solucién de fondo el problema béasico
del desequilibrio externo, esto¢ es, la transformacidn de la estructura de
las exportaciones. Después provocd cambios en la composiciﬁn de compras
al exterior que introdujeron nuevos elementos de inflexibilidad en la
"balanza de pagos al acrecentarse los requerimientos de bienes esenciales
para el desarrollo (bienes de capital e intermedios). Para hacer frente
s los desajustes externos, se acentfian las medidas de proteccidn y se

recurre en grado creciente al financiamiento externo que a la postre se

Jconvierte
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convierte en factor amplificador de la brecha ceomercial al elevarse despro
porcionadamente las erogaciones por pagoa a factores. Entre tanto, el
sistema de costos y precios internos continia separfindose de los patrones
internacionales, haciendo cada vez mis precaria la posicién de competiti-
vidad con el exterior, no s6lo porque se haya forzado la sustituciém hori
zont&l-en campos inapropiados, sino también por la razdénm mis general de
no haber existido alicientes efectivos para el mejoramiento de la eficien
cia productiva, Acostumbrados los empresarios a contar con el monopolio
del mercado fnternc y registrando costos elevados --entre otras muchas
razones por la necesidad de adquirir insumos a precios superiores a los
del mercado internacional~-, dif{cilmente pueden encontrar en las expor-~
taciones terreno propicio para emprender actividaedes permanentes o més
ventajosas de las que ofrece la produccidn para el mercado interno. Se
trata nuevamente de desequilibrios aevmulativos que no tienden a corre-
girse automfticamente,

Esos mismos procesos hen tendido a crear, en cambioc, una Eitudcidén
de excepcional privilegio para el inversionista extranjero. Debe adver-
tirse, en efecto, que las presiones sobre la balanza de pagos hacen del.
aporte financiero inmediato de capital forfAneo un requisito esencial para
mantener la estabilidad cambiaria y los ritmos de desarrollo, mientras
los altos niveles de proteccifn aseguran al mismo tiempo a ese capital
coeficientes de utilidad con sepguridad més elevados que los de sus pafses
de origen, y hasta permiten la utilizacién de equipos, ve depreciados u
obsoletos, en esos pafses, No es de extrafiar, pues, que en la Gltima
década se haya acentuado la tendencia hacia la desnacionalizacién de la
industria, nl que lamayor capacidad financiera y técnica del! empresario
extranjero le haya permitido adquirir preponderancia en las ramas bésicas
o de crecimiento més dinémico. '

En resumen, el estilo de la polftica de industrializacién habrd de
estar determinado en alto grado por la necesidad inaplazable de contra-
Trestar las fuerzas que vienen actuando més decididamente en los aspectos
negativos del comportamiento del sector manufacturero, y la posibilidad de

cumpiir adecuademente con esa funcién equilibradora habré de depender

/esencialmente
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esencialmente de la forma en que logre ampliaree e imprimirse sentido
activo al fomento directo por el estado de las actividades industriales
y de la forma en que logre afinarse y hacerse mis selectivo al manejo
del instrumental de polftica. Lae medidas asociadas a la creacidn de
incentivos indirectos (exenciones fiscales, franguicias, facilidades de
crédito, tasas de interss, etc.), pueden contribuir sin duda a marcar
nueva orientacidn a las actividades manufactureras, pero para ser efica-
ces tendrian que apoyarse y. coordinarse con el grupo de acciones direc-

tas mencionado.

Del mismo mcdo que el perfodo de transicién hacia una nueva pauta de
desarrollo industrial exige que el estado recupere la iniclativa en lo que
respecta a impulsar programas disefiados para mejorar la estructura del sec
tor manufacturero, cabria seflalar la conveniencia de hacer més flexible la
intervencién gubernamental en lo que afecta a la administraci6én de los ing
trumentos de promocidn indirecta. También en este sentido parece aconseja
ble modificar las préacticas de decisidn discrecional que caracterizan el
otorgamiento de muchos de los incentivos a la produccibn, por sistemas
automiticos basados en el cumplimiento de requisitos que se estipulen de
antemano.

