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PRESENTACION

En el presente trabajo, se pretende hacer un examen de la evo
lucién del proceso de industrializacién de México a partir de 1950 y de la -
forma como el enfoque bdsico de la politica comercial seguida a partir de -
entonces, ha determinado la orientacién y la velocidad de dicho proceso. As_f
mismo, se pretende mostrar como, en los dltimos anos, se ha presentado -
en nuestro pals un paulatino y creciente debilitamiento del proceso de indus-
trializacifn sustitutivo de importaciones al que, tanto circunstancias exter -
nas como factores condicionantes internos, dieron lugar.

Las implicaciones de esta situacién han motivado a que, en la
actualidad, se emprenda la busqueda de nuevos elementos y el planteamien-
to de nuevos enfoques en la polftica de desarrollo, que permitan mantener y
adn acrecentar el ritmo de crecimiento. Este replanteamiento de los probie
mas del desarrollo econdémico en general, y del manufacturero en particu -
lar, ha mostrado la estrecha interdependencia que existe entre los proble -
mas del sector externo y del comercio exterior, con el proceso de industria
lizacién, De aqul la gran importancia que reviste el que, en la actual etapa
de desarrollo del pals, se formulen y pongan en prdctica pollticas coordina-

das en estos grandes campos de la vida econédmica de México.

De este modo, el presente trabajo, que se estima constituye -



66lo un esfuerzo de ordenamiento y sintesis de una serie de planteamientos
que se han venido formulando en los dltimos aflos sobre este tema, se inicia
con la presentacién de una visién de conjunto de los problemas fundamenta -
les del desarrollo industrial, que se han venido gestando a través de las dl -
timas décadas,

Con base en esta apreciacién global, mds adelante se examinan,
con mayor detalle, tanto las bases generales que han sustentado el impulso -
industrializador de nuestro pals, como las orientaciones y tendencias que le
impidieron para asf de:tacar sus deficiencias mds importantes. Mds adelan
te, se realiza un examen critico de los principales instrumentos de la pollti
ca de fomento industrial para, de este modo, intentar finalmente introducir
algunos de los elementos fundamentales que, a juicio del autor, deberdn for
mar parte del remodelamiento de la politica comercial y de desarrollo indus
trial.

La seleccién del afio de 1950 como punto de partida para el pre
sente trabajo se debe no s6lo a que a partir de esa fecha se cuenta con series
estadfsticas completas mds o menos confiabl es sobre el desarrollo indus -
trial del pafs, sino principalmente a que a partir de la década de los cincuen
ta los cambios ocurridos en las modalidades del mecanismo de crecimiento
de la economifa mexicana convirtieron al proceso de industrializacién en el -
elemento mds dindmico del crecimiento econémico del pals.

Este trabajo se realizé bajo la direccién y asesoria del Lic. -

Emilio Mdjica Montoya, a quien el autor desea agradecer ampliamente la -



ayuda y el estimulo recibidos durante su duracién. Asimismo, el autor desea
expresar su agradecimiento a todas aquellas personas que de una u otra for -

ma hicieron posible que este trabajo llegara a su término,



CAPITULO I
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA,
A. El cardcter dependiente del desarrollo iniustrial,

Como resultado de presiones externas y factores condicionan -
tes internos, a partir de la d€cada de los cuarenta, y m4s especificamente
hasta la segunda posguerra mundial, se fue consolidando gradualmente un .
cambio fundamental en las modalidades del mecanismo de crecimiento de la
economia mexicana a través del cual recibié su primer impulso trascenden
tal el proceso de industrializacién sustitutivo de importaciones, convirtién-
dose de este modo en el elemento m&s dindmico del crecimiento econédmico
del pals. La violenta contraccién de las exportaciones ocurrida como con-
secuencia de la crisis de los afios treinta l/ s la favorable coyuntura creada
por la segunda guerra mundial y las aspiraciones de renovacién nacional -
que conforman la ideologia de los gobiernos posrevolucionarios, determina
ron la definicién y consolidacién progresiva de la pauta de desarrollo segui

da por Mé&xico en las dltimas dé€cadas.

l/Tomando un {ndice de base 100 en 1937, el poder de compra de las expor

taciones mexicanas descendif entre 1929 y 1932 de 109.8 a 47. 3. Vease, -

Osvaldo Sunkel, El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo,
Siglo XXI Editores, México, 1970, p. 347.



Sin embargo, es preciso acotar que durante los afios cuarenta
si bien las limitaciones en los abastecirmientos procedentes de los palses be
ligerantes influyeron enla orientaciéndela evoluciénindustriai del pais,no fue
sino "hasta el afio de 1948, y ante la presiénde las graves repercusiones sobre-
la balanza de pagos derivada de la recuperacidn de posguerra de la econo -
mia mundial, cuando el paf{s entré en un franco y acelerado proceso de in -
dustrializacién sustitutivo de importaciones.... es durante los afios de 1945
a 1948 que se ve claramente la necesidad de adoptar medidas que idujesen -
compulsivamente el desarrollo de la industrializacifn sustitutiva de impor -
taciones. El afio de 1948 marca de hecho el inicio del proceso de sustitucign
de importaciones, visto como un proceso continuo e inducido"” _2_/ .

Las presiones sobre la balanza de pagos y su creciente dese -
quilibrio, condujeron a la devaluacién de la moneda en 1948 y a la vigoriza.
ci6én de una politica comercial marcadamente proteccionista disefiada para
propiciar una forma especifica de desarrollo industrial; la industrializaciédn
sustitutiva de importaciones y, dentro de &sta, en virtud de los diferentes .
niveles de proteccién acordados a los distintos grupos de productos, una -
que da prelacidn a la sustitucién de bienes de consumo final. Como se ver4

mds adelante, el excesivo proteccionismo que se deriva de esta politica co-

2/ Francisco Alcald Quintero, Regimen Fiscal e industrializacién, Institu-
to Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social, Naciones Unidas,
serie Kl, 1967, p. 10,



mercial, junto con otros factores, ha conducido a situaciones de tipo oligo -
pdlico con costos elevados que han llegado a desalentar las exportaciones,
ya que los empresarios tienden a preferir el mercado protegido antes que -
afrontar los riesgos y condiciones altamente competitivas de los mercados
de exportacidén. -

De este modo, en lo sucesivo se aplicarf la designacién gené-
rica de sustitucién de importaciones para caracterizar '"un proceso de desa
rrollo interno que se produce y se orienta bajo el impulso de restricciones
externas y se manifiesta primordialmente a través de una ampliacién y di -
versificacién de la capacidad de produccién industrial " 2/ "

Son mdltiples los factores que han contribuido a configurar el
cardcter dependiente de nuestro desarrollo industrial. Sin embargo, en este
capiftulo introductorio y para presentar una visién de conjunto del problema,
la pertinencia de los siguientes ha justificado que se les d€ un relieve espe-
cial, En primer término, se hard un examen global del tipo de industriali -
zacibn seguido por México, asf como de sus principales caracterfsticas, -
con el objeto de apuntar m#s adelante las formas en gque se materializa su
dependencia con respecto al exterior. Asimismo, para mostrar la base de
sustentacién de esa estructura productiva manufacturera dependiente, se -
sefiala la importancia que tanto la inversién extranjera como el rezago tec

nolégico han tenido en su formacién. Esto, como se verd mds adelante una

_31/ Comisién Econémica para América Latina, Auge y declinacién del pro .
ceso de sustitucién de importaciones en el Brasil, Boletin Econémico de -
América Latina, IX, I, Nueva York, marzo de 1964, p. 5.



vez hecho el anflisis del desequilibrio externo, junto con las caracterfsticas
de la estructura de nuestrocomercio exterior hacen que México sea, desde-
el punto de vista de su estructura industrial, enteramente dependiente y haya
tenido que recurrir en forma creciente al financiamiento externo., M4s ade -
lante, se examinan algunos sfntomas de debilitamiento de la pauta de desa -
rrollo seguida por nuestro pafs en los Gltimos afios para, finalmente, procu
rar seflalar el dilema al que actualmente se enfrenta el desarrollo industrial,
Sobre este punto, se planteari la necesidad de un cambio en la estrategia -
global de desarrollo industrial y se intentard delinear la forma de dicho cam
bio,

De este modo, en primer término, tenemos que la politica eco.
némica en general, y la politica comercial en particular, impulsaron la ex-
pansién de la actividad manufacturera mediante la utilizacién de incentivos -
fiscales, crediticios y de toda suerte de expedientes proteccionistas que pu-
sieron a disposicién del inversionista nacional y extranjero un mercado in -
terno creciente y seguro, Como resultado, durante el perfodo 1950-1969 la
expansién aconémica global registré§ una tasa media anual de crecimiento -
del orden del 6. 3 por ciento, en tanto que la industria manufacturera experi
menté un crecimiento adn mayor, del orden del 7.5 por ciento (vease cuadro
2). Sin embargo, el crecimiento de la actividad manufacturera fue m£s acu-
sado en la dltima década (9. 1%) que en la de los afios cincuenta (6, 1%), al -
canzdndose un grado de industrializacifn medido a precios de 19¢0, esto es,

una ponderacién del producto manufacturero en el global, de algo mds del



22 por ciento, i/

Sin embargo, a pesar de este importante proceso de industria-
lizacién experimentado por el pafs, se ha ido gestando una estructura pro -
ductiva manufacturera gque acusa fuertes desequilibrios entre las diversas -
ramas industriales que la componen. En particular, el criterio de seguir al
mercado como orientador del proceso sustitutivo provocé la ""horizontaliza-
cién' de la inversién industrial al dirigirse el sistema productivo a atender
preferentermnente la demanda de los grupos ;ie ingresos medios y elevados.
Este criterio de asignacién de recursos definié una estrategia de sustitu -
cidén que va de lo simple a2 lo complejo v de menores a mayores requerimien
tos de capital y tecnologfa, es decir, se inici6 con la sustitucién de bienes
de consumo no duradero para seguir después con los de consumo duradero,
bienes intermedios y, por dltimo, con retraso considerable, se inicié la -
sustitucién de los bienes de capital.