Cabrfa advertir, como reflexifén final, que la tranformacién de la
polftica industrial diffcilmente podrd lograrse en plazos demasiado bre-
ves, porque asf lo indica la complejidad misma de su diseilo y lo aconseja
la necesidad de atenuar los desajustes y las resistencias que pudieran
provocar cambios sumamente drésticos. Por eso serd conveniente disefiar
los programas por etapas, de manera que mientras se sefiale la necesaria
prioridad a los problemas mis urgentes, se asegure el cumplimiento de

metas iniermedias y la continuidad de los esfuerzos en el largo plazo.

5. Algunas_recomendaciones especificas

Se presentan en seguida conciusiones de la investigacidn, destacando espg
cialmente algunas medidas que serian susceptibles de aplic arse en una

primera etapa de reorientacién de la polftica industrial. Se examinan en
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primer término aspectos referentes a los instrumentos de promocibn indi-
recta para agregar después ciertos sefialamientos sobre las actividades de

fomento directo.

a) Los instrumentos de promocidn indirecta

Puede decirse que los instrumentos indirectos de promocidn industrial
deben tender, en esencia, a crear un sistema de estimulos y desestimulos
capaz de orientar las determinaciones del emprzsario privado en lo que se
reflere a localizacidn geogréfica de su planta, a 1a seleccidn de las ramas
productivas y de las actividades especi{ficas, y al empleo de factores a su
alcance. Para ello, se tomarfa como punto de partida el sistema de precica
como un mecanismo para asignar recursos. El propésito seria bésicamente,
contrarrestar tendenclas del mercado que alteran la representacién de los
costos reales en los precios, que coadyuvan a perpetuar patrones bajos de
productividad o desvian la esignacidn de vecursos hacia usos de escasa
prioridad y originan deficiencias en la localizacién, el eslabonamiento,
la estructura y la composicifém de las inversiones industriales, llevandeo
en ocasiones también la eleccidén de tecnologfas inapropladas.

Lo fundamental del enfoaue residiria, entonces, en graduar selectiva
y coordinadamente los incentivos pecuniarios y la incidencia que habrian
de tener sobre los costos industriales y sobre los precios de venta de
los productos, las modificaciones y ajustes en los niveles de los aranceles
y de otros gravimenes fiscales, los cambios en los térmifios y condiciones
para el empleo de medios de financiamiento pGblico y privado, y los reajus
tes en las cuotas, tarifas y precios de bienes, servicios e insumos de ori
gen pGblico. E1 propésito de estas Gltimas modificaciones serfa crear o
acentuar ventajas escalonadas, que se recibirfan en forma decreziente,
coxreapondiendo las mas elevadas a las ramas manufactureras que se consi-
derasen de mayor interés y a los lugares de localizacién industrial que
el estado estimase més convenientes o més necesitados de desarrollo. .
Asi por ejemplo, percibirfan los mayores beneficios en dicha escala la

produccién de bienes intermedios y de capital destinados a abastecer industrias

/que los
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que los requiriesen en volumen adecuado; las unidades que completasen inte-
graciones o eslabonamientos verticales del aparato manufacturero, y las
industrias que produjeran bienes de consumo masivo, o muy generalizado
entre la poblacién. En el sentido de la localizacibn geogréfica, el sis
tema tendriz por objeto hacer atractivos para las mesnufacturas los luga
res que se estimasen més indicados segln la naturaleza econdémica y los
requerimientos técnicos de las mismas; en unas ocasiones prevalecerfan
eriterios de proximidad al mercado, en otras, la cercanfa a las fuentes

de materias primas o de energfa; otras veces se tendrfa en cuenta la abun
dancia de mano de obra; otras més, el emplazamiento de otras industrias con
las que habrxian de eslabonatse; otras, en fin, el acceso a lineas de dis-
tribucién o puntos de exportacién, y en todos los casos, se tendrfa pre-
sente el criterio de integracién y especializacién manufacturera regional
para obtener el méximo provecho de las ventajas comparativas reales,

i) La polftica de proteccibn a ia industria. El apoyo a la susti-

tucifin de importaciones, a base de azislar el mercado internc frente a la
competencia exterior, en artfculos que pueden producirse en el pafs, ten-
dri{a que condicionarse en el futuro a criterios selectivos y coordinarse
con los aspectos de la polftica industrial seflalados en concordsncie con
las orientaciones expuestas.

Por lo que se refiere, en particular, a la pol{tica arancelaria,
serfa recomendable rectificar los niveles exageradamente elevados con que
se ampara una amplia gama de productos, y evitar en especial que la pro-
teceién se convierta de simple zliciente transitorio en condicibdn perma-
nente., La aplicacién de reducciones escalonadas de la tarifz puede per-
mitir sortear los inconvenlentes de implantar ajustes drésticos, y seria
ademiis un fuerte incentivo para la modernizacién y eficiencia de las
empresas,

Con el mismo criterio se precisarfa revisar el sistema de licencias
de importacién, articulando su manejo con la operacién del arancel que
tienda al mismo propésito, En un principlo, parecerfa prudente no
ampliarlo a nuevos casos, salvo cuando fueran muy especiales, por encon-
trarse el sistema ya demasiado extendido, y en exceso recargado el apa-
rato de evaluacidn, contrel y decisifm. Convendria més bien empezar a
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reducir los alcances del mismo a ﬁedida que fuera reestructurindose la
politica arancelaria, excluyendo en una primera etapa los productos-cuya
tarifa fuera alta, los qﬁe tuvieran poca importancia cuantitativa y los
que mostraran alta elasticidad-precio de la demanda. También cabrfa apli
car criterios més estrictos a los margenes aceptables de diferencia entre
los precios internos y los internacionales, y sobre_todo a los de normas
de calidad. Con estos requisitos, los permisos de importacién permitirfan
hacer presifén sobre las industrias protegidas que no hubieran mejorédo su
productividad. Como en el caso de la tarifa, se podrisn establecsr 2l res-
pecto perfodos de ajuste y redﬁcir gradualmente la proteccidn haséa que
las estructuras de costos facilitasen la ampliaciéh del mercado interno

y mejorasen la posicién de competitividad en el exterior.

i1) Los incentivos fiscales a la industria. El sistema de los
incentivos fiscales a las manufacturas, combinado con el de la proteccidn
que se otorgase de acuerdo con los nuevos criterios de la politica indus-
trial, podria lograr un impacto indudable sobrecel futuro desarrollo manu-
facturero., Parece indispensable, por lo tanto, contrarrestar el trata-
miento poco discriminado de la legislacién en lo que respecta a la conce-
sién de franquicias y exenciones para las inversiones industriales nuevas.
Con criterios de elegibilidad mis refinados, que bhsbrian de revisarse
peri6dicamente, se tenderfan a favorecer en forma decidida las ramas que
se considerasen prloritarias y los proyectos de importancia estratégica,
y se reducirfan o negarfan los beneficlos a alternativas secundarias o
menos deseables. Para la concesién de los beneficlos se tendrfan también
presentes los aspectos de la eficiencia productiva y de leocalizacién geo-
grafica, con el ﬁropésito de impulsar nuevos focos de desarrollo, y los
relativos a‘la tecnologia para promover su avance. La politica del estado
y las de los gobiermos esﬁatales se tendrian que armonizar en este aspecto.

1i1) Los instrumentos financieros. La politica de crédito a la

industria tendrfa que modificarse para brindar spoyo selectivo a las dis-
tintas ramas por la importancia que tuvieran a la luz de los objetivos
ad0ptad05.' Los instrumentos financiercs, articulados con los demis resor
tes de la polfitica industrial, otorgariaﬁ de preferencia sus fecursos a
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las inversinnes que se considerasen més indicadas para completar el apa-
rato manufacturero, innovar la técnica de produccidn y fomentar nuevos
centros de actividad. Debe subrayarse que la politica financiera, apli-
cada en forma aislada, no serfa capaz de contrarrestar por si sola la
ineficiencia, el rezago tecnolbgico, el crecimiento anfroguico ni la acen
tuada concentracifn géogréfica de las actividades industriales. La oferta
de fondos prestables sumada a los instrumentos de polftica que se van sefia
lando, seria en cambio decisiva para encauzar sl empresario privado por
las direccinnes mfs deseables, y contribuirfa en esa forma a rectificar
las distorsiones sefialadas.

iv) Los subsidios a la industria. El séctor pGblico --ya se ha

visto-- otorga a la industria exenciones y alicientes, y a la vez le pro-
porciona servicios e ingumos ocue, en ocasiones, contienen elementos de
subsidios. Se trata de actividades de muy diversa naturaleza y alcances
que han jugado un  papel importante en el fomento y orientacién del sec-
tor manufacturero. No se pretende en este apartado abordar el tema en
toda su complejidad, aunoue se ha hecho ya referencia a muchos de los
aspectos principales del mismo, sino més bien insistir en algunas cuestio
nes complementarias.