En las condiciones descritas, tenemos que para fines de la d§
cada de los sesenta la participacién de los bienes de consumo no duradero -
dentro del producto interno bruto de la industria manufacturera fue del 53
por ciento, mientras que la correspondiente a los bienes intermedios y al -
grupo de bienes de consumo duradero y de capital due del 32 y 15 por cien-

to respectivamente (vease cuadro 3).

i/ Vease, Nacional Financiera, S. A., Comisién Econémica para América
Latina, La polltica industrial en el desarrollo econémico de México,
México, 1971, p. 10



El resultado de todo esto ha sido que, a través de este proceso,
la economia se fue haciendo cuantitativamente menos dependiente del exte -
rior y fue modificando cualitativamente la naturaleza de esa dependencia. En
terminos cuantitativos, permitid reducir el coeficiente global de importacio-
nes del 15. 4 por ciento a que ascendfa a principios de la década de los cin -
cuenta, a sélo un 10. 1 por ciento para finales de los afios sesenta (vease cua
dro 4). Sin embargo, simulténeam-ente a esta disminucién se fue presentando
un cambio de gran trascendencia en la estructura de las importaciones al -
disminuir la parte correspondiente a los bienes de consumo y, en menor me
dida, 2 los bienes intermedios y al incrementarse considerablemente la por-
cién correspondiente a los bienes de capital. Asi, mientras que entre 1950y
1969 la participacién de las importaciones de bienes de consumo dentro del
total pasé del 19 al 12 por ciento y la de los bienes intermedios del 52 al 45
por ciento, en el caso de los bienes de capital el cambio fue mucho mds pro
nunciado al pasar de s6lo el 29 por ciento al 43 por ciento de las importacio
nes totales (vease cuadro 6),

La resultante vulnerabilidad externa de la economia que se de-
riva de estas transformaciones, coloca ahora al paifs en una situacién en la
que cualquier problema de financiamiento externo puede ocasionar serias -
dificultades, ya sea por las restricciones a la importacién de los insumos -
bdgicos necesarios para mantener en funcionamiento la planta industrial del
pals a niveles adecuados de capacidad, o por las restricciones q:e inciden

en la importacién de las mdquinas y equipos necesarios para ampliar dicha
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planta industrial. En esta forma, una vez que las importaciones de bienes -

de consumo fueron llevadas a un minimo como consecuencia de la forma y -

alcance del proceso de industrializacién, la estructura de las importaciones
ha pasado a estar constituida fundamentalmente por bienes esenciales para -
el funcionamiento y expansién de la actividad econémica, de donde ha resul-
tado una mayor dependencia del proceso de desarrolio con respecto a las bie
nes importados. Como se ha seﬁa.l.';.do recientemente, ''se altera de esa rma -
nera la relacién funcional entre comercio exterior y desarrollo, y en vez de

una dependencia indirecta - a través del mecanismo del multiplicador, los -

ingresos péblicos y el proceso ahorro-inversién - se coloca al pais en una -

situacién de dependencia funcionalmente directa (en la medida en que el ajus
te de la balanza de pagos impone un limite superior a la elevacién del produc
to)'. 5/

Por otro lado, es importante advertir que para que la expan -
8i6én de la actividad manufacturera pudiera materializarse hubo de recurrir
se en forma creciente, fundamentalmente a partir de la década de los sesen
ta, al ahorro e inversidn externos. La estructura productiva que se fue -
creando en las dltimas décadas determiné la estructura del comercio exte -
rior del pafs y, por tanto, su especializacidn en la exportacién de produc -
tos de demanda ineldstica. De este modo, ante la insuficiencia de los ingre-

sos derivados de la exportacién mercantil y de otros como el turismo, aate

5/ David lbarra, Mercados, desarrollo y politica econémica: perspectivas -
de la economia de México, El Perfil de México en 1980 (1), Siglio XXI Fdi -
tores, S.A, México, 1970, p. 134.
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la imposibilidad o negativa a reducir importaciones, y ante la mexistencia -
de una politica fiscal adecuada, se tuvo que recurrir al endeudamiento pdbli
co y al ingreso de capital privado extranjero.

A tftulo ilustrativo, baste por el momento indicar que entre -
1950 y 1969 los movimientos de capital originados por la inversidn extranje_
ra directa fueron de 1599, 8 millones de d6élares para los ingresos y de -
2615. 9 para los egresos, lo que arroja una salida neta de capital por 11¢€.1
millones de d6lares (veanse cuadros 11y 12). Vemos asi como la inversién
extranjera, ademdés de disminuir la posible formacidn de capital, tiene im -
portantes efectos desequilibradores sobre la posicién global de la balanza de
pagos.

Ademds, seg@n el Octavo Censo Industrial de 1965 realizado -
por la Secretarfa de Industria y Comercio, para ese afio la participacién de
la inversifn extranjera en el capital invertido total de la industria ascendfa-
al 35, 4 por ciento, correspondiéndole el 51.7 por ciento del capital inverti-
do en la industria productora de bienes de consumo duradero y de capital, el
49, 1 por ciento de la de bienes intermedios y el 14. 5 por ciento en la indus-
tria de bienes de consumo no duradero. No obstante, debe advertirse que -
adn mds importante que !a magnitud del aporte financiero de la inversién ex
tranjera a la industria, resulta su localizacién en las ramas productoras de
bienes de produccién, esto es, en las de mayor dinamismo, debido a que -

con ello se tiende a subordinar la orientacién del aparato productivo manu -

facturero a las necesidades y pollticas de las grandes corporaciones trans-
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nacionales. Asimismo, sobre este punto interesa sefialar que la participa -
cién de la inversifén extranjera en la industria manufacturera aumenté del
26 por ciento que representabr .n 1950 al 74. 2 por ciento en 1968, alcanzan
do en este Gltimo un valor del orden de 1715 millones de délares. é/

En cuanto al endeudamiento pdblico, como muestran las cifras
de balanza de pagos del cuadro 5, tenemos que en las ditimas dos décadas
se registré un ingreso bruto de ca.{:ita.l por este concepto de 7097 millones -
de délares y un egreso por concepto de amortizacién del orden de 4377 mi -
llones de délares, lo que dié lugar a un ingreso neto de capital (deducida la
amortizacién pero no los intereses) de 2720 millones de d6lares. Si se de -
ducen tambié&n los pagos por intereses sobre deudas oficiales, que ascendie
ron en el periodo a 1293.4 millones de délares, tenemos que casi las cua-
tro quintas partes (el 79. 8%) del ingreso bruto por endeudamiento fueron -
absorbidas por el servicio de la deuda.

En el perfodo 1970-1975, el Banco Internacional de Recons -
truccién y Fomento ha estimado que un ingreso bruto por endeudamiento pd
blico externo de 6880 millones de d6lares, dard lugar a un ingreso neto de
2316 millones de dblares, y si se deducen también los 1548 millones de d4-
lares de los pagos por concepto de intereses en el perlodo, ''se encuentra -

que el servicio de la deuda absorber4 casi las nueve décimas partes de los

6/ Vease, Miguel S, Wionczek, La inversién extranjera privada: problemas
y perspectivas, Comercio Exterior, XX, 10, Octubre de 1970, p. 818. Tam
bién del mismo autor, vease, El subdesarrollo cientifico y tecnolégico: sus
consecuencias, en Disyuntivas Sociales, Presente y Futuro de la Sociedad -
Mexicana II, Secretaria de Educacién Pdblica, México, 1971 p. 201.
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ingresos por endeudamiento pGblico externo ... Es precisamente esto lo que
se tiene en mente cuando se habla de la carga acumulativa que para el pals -
significa el endeudamiento externo a sus actuales y previsibles niveles!'. l/
Un problema intimamente asociado al de la inversién extranje-
ra directa y al del tipo de i.ndus.tri,alizacién seguido por México, es el de la
dependencia tecnolégica., Anteriormente ya se coment$ el intenso proceso de
industrializacién que el pals experiment$ en lag Gltimas dos décadas y se hi
zo notar como este proceso trajo aparejado un cambio sustantivo en la estruc
tura de las importaciones, que pasé a estar constituida preponderamentemen
te por los bienes de capital e insumos bdsicos necesarios para el funciona -
miento y expansién de la capacidad productiva. Ahora bien, estos bienes no
se encuentran disponibles libremente en el mercado internacional, ya que es
tdn patentados y usualmente pertenecen a las grandes corporaciones de los
palses desarrollados. Para poder incorporarlos al pals se requiere el pago
de diversas formas de remuneracién tales como regali’a's, pagos por asisten
cia técnica, etc., o aceptar que las grandes corporaciones transnacionales
los introduzcan como aporte de capital en sus propias inversiones. De este
modo, la tecnologla moderna se presenta cubierta por un denso cinturén de
patentes y marcas, lo que invalida el supuesto tradicional, frecuentemente

atilizado en el anédlisis de los problemas de la ciencia y la tecnologia, de la

?Jorge E. Navarrete, Evolucién y perspectivas del sector externode la -
economia de México, tesis, Escuela Nacional de Economia, UNAM, 1970,

p. 99. La proyeccién anterior se tomd de esta misma fuente.
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existencia de una corriente libre de informacién cientifica y tecnolbgica a ni
vel mundial.

En México, debido a la debilidad de la infraestructura cienti{fi -
co-tecnolégica y al bajo nivel del gasto total en su fortalecimiento, que equi
vale a s6lo el 0. 13 por ciento del producto nacional bruto, se ha tenido que -
recurrir a la importacién masiva de te.cnologfa extranjera, particularmente
norteamericana. En estas condicic;nes, se estima que para fines de los afics
sesenta, México gastaba alrededor de 200 millones de délares anuales en la
importacién de tecnologia y que el incremento anual de estos gastos era del
orden del 20 por ciento, §/ Ademds, en la medida en que el proceso de in -
dustrializacién se ha verificado al amparo de una fuerte proteccién contra la
competencia externa, esto es, sobre la base de una completa reserva de -
mercado, se han generado fuerzas que inhiben el surgimiento de la motiva -
cién necesaria para que los empresarios se preocupen por consideraciones
de orden tecnolégico, ya que cualesquiera costos que surjan de la importa -
cién de tecnologia pueden ser trasladados con facilidad al consumidor final.
Lo grave, es que esta industrializacién sin dindmica tecnolégica propia ha
reducido el proceso de industrializacién a una mera operacién limitada de -
trasplantes de mAiquinas y tecnologlas.