Algunas de las pricticas de subsidio, a través de la prestacidn de
servicios p@blicos o del abastecimiento de insumos de uso industrial,
siguen lineamientos que en cierta medida impiden el alcance de los obje-
tivos del desarrolio del secter manufacturero analizados. Es frecuente,
en este sentido, que las tarifas, cuotas y precios tiendan a favorecer dig
criminadamente a las empresas localizadas en los principales centros indug
triales del pais en wvez de aleut#r la descentralizacidén de actividades.

La rectificacidén gradual y selectiva de esa situwacién habria de contri-
buir al desarrollo regional, a crear estimulos indirectos para el mejora
miento de la eficiencia productiva 'y a reducir cargas innecesarias sobre
las finanzas ptiblicas. Dichas directrices de polftica son especialmente
importantes en el caso de la zona metropolitana de la capital del pais
puesto qﬁE seguir alentando por medios artificiales la concentracién urbana

y de nuevas instalaciones industriales habr& de traducirse en una elevacién
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més que proporcional de las inversiones en infraestructura y servicins quey
aparté de recaer pesadamente sobre el presupuestn pGblico, impedird atender
debidamente el desarrollo de zonas donde se presentan problemas snciales de
mayor intensidad.

v) Promocidn de exportacifnes. La promocidn de exportaciones repre

senta una actividad que en las circunstancias actuales requiere,como en
otros casos, la conmbinacién de instruwentos directos e indirectos de
fomento ante la escasa amplitud de los incentivos en vigor y la débil expe
riencia que se tiene sobre la colocacibnde productos manufacturados en los
mercados internacionales.

Un primer paso para cambiar la situacién podria consistir --como se
apuntd-- en ensanchar considerablemente la cobertura y la cuantfa de los
subsidios o exenciones que favorecen la exportacifn de productos manufac-
turados y suprimir requisitos que resultan demasiado restrictivos --porcen
tajes de valor agregado, ventas directas, etc.-- de 1a legislacidn y de
sus reglamentos, A ello contribuiria asimismo la simplificacifn de los
trimites administrativeos y la eliminacifn del carécter discrecional de
las decisiones a que se sujeta el otorgamiento de los incentivos tributa-
rios, Habrfa que awpliar en grado apreciable el otorgamiento de apoyo
crediticio preferencial de manera que abarcara desde el financiamiento de
plantas total o parcialmente especializadas en la exportacidn, hasta las
operaciones de wventz., Como mecanismo complementario se podris dar pre-
lacidn, dentro de los sistemas de incentivos a la oferta, a las empresas o
iniciativas que estuvieran relacionadas con la colocacidén de bienes indus-
triales en los mercados foréneos.

Aunque de las medidas de fomento directo se ha tratado en otra sec-
cidén de este trabajo, parece oportuno repetir resumidamente en este punto '
las que més de cerca contribuirfian a reforzar les propésitos de los instru
mentos seflaledos en los pérrafos anterirres. De un lado estarfa el estable
cimiento o ampliacidn de servicios al exportador, como la organizacién de
oficinas de informacién sobre mercados, comercializacidén, normas de calidad
y financiamiento, asistencia técnica para la celebracién de contratos o con

venios; de otro, el disefio de programas sistemidticos de fomento active como la
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elaboracifn de estudios generales y especificos para identificar posibili-
dades de expnrtacién, promover inversiones --estatales, privadas o mixtas--,
crear consorcios multinacionales y de empresas especlalizadas en la comer-
cializacién externa, instrumentar programas para perfeccionar empresas cla-
borzderas de productos para la exportacifn o susceptibles de exportarse.
Interés similar se habrfa de poner en la coordinacién de laz miltiples agen=
¢las que se ocupan de distintos aspectos del comercio exterior, as{ como en
impulaar la firma de tratados comerciales ¥ e1 aprovechamiente de las opor-

tunidades creadas por el esquema latinsamericano de integracidn.