Sin embargo, ademds del costo en divisas de la tecnologfa im-

§/Vease, Miguel S. Wionczek, Los problemas de la transferencia de tecno-
logfa en un marco de industrializacién acelerada: el caso de México, Comer
cio Exterior, XXI, 7, septiembre de 1971, p. 784,
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portada, reviste especial importancia el problema de su adaptacién a las -
condiciones locales. En particular, debido a que la tecnologia importada ha
sido concebida y disefiada para satisfacer los requerimientos de los merca -
do»'s masivos de los palses desarrollados, su escala de produccién es dema -
siado grande en relacién con la dimensién efectiva del mercado nacional. Es_
ta desproporcién entre la capacidad productiva de plantas altamente intensi -
vas en el uso de tecnologlas no adaptadas a las condiciones locales y el tama
fioc del mercado interno, ha provocado la tendencia a la subutilizacién de par
te importante de la capacidad productiva instalada y, por tanto, ha contribui
do 2 la formacién de estructuras de costos no competitivas internacional -
mente, Asi, como se ha sefialado recientemente, " la coexistencia de eleva_
dos costos de produccién y tasas de rentabilidad inhibe doblemente la voca -
cifn exportadora de las empresas.... y la falta de capacidad para disefiar y
fabricar equipos se traduce también en el no aprovechamiento de determina-
das materias primas y materiales para los cuales no existen equipos impor-
tados'', 2/

Por otro lado, es importante hacer notar que las filiales de las
corporaciones transnacionales incorporan al pais una tecnologia que respon-
de mds a la estrategia global de maximizacién de utilidades de todo el siste-
ma transnacional, que a los requerimientos de las filiales consideradas in -
dividualmente. De este modo, el grado de adaptacién de la tecnologla trans-

ferida por esta via tanto por lo que se refiere al tamafio del mercado como a

2/Fernando Fajnzylber, lL.a empresa internacional en la industrializacién de
América Latina, Come rcio Exterior, XXII, 4, abril de 1972, p. 335.
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la proporcién de factores, es minima. Adem#s, este problema puede verse
agravado tanto por la sobrevaloracién de los equipos gque van a constituir la
inversién inicial, como por la transferencia de equpos tecnolégicamente ob
soletos. Fn resumen, tenemos que, como ya se ha advertido, '"'las decisio -
nes en materia de transferencia de tecnologia de las empresas transnaciona_
les no guardan prédcticamente relacién alguna con las necesidades tecnolégi -
cas del pafs receptor, a menos qut.e este Gltimo cuente con una politica bien
definida y coherente frente al capital privado y la tecnologla extranjeros y -
esté en condiciones de ponerla en prdctica, situacién esta dltima que se da
en muy pocos palses en desarrollo, si es que en alguno'l, 12/

Por otra parte, los contratos de adquisicién de tecnologla sue
len involucrar, sistematicamente, diversas cldusulas restrictivas que tie -
nen importantes efectos para la economia receptora. Estas cldusulas se re
fieren, como ya se ha sefialado con frecuencia, a "la participacién del li -
cencianteen la prioridad de la firma, adquisicién de equipos, de productos
intermedios, de precios de los productos finales, utilizacién de la tecnolo -
gla adquirida para la exportacién de otros productos y mercados en los cua
les puede comercializarse el producto'’, ll/ Empero, lo que en este con -
texto importa subrayar es que, cualquiera que sea el campo especifico al -

que se refieran estas cldusulas, el resultado es que se constituyen en un -

l_q/ Miguel S. Wionczek, Los problemas de la transferencia de tecnologia. .,
loc. cit. p. 786.
11/ Fernando Fajnzylber. La empresa internacional...., loc. cit,,p. 338,
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importante obsticulo para la expansién y desarrollo del aparato productivo
manufacturero.
B. La sustitucién de importaciones y el desequilibrio externo.

Anteriormente ya se sefial§ que la estructura productiva que se
fue creando en las Gltimas décadas, como consecuencia en buena medida del
proceso de industrializacién, determipé la estructura del comercio exterior
del pafs y, por coasiguiente, su e.specia.lizacién en la exportacién de produc
tos de demanda ineldstica. A este respecto, cabe seflalar que para finales
de la década de los sesenta los diez principales productos de exportacién -
del pafs eran productos primarios (algodén, azGcar, tomate, café, ganado,
camardén, mafz, azufre, zinc y carne) con mercados bien establecidos y al
tamente competitivos, y representaron m4s de la mitad (53. 01 por ciento)
de los ingresos derivados de la exportacién me rcantil (vease cuadro 9).

Aslmismo, se indic6 c6mo el proceso de industrializacién ha
implicado un cambio de gran trascendencia en la estructura de las importa_
ciones, ya que una vez que las importaciones de bienes de consumo fueron
llevadas a un minimo como consecuencia de la forma y alcance de este pro
ceso, esta estructura pasd a estar constituida fundamentalmente por los -
bienes esenciales requeridos para el funcionamiento y expansién de la acti_
vidad econ6mica. Ahora bien, como se verd a continuacién, dadas estas -
nuevas condiciones el pals se enfrenta a una tendencia sistemaitica al dese
quilibrio externo. De ahi la necesidad de las exportaciones industriales y

de aplicar criterios selectivos a la sustitucién de importaciones, ''para -
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conseguir un mayor grado de autonomia, respecto de las importaciones, del
avance del proceso de industrializacién''. 1_2_/

Sin embargo, antes de entrar en el anilisis del desequilibrio -
externo, conviene revisar las caracterfsticas mids sobresalientes de la evo-
lucién de la balanza de pagos en las Gltimas dos décadas a fin de sefialar los
cambios que ha experimentado en su estructura. De este modo, en primer -
término, destaca el creciente deterioro de la cuenta corriente de la balanza
de pagos, que de un saldo positivo de 33 millones de délares en 1950, pasa
a uno negativo de 340 millones en 1960 y continua incrementdndose hasta al
canzarse un déficit en cuenta corriente del orden de 1100 millones de déla -
res en 1970 (vease cuadro 5). Por su parte, los saldos comerciales guardan
la misma tendencia al pasar de un déficit de 64 millones de délares en 1950,
a otro de 438 millones en 1960, hasta alcanzarse un déficit comercial de -
995 millones de délares en 1970.

E ste déficit comercial, como se advirtié'recientemente, "obe-
dece fundamentalmente a las crecientes necesidades de importacién del -
pails pues, dado el grado de desarrollo econémico hasta imoy alcanzado y, -
especialmente, en atencién a las caracterfsticas distintivas de un proceso
de industrializacién basado en la sustitucién de importaciones de bienes de
consumo, la expansidén de la planta industrial de nuestro pals depende de la

importacién tanto de bienes de capital como de tecnologla, al igual que de

12/ Jurge Eduardo Navarrete, Las dos caras de la moneda: comercio ex -

terior e industrializacién, Comercic Exterior, XX, 7, julio de 1970, p.545.
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la compra en el exterior de buen ndmero de insumos para hacer operar la .
capacidad instalada de la planta industrial. 13/

Como ya se comenté anteriormente, para fines de la década de
los sesenta la participacién de las importaciones de bienes de consumo as .
cendié a s6lo el 12 por ciento del total, mientras que la correspondiente a -
las importaciones de bienes i.ntermedigs y de capital ascendié al 45 y 43 por
ciento, respectivamente. Esto nos .permite apreciar la extrema rigidez que
guarda la estructura de las importaciones del pafs, derivada del alto conte-
nido impo.rt'acién del funcionamiento y expansién del aparato productivo

manufacturero.

Por otro lado, importa subrayar tanto el importante crecimien
to que las exportaciones de servicios hanexperimentado, al cuadruplicarse
en las dos Gltimas décadas, como el hecho de que si bien las exportaciones
mercantiles se duplican en el perfodo, su ponderacién desciende a alrededor
de] 50 por ciento de las importaciones totales. Asf, pues, la situacién glo -
bal de la cuenta corriente de la balanza de pagos llega a ser tal que, para -
financiar su creciente desequilibrio, el pals recibe un financiamiento exter_
no neto que asciende a alrededor de 700 millones de d6lares anuales durante

los tres dltimos afios de la década de los sesenta.

l_:':_/Exposicidn de Antonio Armendariz en la IIl Convencién Nacional de Co -
mercio Exterior (Mazatldn, 1 al 3 de octubre de 1970), publicada bajo el -
titulo de '"Movilizacién moral de México'", por el Dia, México, 6 de octubre
de 1970, p. 10. Tomada de Jorge EFduardo Navarrete, Fvolucién y perspec-
tivas..., loc. cit., p. 10.
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Ahora bien, como una primera aproximacién en el estudio del
desequilibrio externo, se presenta a continuacién un andlisis global para re
lacionar a la balanza de pagos con el producto nacional (0). 14/ Se partird
de las siguientes ecuaciones de definicién;

1. 0=C + 14+ X -M, donde (C) es el consumo, (I) la inver -
sién interna (incluyen bienes de consumo e inversién importados) y (X)y -
(M) son las exportaciones y las importaciones de bienes y servicios.

2. Y= 0+ R, donde (Y) es el ingreso nacional, (R) es el pago
neto recibido del exterior por intereses y dividendos de inversiones en el .
extranjero, transferencias unilaterales privadas y ayuda gubernamental y
{ -R) es el pago neto hecho al exterior por estos conceptos.

3. E=C+ I= 0 - ( X-M), donde (E) es el gasto total interno
en consumo e inversién. De aqui tenemos que:

X-M= O-E, y(X-M)+ R = Y-E

De esta dltima ecuacién se deduce que el desequilibrio exter-
no ''‘consiste en un exceso de gasto total sobre el ingreso nacional. Asf, -
cuando el gasto total de recursos‘es mayor que el producto interno mds la
corriente ordinaria de capital exterior, la consecuencia es un déficit en bg._
lanza de pagos que debe ser financiado con una entrada mayor de capital o

con una salida de reservas. En esta situacidn, el desequilibrio externo es

14/Fl método para esta anélisis se tomé de: Raill Gardufio Garcfa, Ensayo
sobre el crecimiento econémico y la inversién extranjera. (El caso de Mé&-
xico: 1950-1964), tesis, Fscuela Nacional de Fconomfa, UNAM, 1966, p. 36.
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una manifestacidén directa del desequilibrio interno. ... entre ahorro e in .
versidn interna'. lé/

Aplicando ahora este tipo de andlisis al caso de México, y to -
mando las cifras de los cuadros 1 y 5 (todas las cifras estdn expresadas en
millones de pesos de 1960), llegamos a la siguiente estimacién del desequi -
librio externo para 1969:

C= 228624; 1 = 52104; X= 27859; M = 28758; R= -5444.4 (ne-
to); de agqul tenemos que:

0 =228624 +52104 +27859+ 28758 - 279828

Y= 279829 - 5444.4 = 274385

{ X-M) = 27859 - 28758 = 899

E = 228624 . 52104 = 2807238

(X-M) + R = Y-E

(-899) (- 5444 ) = 274385 . 280728

-6343= . 6343

Asi pues, para 1969 el desequilibrio externo ascendié a 6343
millones de pesos, aungue es preciso subrayar que este dato es s6lo un in -
dicador del orden de magnitud del problema, debido a las limitaciones im -
puestas por la mayor o menor exactitud de los datos publicados y tomados
como base de la estimacién.

Por otro lado, este andlisis nos permite ver como, en la rafz

del desequilibrio externo, se encuentra una diferencia entre las tasas de -

15/ Radi Carduiio Garcfa, op. cit., p. 38
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crecimiento de las exportaciones y de las importaciones. As{, tenemos que
durante la década de los cincuenta las importaciones crecfan a una tasa del
11. 3 por ciento anual, mientras que las exportaciones lo hacfan a una del -
orden del 8 por ciento anual. Esta tendencia se ha mantenido hasta el pre -
sente, ya que para la segunda mitad de la década de los sesenta estas cifras
ascendian al 7.5 y al 5. 6 por ciento respectivamente. Esta situacifn se de -
be a que, en la medida en que el ‘contenido importado de las inversiones sea
mayor que el del consumo y el de las inversiones industriales mayor que el
de las demds actividades, y en la medida en que la participacién de la inver
sién industrial en el producto nacional aurr;ente, habr4d un aumento en las -
importaciones necesarias tanto para expandir como para mantener en fun -
cionamiento la creciente planta industrial del pafs. lé/ Ademds, por lo que
al consumo se refiere, la desigual distribucién del ingreso existente y la al
ta elasticidad ingreso de la demanda de productos manufacturados importa-
dos, se traducen en una elevada propensién marginal a importar al aumen-
tar el ingreso como consecuencia del proceso de crecimiento.

Otro andlisis de gran utilidad para el estudio del desequilibrio
externc en los palses en desarrollo, es aquél que partiendo del reconoci -
miento de la existencia de un midximo de exportaciones y un minimo de im-
portaciones en estos palses, lo hace consistir en el hecho de que '"el méxi-
mo de exportaciones puede situarse a un nivel demasiado bajo para cubrir

el minimo de importaciones. En este caso puede decirse que el pais se en-

16/ Vease, Osvaldo Sunkel, El subdesarrollo latinoamericano.... loc. cit,
PP. 355-361.
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frentard a un agudo desequilibrio externo, a una aguda escasez de divisas.
Por otra parte, si el midximo de exportaciones es lo suficientemente alto co
mo para que quede cubierto el minimo de importaciones, la situacién de es-
casez de divisas puede considerarse como potencial... debido a que en tanto
exista el minimo de importaciones y el mdximo de exportaciones, puede sur
gir una aguda escasez de divisas". 17/

A continuacién se pr‘esenta el esquema conceptual de este tipo
de andlisis y su aplicacién al caso de nuestro pafls.

En primer término, se parte del hecho bien conocido de que,
en los pafses en desarrollo, para evitar la subutilizacién de los recursos -
existentes y el desperdicio del potencial de crecimiento, se requieren cier.
tas importaciones que por lo general no se pueden obtener mediante expor -
taciones de un valor equivalente. Estas importaciones estin constituldas .
por los equipos y bienes de capital necesarios para materializar la capaci-
dad de crecimiento de un pafs (importaciones de expansién), por los bienes
de produccién necesarios para mnantener en operacién la capacidad produc -
tiva existente (importaciones de mantenimiento) y por aquellas que no con -
tribuyen de una manera directa a ninguno de estos fines (importaciones im-
productivas, constituidas fundamentalmente por bienes de consumo). Los -
bienes de produccién que constituyen las importaciones de mantenimiento

comprenden las importaciones de reinversién, consistentes en los bienes .

11/ Staffan Burenstam Linder, Teorfa del comercio y politica comercial -
para el desarrollo, CEMLA, México, 1965, p. 64.
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de capital de reposicién, y las importaciones de operacién que incluyen las

refacciones del equipo de capital, materias primas y bienes intermedios no

disponibles internamente necesarios para evitar la subutilizacién de la plan_
ta industrial existente. En conjunto, las importaciones de expansién y las de
mantenimiento constituyen las importaciones productivas.,

Por otro lado, los palses en desarrollo se enfrentan a unmdxi-
mo de exportaciones. Esta situacién se debe a que estos palses, por las ca-
racter{sticas de su estructura productiva, aunque tengan una ventaja compa-
rativa en la produccién de ciertos bienes, suele ocurrir que estos bienes o
bien no son objeto de demanda externa, o bien el nivel de productividad ab -
soluta en su elaboracién no es suficiente para garantizar las retribuciones
minimas necesarias para la subsistencia de los factores productivos invola-
crados en su produccién,

Por lo que hace a los productos manufacturados, el Dr. Linder
hace la siguiente distinciSén: "'a) bienes en cuya produccién el pafs goza nor-
malmente de una ventaja comparativa, y b) bienes para los cuales, también
las tasas de costos relativas son mds ventajosas que las correspondientes a
los insumos importados, pero en cuya produccién la productividad es tan ba
ja que las retribuciones a los factores estarian por debajo del minimo. La
primera clase de bienes no puede ser exportada, dado que no existe deman-
da para tales bienes.... y la segunda debido al costo prohibitivo de los fac

tores', 18/ Ademds, las exportaciones de bienes primarios tienen un mé&xi

1_8_/Sta.ffan B. Linder, Teoria del comercio..., loc. cit., p.55.
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mo determinado tanto por la inelasticidad de la demanda externa, como por
la productividad marginal decreciente en que suele incurrirse en su produc-
cibn.

En el caso de México, la aplicacién de esiée tipo de andlisis pa-
ra los afios 1969 y 1970 (vease cuadro 8) revela que, para el primero de -
esos afios, el 45. 2 por ciento de las importaciones totales ( Qque ascendian a
2078 millones de dSlares) correspondia a las necesidades de mantenimiento
de la planta productiva existente, mientras que el 36 por ciento del gasto to
tal en importaciones se destinaba a satisfacer las necesidades de expansién
de esa planta productiva. Por su parte, las importaciones improductivas,
identificadas en términos muy generales con los bienes de consumo, absor-
vieron el 18. 8 por ciento de las importaciones totales en ese afio. De este
modo, para finales de los afios ses. . frente a un volumen de ingresos de_
rivados de la exportacién mercar:til qu. 1scendian a 1384, 9 millones de d6-
lares, existfa un minimo de importaciorn s cel orden de 938, 8 millones de
dbélares destinado a mantener funcionando la capacidad productiva instalada
de la economia. Ademds, la expansi6n de esa capacidad requirié la realiza-
cién de un volumen de importaciones del orden de los 749. 1 millones de d6-
lares, los cuales, a su vez, darén lugar a nuevas e inflexibles necesidades
de importaciones de mantenimiento,

Para 1970, las necesidades de importacién rigidamente deter-

minadas por el mantenimie nto y expansién de la planta productiva, absor -

bieron casi las cuatro quintas partes (78.6%) de los gastos totales de im -
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portacién, en tanto que a las importaciones improductivas correspondié la
quinta parte ( 21.4%) restante. Ademds, dentro de las importaciones produc
tivas, tenemos que el 55. 1 por ciento estdn constituidas por las importacio-
nes de mantenimiento (43. 3% de las importaciones totales) y el 44. 9 por -
ciento restante (35. 3% del total) corresponde a las importaciones de expan-
sién requeridas para la ampliacién de la planta productiva. De este modo,
resulta que las necesidades de irn.portacién rigidamente determinadas por el
mantenimiento de esa planta absorbieron, en ese afio, mds de las tres cuar
tas partes (77.6%) de los ingresos derivados de la exportacién mercantil, -
que ascendian a 1372, 9 millones de délares. S1 a esto afladimos las impor -
taciones derivadas de la expansién de la planta productiva, tenemos que, en
conjunto, las importaciones productivas representaron el 140.7 por ciento
de los ingresos derivados de la exportacién mercantil,

Es con base en la observacién de este tipo de fen6menos, que
la CEPAL ha llegado a concluir que la dinAmica del proceso de desarrollo
mediante la sustitucién de importaciones puede atribuirse, en sintesis, a
una serie de reacciones frente a las situaciones creadas por el estrangula.
miento del sector externo.,. 12/

Sin embargo, a esto cabrfa agregar que para haber logrado la
utilizacién plena de la capacidad productiva instalada, ya que existen indi -

cios en el sentido de que sélo se le utiliza en sus dos terceras partes, 20/

12/ Comisién Econémica para la América Latina, Auge y declinacién del .
proceso de sustitucién de importaciones....,loc.cit.p.5

2_(_)/ Vease, Jorge Eduardo Navarrete, Evolucién y perspectivas...loc. cit,
p. l6.
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las importaciones de mantenimiento hubieran tenido que ser sustancialmente
mayores, agudizando de este modo la escasez de divisas. De cualquier mo-
do, los indicadores ya citados muestran claramente el fenémeno de la insu _
ficiencia de las exportaciones de nuestro pafs.

Empero, lo que en este contexto resulta de la mayor importan-
cia, es advertir que esta extrema rigidez de las necesidades de importacién
coloca al pafs en una dificil situacidén de vulnerabilidad externa, En efecto,
al disminuirse el coeficiente global de importaciones (10. 1% en 1969) y al -
constituir las importaciones improductivas una pequefia fraccién del total,
resulta muy diffcil efectuar compresiones ulteriores en este tipo de 1mpor -
taciones. Paralelamente a esta situacién, la planta industrial del pais re -
quiere, para su mantenimiento y expansién, de las importaciones de bieres
de capital y otro-s insumos bdsicos. Asf, en vista de la insuficiencia dindmi
ca de los ingresos por exportacién y ante la negativa o imposibilidad de re-.
ducir importaciones, se tiene que recurrir al endeudamiento piblico y al in.
greso de capital privado extranjerc en forma creciente. Sin embargo, debi-
do a la magnitud de los pagos por servicio de la inversién extranjera direc-
ta y de los créditos externos, este expediente " se ha convertido en un me -
canismo amplificador de los desajustes de la balanza de pagos.... (pues) la
eficacia que tuvo como mecanismo de ajuste se ha ido perdiendo al crecer -
los servicios de la deuda mds de prisa que los ingresos en cuenta corrien -

te''. 21/ De este modo, vemos como €l proceso de industrializacién sustitu

Z_i;," David lbarra, Mercados, desarrollo...., loc. cit. p. 136 y 137,
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tivo de importaciones, en vez de atenuar la dependencia y vulnerabilidad ex

terna de la economfa, en cierto modo la ha fortalecido al afectar ahora di -

rectamente al proceso de inversién.

C. El escaso dinamismo del mercado interno y la tendencia a la subutiliza .
cién de la capacidad instalada de la planta industrial.

Desde sus inicios el proceso de industrializaci6n de nuestro -
pals se realizé circunscribiéndos;e al mercado nacional, tanto por las con .
diciones de divisién internacional del trabajo que han prevalecido desde que
se consolidaron sus vinculaciones con la economia internacional, como por
el ambiente francamente depresivo del intercambio mundial en que se de -
senvolvié el proceso durante los afios treintas, cuando se iniciaba la etapa
de construccién del México moderno.

En estas condiciones, la magnitud y la diversificacién del apa-
rato productivo manufactureroc del pals han estado condicionadas por el ta -
mafio y estructura de la demanda interna, los que, a su vez, dependen del
nivel y distribucién del ingreso. Asi, tenemos que en México se pasa de un
ingreso per capita de 3372 pesos en 1950, a otro de 5915 en 1969 ZE/ (pesos
de 1960) gracias a toda una serie de elementos que se constituyeron en fac -
tores bidsicos del crecimiento econémico del pafs. Entre ellos, cabe desta.
car la reforma agraria, la creacién de una amplia base de obras de infraes
tructura, la consolidacién de toda una red de instituciones bdsicas de fomen

to, etc.