b) Los instrumentos de promocién directa

En este rubro se incluyen las numerosas actividades del estado dirigi-
daes 8 orientar y fortalecer el desarrolle manufacturero. Algunas de ellas
revisten particular importancia para México y podrian ser objeto de una
politica activa de fomento industrial. Er esta categoria se incluyen la
realizacifn de estudios basicos encaminados a precisar iniciativas especi~
ficas, la preparacifin sistemitica de proyectns de Inversidém, el estableci-
miento de contactos con el sector privado para interesarlo en las mismas, la
coordinacién de los sistemas de incentivos en torno a prioridades fijadas

de antemano, la inversidn en instalaciones de infraestructura y servicios

basicos, el aporte directo de foundos pﬁblicés para la formacidén de empresas
mixtas, la constitucién de empresas gubernamentales, la asistencia técnica
industrial, la formacién y capacitacién de perscnal técnico, el impulso de
pregramas relacionados con el avance tecnolbgico,

Este género de instrumentos y actividades tendria que gularse, eviden~
temente, por los mismos propdésitos basicos de la promncion indirecta, pero
se dirigiria adicinnalmente a cempletar aspectos no contemplados por ellos
y a impulsar transformaciones de la produccién que no habrian de producirse
espontineamente o exigirian pericdos demastado prolongados para gestarse,

Ante la imposibilidad material de abordar la gran variedad de temas
sugeridos que, por otro lado, merecerian estudics egpecializados, sdlo se
hari mencisén de los tres grandes campos qﬁe constituyen la inversién estatal
en empresas industriales, la formacidén d= capital en infraestructura y la

politica tecnoléglca.
/1) 1a
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La idea y la creacibn de empresas multinacionales en el &mbitc lating
americano abre perspectivas nuevas a la promocién y a la inversidn estatat
directa, Por ese medio se pretende llegar a acuerdos intergubernamentales,
o entre gobiernos y empresas latinoamericanos, con el propbsito de eliminar
los lfmites impuestos por la estrechez de los mercados naclonales y con el
de formar empresas industriales bésicas y eficientes que disminuyan la depen
dencia externa, alienten el comercio intrazonal y se constituyan en nuevos
focos de desarrollo.

Se comprende que el establecimiento de este tipo de combinaciones tro-
piece con una serie de dificultades técnicas y financieras, aparte de las
que se relacionan con la celebracién de acuerdos internacionales y la con-
ciliacién de regimenes legales diferentes, que los empresarios nacionales
"diffcilmente estarfan en condiciones de superar sin un apoyc gubernamental
decidido.

En México existen condiciones financieras, técnicas y de oferta para
impulsar el establecimiento de acuerdos multinacionales, bien sea dentro de
los esquemas de integraci6n o bien recurriendo a la celebracién de convenios
prometedorgs para el comercio exterior, la de encontrar mecanismos de compen
sacién para los superévit que acusa la balanza de comercio con ciertas zonas
--como la de Centroamérica~--, y la conveniencia de no quedar marginado de
122 mercados latinocamericanos.

1i) Las instalgciones de infraestructura. En este aspecto se podria

influir sobre las decisiones del empresario privado por dos caminos, Dno
sevia la creacifin de nuevas instalzciones, como elemento de locelizaclién, y
otro relacionado con las condiciones gara el uso de las wismas como factor de
eficiencia. Por lo que se refiere a lo primerc, serfa indispensable progra-
mar y realizar las obras de infraestructura en que se apoyase el aparéte
industrial como respuesta a la necesidad de aprovechar las ventajas compara-
tivas y las condiciones propicias que existieran en distintos lugares del
pais, para favofecer con ello, en forma amplia y decidida, el surgimiento de
nuevos polos de desarrcllo. Lla construccidén de caminos, sistemas eléctricos,

dotacién de agua y facilidades urbanas y habitacionales (incluyendo las
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condiciones para la adquisicién de terizenos industriales) se sujetarfan,
entonces, a un criterio que estuviera en armonia con la polftica de locali
zacién industrial.