22/ Vease, Nacional Financiera, S. A., Comisién Fconfémica para América
Latina, La politica industrial..,loc. cit.,cuadro 6, p. 79.
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Sin embargo, no obstante lo anterior, la dimensién efectiva del
mercado se ha visto constrefiida por el comportamiento de una demanda muy
afectada por el fenémeno de la concentracién del ingreso. En efecto, tanto .
las presiones infiacionarias registradas hasta mediados de los afios cincuen
ta como la orientacién general de la politica econémica encaminada a estimu
lar el ahorro vy la inversién, junto con el bajo poder de contratacién de la -
fuerza de trabajo, contribuyeron en gran medida a que la participacién del -
trabajo en el ingreso pasara de 53. 6 por ciento en 1939, al 42.9 en 1950y
al 53.1 por ciento en 1966. Ademds, en el perfodo 1950-1964 se fue deterio-
rando la posicién de los nGcleos de poblacién econémicamente mds débiles.
Asf, en ese periodo el 50 por ciento de las familias mds pobres vié dismi -
nuir su participacién en el ingreso del 19. 1 al 15. 4 por ciento, en tanto que
la participacién del 20 por ciento de las familias mds favorecidas, pasé del
59. 8 al 58, 5 por ciento. 22/

Por otro lado, resulta conveniente destacar que el desarrollo
del propio proceso de industrializacién sustitutivo de importaciones provo-
ca un tipo muy especifico de expansién del mercado interno, cuyas caracte-
risticas principales pueden resumirse como sigue: " en tanto que la sustitu
cién ocurrfa en bienes.... en que la tecnologla adoptada exigfa una densidad
de capital poco elevada, el md&édulo de la inversi6én, ademds de ser multipli-

cador del ingreso tendfa ser fuertemente multiplicador del empleo. De es-

2_3:/ Vease, David Ibarra, Mercados, desarrollo...., loc. cit., Pp. 114-121.
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te modo, la ampliacién del mercado se producta.... tanto por la elevacién
de ingresos de los grupos de altas rentas como por la incorporacién al con-
sumo de bienes y servicios industriales de los asalariados desplazados hacia
los nuevos sectores dindmicos... Sin embargo, a medida que avanza el -.
proceso de sustitucién y se entra, sobre todo, en las categorias de bienes -
duraderos de consumo, el crecinlientg relativo del mercado tiende a produ-
cirse principalmente en forma ve.rtical, esto es, utilizando el poder de com
pra de las clases de elevados ingresos. Esto se debe a dos motivos funda -
mentales: 1) la alta densidad de capital por unidad de producto impide la ab
sorcién de grandes cantidades de fuerza de trabajo; 2) el alto valor unitario
de los bienes producidos sélo permite la incorporacién a los mercados con-
sumidores de capas reducidas de la pobiacién''. Zi/ Esto explica, en buena
medida, el fenédmeno de la insuficiencia de los empleos generados por la in.
dustria,

Ahora bien, esta insuficiencia de mercado ha provocado el sur
gimiento de una seria desproporcién entre la capacidad instalada de la plan-
ta industrial y el tamarfio del mercado, al crearse "una estructura altamen-
te diversificada pero de escasa cuantfa absoluta en sus diversos componen-
tes'', 22/ lo que reduce las posibilidades de formar mercados masivos pa-

ra los productos manufacturados y, en consecuencia, ocasiona el consi -

Zi/ Comisién Econémica para América Latina, El proceso de sustitucién -
de importaciones...., loc. cit., p. 8
22/ David Ibarra, Mercados, desarrollo....., loc. cit. p. 119.
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guiente desaprovechamiento de las economias de escala. De este modo, an-
te los requerimientos de orden tecnolé6gico de la planta industrial, la exis .

tencia de grupos privilegiados se ha traducido en la utilizacién antieconémi

ca de equipos técnicamente modernos.

En el caso de nuestro pals, los indicadores disponibles mues-
tran que el coeficiente de capacidad ociosa se encuentra entre el 10 y el 50
por ciento en las siguientes industrias: textil, de vestuvario, harinera, ali -
menticia, cerillos, bebidas, maderera, curtiduria y quimico farmaceitica,
La industria textil, considerada individualmente, utiliza sélo el 79. 6 por -
ciento de su capacidad en las hilanderfas y el 74.7 por ciento en las tejedu-
rias; en la produccién de motores, no obstante que para 1967 se contaba -
con capacidad instalada suficiente para producir 305000 unidades anuales,
la produccién de vehiculos sélo alcanzé 118000 unidades; la produccién de -
laminados planos s&lo absorbi6 el 47. 6 por ciento de la capacidad instalada
en 1964, vy en situacién semejante se encuent ran otras ramas industria -
les, tales como la celulosa, pidsticos, etc. 2_9_/ En conjunto, como ya se
advirtié anteriormente, existen indicios en el sentido de que la capacidad
productiva instalada sSlo se utiliza en sus dos terceras partes, lo que
muestra con toda claridad el beneficio gque podria significar el desenvol
vimiento de las exportaciones industriales.

Ahora bien, en la medida en que se conjugan los problemas -

derivados del tamafio del mercado, de los requerimientos tecnolégicos y

22/ Vease, David Ibarra, Mercados, desarrollo..., loc. cit., p. 164
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de capital y del desequilibrio externo, el proceso de industrializacién sust1 .
tutivo de importaciones se hace cada vez m&s costoso y diffcil a la vez que
se van debilitando los impulsos dindmicos por él generados, al irse agotando,
gradualmente, las oportunidades iniciales y relativamente mids asequibles -
de sustitucién. Esta tendencia al agotamiento del proceso sustitutivo resulta
perfectamente compatible con el hecho de que subsistan algunas posibilida -
des concretas de sustitucién en determinadas ramas de la industria, aunque,
como se advirtié recientemente, el deterioro de la balanza de pages ''com -
prueba la debilidad de la sustitucién en dreas técnicas m&s complejas''. 21/
D. El dilema.

Con base en los sefialamientos anteriores, y planteado en sus
términos m4s generales, puede afirmarse que el dilema del desarrollo in -
dustrial consiste en que la orientacidén bdsica de la polftica econbéniica en ge
neral, y de la poiltica comercial en particular, que impuls6 en su primera
etapa al proceso de industrializacién del pafs, se ha tornado inadecuada e in
suficiente para dar soluci6n a los problemas que actualmente confronta el -
desarrollo industrial de México y para permitir alcanzar los objetivos que -
se persiguen en la presente etapa de su proceso de industrializacién. Entre
ellos, cabe destacar la necesidad de que la expansién industrial contribuya,
cada vez mds, a generar un volumen creciente de empleos para la pobla -

cién que anualmente se incorpora al mercado de trabajo, a reducir la de -

21/ David Ibarra, op. cit., p. 154
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pendencia del exterior y, en general, a aumentar sustancialmente las condi
ciones de vida de la poblacién,

De este modo, ahora se requiere dar una nueva orientacién a
la estrategia global de desarrollo industrial, para pasar de una estrategia -
apoyada unilateralmente en la sustitucién de importaciones a otra que se -
apoye en la expansifn y diversificacién de las exportaciones, asi como en -
cambios estructurales en todo el &mbito de la actividad manufacturera, Asf-
mismo, es imperativo encarar abiertamente los problemas que plantean las
actuales vinculaciones financieras externas, e incorporar a la estrategia -
global de desarrollo, politicas encaminadas a modificar sustancialmente la
forma de dichas vinculaciones, para dar, de este modo, un mayor grado de

autonomia al proceso de desarrollo.
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CAPITULO II

CREACION DE LAS BASES GENERALFS PARA FL DESARROLLO
INDUSTRIAL.
A, Los elementos fundamentales de la promocién gubernamental de la acti-

--idad econémica,

En las Gltimas décadas, Mé&xico ha experimentado un acelera.
do desarrollo econdmico como consecuencia de las profundas transforma -
ciones en la estructura productiva a que dié lugar la promocién de la activi_
dad econémica emprendida por los gobiernos posrevolucionarios.

En el capftulo anterior ya se comenté la importante expansién
industrial experimentada por el pafs en las Gltimas décadas, asi como sus
caracter{sticas fundamentales. Sin embargo, para gue esa expansidén pudie
ra materializarse hubieron de canalizarse hacia el sector manufacturero -
cuantiosos capitales, materias primas, servicios y recursos humanos. ;&1
Estado correspondié la tarea de emprender las transforrnaciones en la es-
tructura productiva necesarias para reunir y orientar estos recursos hacia
el desarrollo industrial.

No obstant:, cabe aclarar que si bien la promocién industrial

en nuestro pals se in‘cib desde el segundo cuarto del siglo pasado - con la

creacién del Banco de Avioc en 1830 como un banco estatal de desarrollo -
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industrial, el establecimiento de un sisterma de prohibiciones a la importa -
cién de productos de las industrias textil y papelera de 1837 a 1853, C;Jﬂ las
leyes del 18 de noviembre de 1873, 30 de mayo de 1893 y el Decreto del 15
de diciembre de 1889 que otorgaban diversas franquicias fiscales a las em -
presas industriales, etc.-i/ » las bases fundamentales para el acelerado de_
sarrollo industrial logrado en las dltimas décadas se empezaron a sentar a
partir de 1925. En efecto, es a partir de la segunda mitad de la década de -
los afios veinte cuando el Estado inicia una vigorosa promocién de la activi-
dad econémica mediante la transformacién del régimen de propiedad de la -
tierra, la creacién de una amplia base de obras de infraestructura, el esta-
blecimiento de toda una red de instituciones bdsicas de fomento y la politica
de control nacional de los recursos estratégicos para el desarrollo, particu
larmente en el campo de los energéticos.

Por lo que hace al régimen de propiedad de la tierra, tenermmos
que antes de la Revolucién el 96.9 por ciento de la poblacién - aproximada-
meante 15, 2 millones de personas - carecia de tierra. Ademd4s, el 88. 8 por
ciento del campesinado (l. 4 millones de peones acasillados y 1.7 millones
de aparceros semisiervos) vivia al margen de la economia monetaria, oca -
sionando que amplias capas de la poblacién rural quedaran fuera del mercado

de productos manufacturades de consurno popular. Con la reforma agraria,

l? Vease, Pl4cido Garcia Reynoso, La politica mexicana de fomento indus-
trial, Banco Nacional de Comercio Exterior, Cuestiones econémicas nacio-
nales, 1951-1970, México, D.F, p. 221.
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se repartieron mds de 67 millones de hectdreas de tierra entre 2. 6 millo -
nes de campesinos y se crearon veinte mil nuevos ejidos y cuarenta mil pe_
queflas propiedades. Asf, mds de la mitad de la tierra arable del pals fue
afectada por la parcelizacién de la propiedad rural derivada de la Reforma
Agraria. 2/

Ahora bien, las transformaciones en la estructura productiva
del campo significaron aportaciorles de primer{sima importancia para el de
sarrollo industrial, Entre ellas, cabe destacar la ampliacién del mercado -
interno que este proceso provocé al redistribuir el ingreso, el estimulo a
la movilidad de los factores productivos y la flexibilidad y dinamismo que -
imprimié§ a la oferta agricola tanto por el aumento de la superficie -cosechg_
da como por los mayores rendimientos por unidad de superficie,

La redistribucifn del ingreso y, por tanto, la ampliacién del
mercado interno en el medio rural se ha puesto de manifiesto en un estudio
reciente 3/ al comparar la participacién de varios grupos de tenencia de -
ia tierra en el valor total de la produccién. As!, de acuerdo con este estu-
dio, entre 1930 y 1960 la produccién de los ejidos crecié al 17. 2 por cien
to anual al pasar de 50 a 5820 millones de pesos corrientes y aumenté su -
participacién del 11,1 al 40. 8 por ciento la produccién agricola total. Por

su parte, la produccién de los predios mayores de 5 hectdreas aumenté a

_ZJVeése. Edmundo Flores, Vieja Revolucién, Nuevos problemas, Cuadernos
de Joaquin Mortiz, S. A., México 1970, p.76. También vedse, Vicente Lom
bardo Toledano, Anotaciones del Libro de Sanford A Mosk: La Revolucién -
Industrial en México, Problemas Agricolas e Industriales, Banco de Méxi -
co, III, 2, abril-junio de 1951, pp. 289-296.
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una tasa del 10.7 por-ciento anual al pasar de 356 a 7634 millones de pesos
corrientes, disminuyendo su contribucién a la produccién agricola total del
79.1 al 53. 5 por ciento. Finalmente, la produccidén de los predios menores
de 5 hectdreas crecié al 10. 3 por ciento anual, pasando del 44 a 823 millo -
nes de pesos corrientes, y disminuyé su participacién del 9.8 al 5.7 por cien
to de la produccién total. Asimismo, importa subrayar que de 1935 a 1940 la
evolucién de los precios relativos favorecié al sector agricola, transfirien -
dole ingresos desde los sectores industrial y de servicios; sin embargo, pos_
teriormente s6lo ha favorecido al sector agricola moderno y a las activida -
des urbanas. En estas condiciones, puede apreciarse como la industria ha -
podidec contar desde entonces con un aprovisionamiento suficiente y oportuno
de materias primas de origen agricola.

Por otro lado, es importante hacer notar que no fue sino hasta
1935 cuando se comienza a sustraer realmente al ejidatariodel marco de la
produccién consuntiva y empieza a producir para el mercado. AsI, enla me_
dida en que esto ocurre, el ejidatario se convierte poco a poco en un consu -
midor de los productos de la industria. Para ello, de contar con una parce -
la de 2. 88 hectdreas en el perfodo 1923-1934 concebida como un sustitutivo
del jornal, se le dota de una parcela de labor de 6.43 hectdreas en el perfo-
do de 1935-1940, y de 8.43 hectdreas para 1949. 4/

En estas condiciones, seg@n se advertia en un estudio de aquel

4/ Vease, Vicente Lombardo Toledano, Anotaciones al Libro de Sanfrod A.
Mosk.. ... Loc. cit., p. 292.
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En estas condiciones, segdn se advertla en un estudio de a -
quel entonces, el valor (de la produccién agrfcola) por campesino ha subido
de 68 pesos (promedio 1897-1907) a 312 pesos (promedio 1940-1942) y a 880
pesos anuales (promedio 1947-1949); cantidades que valuadas en maiz al pPre
cio medio de menudeo, representan 970 kilos, 1950 kilos y 2200 kilos; © sea
que tornando como 100 ila primera etapa, el indice efectivo fue de 200 por -
ciento en la segunda, y del 225 pox.' ciento en la tercera. Si pensamos que -
hasta 1940 el campesino todavia constitufa dos tercios de la poblacién activa
de México, se podrd comprender en toda su magnitud lo que significé el he -
cho de que la renta agricola se duplicar4 en poder adquisitivo, Eso quiere de
cir que en la medida en que la Reforma Agraria fue creando nuevas condicio
nes de vida en el campo, la industria y los servicios contaron con un medio-
cada vez m4s propicio para su desenvolvimiento'. 5/

Por otro lado, la Reforma Agraria al liberar al campesino -
de las trabasa que losujetaba el latifundio, le permitié trabajar librementela
tierra que se le asignaba, o bien desplazarse hacia otras ocupraciones dema
yor remuneracién. Asi, entre 1910 y 1940 mientras que la poblacién econé -
micamente activa en el sector rural aumenté un 16 por ciento (de 3.6 a -
4, 2 millones de personas), en el sector no agricola experimenté un incre -

mento del orden del 106 por ciento ( de 1.6 a 3.3 millones), 6/ pasando del

5/ Vicente Lombardo Toledano, Anotaciones al Libro de Sanford A Mosk...
loc. cit.p. 292.
é/ Vedse Vicente Lombardo Toledano, Ibid, p. 291l.
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32 por ciento a cerca del 44 por ciento del total activo en el perfodo.

De este modo, los efectos de la reforma Agraria sobre la mo -
vilidad del trabajo permitieron a la industria contar con una oferta de fuerza
de trabajo abundante y barata, como lo demuestra el lento ritmo de creci -
miento de los salaricos reales. _"t_’_/ Dentro de esta migracién rural-urbana,
perdieron poblacién los estados del centro y del sur ( México, Michoacdn,
Hidalgo, Tlaxcala, Oaxa‘ca, Guerrero, etc.), mientras que tanto el Distrito
Federal como los estados de Tamaulipas, Baja California norte y Nuevo -
Leén, vieron aumentar el crecimiento de su poblacién. _8_/

AsImismo, es importante sefialar que la Reforma Agraria pro
picié el desplazamiento de capitales del campo hacia actividades no agrico -
ias. Aungque es diffcil cuantificar el aporte de capital de la Reforma Agraria
canalizado hacia actividades industriales, se puede, sin embargo, tener una
idea sobre el particular si observamos que mientras en 1930 la inversién en
la industria de transformacién ascendfa a 956 millones de pesos, para 1935,
1940 y 1944 ascendidé a 1024, 2284 y 2832 millones de pesos respectivamente.
Ademds, entre 1935 y 1940 los establecimientos industriales aumentaron en
un 92 por ciento y el capital invertido en un 123 por ciento, ''justamente en

el perfodo de las grandes realizaciones agrarias'’, _9_/

7/ Vease, Supra, El escaso dinamismo del mercado interno... p. 23

E/ Vease, Leopoldo Solfs, lL.a realidad econémica mexicana.....loc. cit.
pag. 164.

9/ V. Lombardo Toledano, Loc. cit. p. 290. Los datos citados en este p4 -
Trafo fueron tomados de esta misma fuente.
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Otro de los elementos fundamentales de la promocién guberna-
mental de la actividad econémica que ha revestido especial importancia para
el desarrollo industrial, consiste en la construccién de una amplia base de
obras de infraestructura. En la medida en que se comenzé6 a promover deli-
beradamente la expansién industrial, se presenté en forma ineludible la ne-
cesidad de ampliar y reorientar la in.fr?.estructura. de transportes, comunica
ciones, energéticos, asf como otras formas del capital social bdsico.

De este modo, a partir de la segunda mitad de la década de los
afios veinte la inversién pdblica se convirti6 en uno de los instrumentos fun-
damentales para el fornento del desarrollo econémico, pasando de 82 millo -
nes de pesos en 1925 a una inversién realizada para 1970 de 30250 millones
de pesos. 12/ En particular, con la construccién de obras de infraestructu
ra se consiguib la generacifn de importantes economias externas para la in_
dustria, la expansifn e integracifén del mercado interno, as! como la unifica
cién del territorio nacional mediante el desarrollo y reorientacién de las -
comunicaciones.

Asf, el desarrollo del sistema de comunicaciones y trans:por-
tes ha permitido actualmente al pafs atender en forma satisfactoria las ne-
cesidades de su vida econémica, asf como importantes ampliaciones del -
mercado interno y el acercamiento de las unidades productivas a las fuen -

tes de materias primas. Ademds, se cuenta ya con importantes obras de -

10/ Vease, México, Inversién Pdblica Federal 1928-1963 p. 41 e inversién
PdGbiica Federal 1965-1970, Secretaria de la Presidencia, Direccién de In-
versiones Pablicas, México, 1970, p. 172,
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irrigacién que han provocado significativos aumentos en la productividad -

agricola y con una red de centros hospitalarios y educativos que permiten a
la fuerza de trabajo estar en mejores condiciones para las actividades pro -
ductivas.

Por otro lado, la intensa labor legislativa iniciada desde la -
década de los afics veinte ha dado como resultado la existencia de toda una
red de instituciones bdsicas para.el fomento del desarrollo. Esta participa-
cién gubernamental en la actividad econémica ha tomado la forma de crea -
cién de organismos y empresa's de naturaleza especializada, que integran
el sector paraestatal, establecido para proporcionar servicios pdblicos o
para la explotacién de recursos naturales, y mediante la promocién y pro -
teccidén de las diversas actividades que componen al sector privado de la -
economia.

De este modo, como se advirtié en un estudio reciente 1_1_/ se
cuenta actualmente con aproximadamente 400 entidades que incluyen orga -
nismos de regulacién, fomento, financiamiento, investigacién y servicio -
social. Su importancia puede apreciarse al observar tanto la naturaleza de
sus funciones caomo su ponderacién en los gastos totales de inversién del -
sector p@blico federal. Asf, segin este estudio, mientras en el perfodo -
1935-1940 la inversién de estas entidades representaba el 36, 3 por ciento -

del total del sector pidblico, para 1965-1970 ascendié al 64. 1 por ciento de

y factor del desarrollo, El Mercado de Valores, Nacional Financiexa, S.A.

l_l_/Guillermo Martinez Dominguez, E1l sector Paraestatal, fruto historicoj
aflo XXXII, NGm. 32, Agosto 7 de 1972, p. 796.
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dicho total. Ademds en 1970 los 86 organismos y empresas registrados en -
la Secretaria del Patrimonio Nacional, generaron ingresos por 46400 millo-
nes de pesos, proporcionando empleo a 367700 trabajadores que recibieron
14300 millones de pesos en sueldos y salarios, lo que representa al 10.5 -
por ciento del total pagado por ese concepto en el pais ese mismo aflo.

Dentro de estas instituciones destacan por su importancia el
Banco de México establecido en 1925 como Banco ¢entral; la Nacional Finan
ciera creada en 1934 con el objeto de regular y promover el mercado de ca-
pitales y fomentar la industrializacién; el Banco Nacional Hipotecario Urba-
no y de Obras Pdblicas (1333) hoy Banco Nacional de Obras y Servicios Pd .
blicos encargado de financiar obras p@blicas y habitacién popular; la Comi -
sién Federal de Flectricidad (1937) encargada de planificar, promover y -
conducir la politica de elecgtrificacién del Pafs; Petroleos Mexicanos (1938)
encargada de producir y comercializar este energético bdsico para la activi
dad econémica; y m&s recientemente la Comisién Nacional de Zonas Aridas,
el Instituto Mexicano de Comercio Exterior, el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologla, el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda y otros.