En lo que respecta a las condiciones para utilizar las instalaciones
infraestrucutrales, habria necesidad de suprimir los subsidios que recibe
la industria de los centros urbanos mas importantes al pagar por determi-
nados bienes y servicios una cantidad menor de la que corresponde al
costo social real de los wismos. Y en cambio otorgarlos en otros casos,
como aliciente a la descentralizacién geogrifica de actividades,

iii) El adelanto tecnolégico. Los esfuerzos del estado en esta direc

cién tendfisn que coordinarse asimismo con el manejo de los restantes instruy
mentos de polftica industrial, a fin de hacerlos congruentes con los crite-
rios de integracidn verticai del aparato manufacturero, de localizacién
industrial, de especializacidn, de ocupacién y de fomento de las exporta-
ciones. Por otra parte, y dada la estrecha relacidn que tiene la tecnolo-
gfa con la {mportacidn de bienes de capital y los pagos al exterior por
regalias y patentes, tendria oue tenerse presente el impacto que pueden
causar las decisiones a este respecto sobre la utiltizacidn de las divisas,
ante las limitaciones de la capacidad para importar., A continuacifn se pre
sentan algunas sugestiones,

En un primer planc, parece necesario modernizar y mejorar los siste-
mas de registro y de conirol seobre la transferencia de tecnoliogia y de la
propiedad industrial y, en consecuencia, revisar las disposiciones legales
para eliminar posibles abusos en el otorgamiento de derechos de propiedad
industrial sobre productos {(no sdlo procesos); convendri cancelar patentes
que no se utilizan y faciliitar el acceso, en condiciones de igualdad, a
todos los que manifiesten interés por patentes registradas en el pals; tam
bién se necesitarfa prohibir o restringir la adquisicién de marcas comer-
ciales extranjeras que no incluyeran transferencias reales‘de tecnologias
sujetas a patentes; serd conveniente asimismo obligar a las empresas pGbli
cas y privadas a publicar, o por lo menos informar al gobierno, las modali
dades financieras sobre los contratos que estén relacionados con la compra

de tecnologia (sin que la wedida implique la divulgacién de los procesos
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técnicos mismos); v también se necesitaria fijar topes a las regalias,
estableciendo al mismo tiempo los controles indispensables; se requiere,
en fin, modernizar y ampliar los sistemas de normas de calidad.

En un segundo plano, parece justificarse el establecimiento de con
troles mfnimos, asi como la ampliaci6n de los servicios de informaciﬁn'y
la realizacidnde estudios bésicos sobre la materia. En particular, habria
que crear cuanto antes mecanismos orientados a limitar la contratacién
indiscriminada de tecnologiss y a prOporcionar‘informacién a los empresa
rios nacionales sobre procesos tecnolégicos alternativos y sobre los tér-
minos econdmicos, financieros y contractuales en que los pafses industria
lizados realizan la transferencia de tecnologfa, entre ellos y con otraos
pafses en desarrollo. También se Justificaria dar asistencia técnica
gubernamental a los empresarios antes y durante la celebracidn de contra-
tos pafa adquirir tecnologfa del exterior., Asimismo, convendrf{a hacer
més flexibles o eliminar las restricciones de las disposiciones migrato-
rias que afectan desfavorablemente el ingresc al pafs de ciantfficos ¥y
técnicos extranjeros.,

Un tercer campo de importancia decisiva en el mediano y el largo pla
gos serfa disefiar una polftica de desarrcllo tecnoldgico que comprendiera
la seleccibn de Areas prioritarias, los mecanismos de vinculacién de la
comunidad cientifica con los problemas de la produccién, y la creacién de
incentivos y de.subsidios a la investigacifn aplicada y al fortalecimiento
de laboratorios y centros de investigacib6n. No debiera ser obstéculo a lo
anterior, el screcentamiento de las erogaéiones pGblicas puesto que, como
se ha visto, son en extremo limitados los recursos destinados en la actua-
lidad a la promocidn del avance cientffico y tecnolégico, a pesar de ser

uno de los componentes esenclales del desarrollo,