Por otro lado, importa sefialar que con la creacién de la Comi
sién Federal de Flectricidad y la expropiacién de las compafifas petroleras
en 1938 se inicié la politica de control nacional de los recursos estratégicos
para el desarrollo, i)roceso que continué con la compra de las compaiilas -

eléctricas en 1960 y la mexicanizacién de la minerfa durante los afios sesen
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ta, lo que ha habilitado al estado para estirmular la industria al proporcionar
le estos insumos bdsicos a precios de fomento.
B. Las directrices bdfsicas de la polftica de industrializacién.

Las etapas de la polftica de fomento industrial.

Como ya se indicé, a partir del triunfo de la Revolucidén de -
1910-1917 la poiftica econ6mica impulsé la expansién de la actividad manu -
facturera mediante la utilizacién ;:!e la inversién pGblica, incentivos fiscales,
crediticios y de toda suerte de expedientes proteccionistas que pusierona -
disposicién del inversionista nacional y extranjero un mercado interno cre-
ciente y seguro.

Sin embargo, aunque en un principio esta politica de fomento -
econémico no tuvo una relacién muy estrecha con la industrializacién, con
el tiempo contribuyé decisivamente en la promocién del sector secundario
de la economia,constituyéndose en la base de sustentacién del proceso de -
industrializacién del pafs.

Asf, en términos generales pueden identificarse tres grandes
etapas en la poliftica de formento industrial de México. En la primera, que
comprende el perfodo que va de 1920 a 1945, se sientan las bases fundamen
tales para la rdpida expansién industrial del pals mediante la construcciédn
de obras de infraestructura, la transformacién de la estructura agraria, la

creacién de instituciones bdsicas y la politica de control nacional de los re_

cursos estratégicos para el desarrollo.

En la segunda etapa, que abarca el perfodo que va desde la -
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terminacién de la segunda guerra mundial hasta fines de la década de los se-
senta, se emprende la aplicacién masiva de los instrumentos de promocién -
industrial que mds tarde imprimirdn su orientacién general al crecimiento -
industrial del pais. En particular, con el propésito de sacar el mayor prove
cho a la favorable coyuntura creada por el conflicto bélico al proceso de in -
dustrializacién, se revisé el régimen de fomento a la industria sustituyéndo-
se la Ley de industrias de Transformacién de 1941 por la Ley de Fomento de
Industrias de Transformacién el 31 de diciembre de 1945, Esta ley dividié .
las industrias en nuevas y necesarias, y otorgé mayores franquicias a aqué-
llas consideradas como bdsicas o fundamentales. Asimismo, esta ley fijé 1i-
mites a la exportacién de materias primas nacionales con el fin de asegurar
su abastecimiento a la industria local a precios adecuados,

Posteriormente, en 1955, se revisé nuevamente la legislacién
de fomento industrial y se expidiéla Ley de Fomento de Industrias Nuevas y
Necesarias.

Para el otorgamiento de las franquicias, esta ley contemplé as_
pectos tales como la cantidad y calidad de mano de obra gque vaya a emplear-
se, el grado en que utilicen equipos y maquinaria producidas en el pails, la -
proporcién del mercado nacional que abastezca, la cuantia de las inversio -
nes, las prestaciones sociales superiores a las establecidas que se concedan,
la importancia de los laboratorios de investigacién de su propiedad, etc.

También en esta etapa se establece, en 1948, el sistema de -

controles cuantitativos a las importaciones a través del permisoc previo con
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el fin de estimular la industrializacién sustitutiva de importaciones. Este -
sistema de control ffsico a las importaciones se ha utilizado no sélo como -
instrumento regulador del comercio exterior, sino también, y fundamental .
mente, para promover el establecimierio de nuevas industrias asf como para
proteger las existentes. Por otro lado, durante esta etapa el Estado comien-
za a invertir cada vez mé&s en industrias de alta densidad de capital, funda -
mentalmente en el campo de los energéticos, acero y materiales de construc
cién, con el propésito de suministrar estos insumos bdsicos a la industria a
precios adecuados 12/ .

Al iniciarse la década de los setenta suele coincidirse en que
el desarrollo industrial de México se enfrenta a problemas y perspectivas -
nuevos, ya que si bien en el pasado " se constituyé gradualmente en el prin-
cipal factor de avance econémico del pals y en el sector dindmico por exce-
lencia...., siguié un médulo de desarrollo excesivamente concentrado y de_
sequilibrado, tanto desde el punto de vista de las diferentes ramas, tradi -
cionales y dindmicas, que la integran, como desde el punto de vista regio -
nal". 13/ .

En estas condiciones, puede considerarse que la polltica de fo
mento industrial de México estd iniciando una nueva etapa al procurar adap-
tarse para atender las prioridades de politica que requiere actualmente el -

desarrollo industrial del pals. 14/ . Como se sefald recientemente, en es-

12/ Vease, Francisco Alcald Quintero, Op. Cit. p. 8

IE/ Banco Nacional de Comercio Exterior, México; La politica econémica -
del nuevo gobierno, México, 1971, p. 117.

li/ Vease Cap. 5, los instrumentos de la politica de industrializacién, p. 80.
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ta etapa ' se requiere que el proceso de industrializacién se fortalezca co -
mo el elemento dindmico bdsico del proceso de crecimiento, proporcionando
al pals un volumen creciente de ocupacién remunerativa para su fuerza de -
trabajo en rdpida expansién: difundiendo sus impulsos modernizadores de -
manera mis extendida en el territorio nacional; contribuyendo a la absorcién
y difusién de tecnologfas y a la maod erqizacién progresiva de la planta indus-.
trial; independizdndose progresiva:mente de las aportaciones de capital, tec.
nologfa y prdcticas administrativas extranjeras; proporcionando una parte -
sustancial de los ingresos por exportacién del pals, y permitiendo la progre
siva reduccién de las importaciones rigidamente determinadas de materias
primas, bienes intermedios y bienes de capital que ahora se necesitan para
mantener un funcionamiento y expandir la planta industrial del pafs'. 1_‘.'1/

De este modo, podemos identificar en la politica de fomento in
dustrial las siguientes directrices bdsicas que le han dado su orientacién .
general;

a) realizacién de inversiones en capital social bdsico (transpor
tes, comunicaciones, irrigacién, energia, educacibn, etc.), con las que se
persigue la construccién de una amplia base de obras de infraestructura pa-
ra la industrializacién,

b) creacién de las condiciones adecuadas para las inversiones

en la industria, En particular, el establecimiento de un sistema de protec -

1§/ Banco Nacional de Comercio Exterior, México, La Polltica Fcon6mica
del Nuevo Gobierno, México, 1971, p. 118 y 119,
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cién con el propésito deliberado de fomentar una rdpida industrializacién -
sustitutiva de importaciones y el otorgamiento de los diversos incentivos fis_
cales, crediticios y otras ayudas, contenidos en los instrumentos de la poli-
tica de industrializacién analizados en el capftulo 5.

Asif, como un primer paso en la instrumentacién de la nueva -
politica de fomento industrial se expidieron dos decretos, uno el 23 de No -
viembre de 1971 que declara de ut‘ilidad nacional el establecimiento o am -
pliacién de empresas que contribuyan a impulsar el desarrollo regional, a
la generacién masiva de empleos, a mejorar la posicién de la balanza de pa_
gos, etc., y el otro el 2 de julio de 1972 que sefiala los estimulos, ayudas y
facilidades que se otorgardn a las empresas industriales a que se refiere el
Decreto del 23 de noviembre de 1971.

Estos decretos persiguen detener la cre-ciente concentracién -
industrial en sélo algunos cuantos polos de desarrollo, asf como contribuir
al desarrollo de las regiones de mayor atraso econfmico del pals. Sin em -
bargo, su cardcter excesivamente general les impide actuar como instru -
mentos selectivos para orientar la inversifn hacia el tipo de actividades que
mis convienen al desarrollo industrial del pafs.

Esto se debe, fundamentalmente, a que la intencién principal
del gobierno ha sido el usar masivamente todo el conjunto de instrumentos
de fomento industrial, con el fin de provocar el mayor impacto posible so -
bre el proceso de industrializacién. No obstante, actualmete se requiere -

imprimir mayor selectividad a las actividades de promocién industrial del
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gobierno para incorporarles, al menos, los requisitos relacionados con el -
mejoramiento de la eficiencia productiva, la estructura industrial y la espe-

cializacidn,



CAPITULO 111

LA INDUSTRIALIZACION A PARTIR DFE 1950,

A. lLas orientaciones generales del proceso de industrializacién. La estruc
x

tura productiva manufacturera,.
Como ya se comenté anteriormente y. desde sus inicios el -
proceso de industrializacién de nuestro pais se realizdé circunscribié ndose

al mercado nacional, tanto por las condiciones de divisién internacional del

trabajo que han prevalecido desde que se consolidarcon sus vinculaciones

con la economia internacional, como por el ambiente francamente depresi-
vo del intercambio mundial en que se desenvolvid el proceso durante los

afios treintas, cuando se iniciaba la etapa de construccién del México mo -

derno.

Asimismo, se hizo notar que las presiones sobre la balan-

za de pagos y su creciente desequilibrio condujeron, desde fines de la dé -
cada de los cuarenta, a la vigorizacién de una politica comercial marcada.
mente proteccionista disefiada para propiciar una forma especifica de des?._
rrollo industrial: la wndustrializacibén sustitutiva de importaciones y, den -

tro de esta, en virtud de los diferentes niveles de proteccifén acordados a

y\«'ease, Supra, El escaso dinamismo del mercado interno, p. 23.
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los distintos grupos de productos, una que ha propiciado preferentemente la

sustitucién de bienes de consumo final aprovechando la demanda interna exis
tente. De este modo, como se sefiala en un estudio reciente, '"la evolucién -

del sector manufacturero quedé, a partir de entonces, indisolublemente liga
da a las decisiones del sector pdblico en materia de proteccién, y en espe -

cial a la creacién de dreas de alta rentabilidad para la sustitucién de impor-
taciones a través del uso de las licencias de importacién'', y

En estas condiciones, el criterio de seguir al mercado como -
orientador del proceso sustitutivo provocé la horizontalizacién de la inver -
si6n industrial al dirigirse el aparato productivo a atender preferentemente
la demanda de los grupos de ingresos medios y elevados. Es decir, se ini -
¢ié con la sustitucién de bienes de consumo no duraderos para seguir des -
pués con los de consumo duraderos, bienes intermedios y, por tdltimo, con
retraso considerable, se inicié la sustitucién de los bienes de capital.

Fste proceso se refuerza en la medida en que la insuficiencia
en la capacidad para importar y la tendencia sistem#tica al crecimiento de
las necesidades de importacién, provocan permanentemente el surgimiento
de mercados potenciales que abastecer con produccié4n interna. Sin ermbar .
go, lo que en este contexto importa subrayar es que como resultado de este
proceso se ha ido gestando una estructura productiva manufacturera que, al

carecer de la necesaria integracién y eslabonamiento, acusa fuertes dese -

2/ NAFINSA, CEPAL, La Polftica Industrial....., loc. cit., p. 2l.
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quilibrios entre las diversas ramas industriales que la componen.

En primer término, es necesario hacer notar que para que la
expansidén industrial pudiera materializarse, el pafs tuvo que realizar un in_
tenso proceso de formacibn de capital. Asl lo demuestra el hecho de que -
durante la década de los cincuenta la inversién industrial aumentara a un
ritmo medio anual de 6., 2 por ciento, que incluso se acelera hasta el 11.2
por ciento en el perfodo 1960-1967. Empero, importa destacar que existen
considerables diferencias entre las tasas de. crecimiento de la formacién de
capital de las distintas ramas industriales. Asi, de 1950 a 1967, en las in -
dustrias productoras de bienes de consumo duraderos y de maquinaria y -
equipo de transporte, esta tasa ascendié al 17.4 y 16. 3 por ciento respec -
tivamente, lo que se explica en virtud de los bajos niveles a partir de los -
cuales comenzaron su desarrollo. Por su parte, en las industrias produc -
toras de materias primas y de articulos tales como alimentos, bebidas y -
tabaco, esta tasa ascendié a sélo el 8.6 y 4.7 por ciento. En términos ab -
solutos, la inversién total en el sector manufacturero, medida a precios -
de 1960, pasé de 3688 a 14154 millones de pesos (1950-1967), lo que hizo
que la participaci6én de la inversién bruta de capital en este sector dentro -
del total pasara del 25. 8 al 27. 6 por ciento. 3/

Asi, en el perfodo de 1950 a 1969 la participacién de los bie -

nes de consumo no duraderos en el producto manufacturero pasé del 70 al

2/’E'stos datos fueron tomados de NAFINSA, CEPAL, La Polltica Industrial
se.s loc. cit., pp. 354-355, cuadros §3 y 84,
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53 por ciento, mientras que la correspondiente a los bienes intermedios y al
grupo de bienes de consumo duraderos y de capital pasé del 22,4 al 32. 4 por
ciento y del 7.6 al 14. 7 por ciento, respectivamente {vease cuadro 3).

La pérdida de importancia relativa que experimentaron las ra.
mas productoras de bienes de consumo no duraderos durante las dGltimas dos
décadas se debe, fundamentalmente, a que al irse agotando gradualmente -
las oportunidades de sustitucién hacia mediados de los afios cincuenta, su -
expansién se debié principalmente a la evolucién de una demanda interna no
particularmente dindmica. En efecto, incluso ya para comienzos de la déca-
da de los afios cincuenta la participacién de las importaciones de bienes de -
consumo no duraderos en el consumo aparente de este tipo de bienes ascen -
dfa a sélo el 3,1 por ciento, proporcién que disminuyé hasta el 2.2 por cien-
to para finales de los afios sesenta como resultado de la politica sustitutiva
de importaciones, asf como de la evolucién del mercado interno. Estudios -
recientes muestran que la elasticidad-ingreso de la demanda final de este ti
po de bienes descendié de 1 por ciento en el perfodo 1945-1955, a 0.8 por -
ciento en los afios de 1960 a 1967, y Ademds, el comportamiento de la de.-
manda se ha visto influido en gran medida por el fenémeno de la concentra -
cién del ingreso, que hace que la participacién del trabajo en el ingreso per_
manezca précticamente invariable de 1939 (53.6%) a 1966 (53.1%). 5/ En -

estas condiciones, las industrias productoras de bienes de consumo no dura

4/ Vease, NAFINSA, CEPAL, La politica industrial..,, loc. cit.,p. 85, cua-
dro 12.
2/ Vease, supra, El escaso dinamismo del mercado interno, p. 23
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deros crecieron en el perfodo de 1950 a 1969 a una tasa media anual de 5. 8
por ciento, en tanto que el conjunto de la industria manufacturera lo hacia al
7.5 por ciento anual.

Igualmente intensa ha sido la sustitucién de importaciones en -
el rubro de bienes de consumo duraderos. Las industrias dedicadas a la pro_
duccién de estos bienes, favorecidas por una alta elasticidad - ingreso de la
demanda - que pasé del 2 al 3 por.ciento entre 1950 y 1967 -, registraron en
las dltimas dos décadas una tasa de crecimiento del orden del 11. 8 por cien-
to (vease cuadro 3). Asf, Timothy King g ha estimado que la participacién
de las importaciones de bienes de consumo duraderos dentro de su oferta to
tal, pasé del 5.9 por ciento en 1945, al 5.4 por ciento en 1950 y al 4. 8 por
ciento en 1955, lo que muestra la escasa significacién que ya tenian estas -
importaciones desde mediados de los afios cincuenta.

Por su parte, el grupo de industrias productoras de bienes in -
termedios tuvo una evolucién particularmente dindmica en las ditimas déca-
das, al crecer entre 1950 y 1969 a una tasa media anual de 9. 9 por ciento.
Bdsicamente, esto se debe a que la mecdnica del proceso sustitutivo de im.
portaciones ocasiona el surgimiento de requerimientos cada vez mds diver-
sificados de insumos y fortalece su demanda, al aparecer, cada vez mds, .
nuevas instalaciones industriales. Asi, la elasticidad-ingreso de la deman -

da de este tipo de bienes aument§ de 1.5 por ciento en el perfodo de 1945 -

f_;/'I‘imothy King, México: Industrialization and Trade Policies since 1940,
OECD Development Centre, Industry and Trade in some Developing - -
Countries, Oxford University Press, London, p. 137.
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1955 a Z por ciento en el correspondiente a los afios de 1960 a 1967. 7/ Co _
mo resultado de esta evolucién, la proporcién que representan las importa -
ciones de bienes intermedios en el consumo aparente de estos bienes, des .
cendib del 27.8 al 11.9 por ciento entre 1950 y 1969 (vease cuadro 3).
Ahora bien, frente a esta rdpida expansién de las industrias -
productoras y bienes de consumo e intermedios, contrasta el incipiente de .
sarrollo de las ramas productoras de bienes de capital. Como ya se comen-
t6, el criterio de asignacién de recursos seguido en el proceso de sustitu -
cién de importaciones propicié una rédpida diversificacién de la actividad -
manufacturera, aunque referida fundamentalmente a Jlos bienes de consumao
¥y, en menor medida, a los bienes intermedios. Ademds, los problemas de-
rivados de los requerimientos tecnolégicos y de capital han dificultado el

acceso a la etapa de sustitucién de bienes de capital, como lo muestra el
hecho de que la participacién de las importaciones de este tipo de bienes -
dentro de su oferta total haya pasado del 73. 4 por cienfo en 1950 a sélo el -
73. 2 por ciento en 1965, §/ AsImismo, resulta muy ilustrativo hacer notar
que para 1967, la proporcién de las inversiones en maquinaria, equipos y -
otros bienes de capital, compuesta por articulos importados, ascendié a -
alrededor del 50 por ciento para el conjunto de la industria manufacturera.
9/

Z/Vea.se, NAFINSA, CEPAL, La politica Industrial...loc. cit, p. 85, cuadro
12,

§/" Vease, Leopoldo Solis, La realidad econémica mexicana: Retrovisi6én y
perspectivas, Siglo XXI Editeres, S5.A. México, 1970, p. 239, cuadro V-5,
_9_/ Vease NAFINSA, CEPAL, La politica industrial...., loc. cit., p. 32,
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El panorama anterior revela que la politica proteccionista, tan
to en su aspecto tarifario como en lo que se refiere a los controles directos
a la importacién, ha propiciado preferentemente la sustitucién de importa -
ciones de bienes de consurmo final, ya que "'de nnecho se continta favorecien-
do la diversificacién extensiva de las manufactureras de consumo, y se si .
gue discriminando al mismo tiempo la elaboracién de bienes de capital y de
productos intermedios. As{ se a.lie;'nta. innecesariamente el establecimiento
de un ndmero excesivo de unidades productoras de tamafio insuficiente, que
utilizan a menudo técnicas anticuadas y equipos obsoletos... Todo ello gene
ra fuerzas que entorpecen el cambio tecnolégico al eliminar préicticamente
su consideracién del cdlculo de los empresarios privados, ya que los nive-
les de utilidades no guardan la debida relacién con la eficacia productiva de
las instalaciones; en cambio se agudizan artificialmente los desequilibrios
en la dotacién de recursos y se alienta una estructura de precios gque....res
tringe el tamafio del mercado y obstaculiza las exportaciones de manufactu-
ras'l, 12/ Como resultado, la estructura productiva manufacturera adolece
de serias deficiencias en cuanto al encadenamiento entre las diversas ramas
industriales que la componen.

La trascendencia econdémica de este desequilibrio en la estruc
tura productiva de la actividad manufacturera, se puso de relieve en un es-

tudio reciente al destacar que '" de esa estructura depende el mejor encade-

lg/David Ibarra, Mercados, Desarrollo y Politica Econémica...loc. cit.,
p. 164, -



56

namiento de las actividades econ8micas tanto desde el punto de vista de las
relaciones tecnolégicas de insumo-producto como de las que se derivan de -
la utilizacién de maquinaria, equipos y otros bienes de capital.... Las es -
tructuras menos integradas en sentido vertical (materias primas, bienes in-
termedios , de capital y de consumo) resultan menos dindmicas en lo que se
refiere a sus efectos multiplicadores en el ingreso y la ocupacién; traen a-
parejada una mayor vulnerabilidad externa; se traducen en efectos positivos
menores sobre el empleo, especialmente cuando adoptan técnicas mds meca_
nizadas y los equipos son importados; yv se manifiestan también en un menor
aprovechamiento de los recursos naturales..." 1_1_/

Asi, pues, estas tendencias del desarrollo industrial del pafs,
han provocado el surgimiento de importantes rezagos por lo que se refiere
al desarrollo de las manufacturas bdsicas, ya que se carece de pollticas -
efectivas que favorezcan la integracién de los procesos productivos, asi co-
mo el mejor encadenamiento entre las diversas ramas industriales.

En conjunto, el proceso de industrializacién sustitutivo de im-
portaciones ha permitido al pafs reducir el coeficiente global de importacio
nes del 15. 4 por ciento a que ascendia a principios de la década de los cin -
cuenta, a sélo un 10. 1 por ciento para finales de los afios sesenta (vease -
cuadro 4). Asimismo, permitié crecer a las actividades manufactureras a

un ritmo medio anual de 7.5 por ciento { promedio 1950-1969), que incluso

ll[NAFH\ISA, CEPAL, la Poliftica Industrial...., loc. cit., pPpP. 28 -29.
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se acelera al pasar de una tasa media anual de crecimiento del 6.1 por cien-
to en la década de los cincuenta, a otra del 9.1 por ciento durante los afios -
sesenta (vease cuadro 2). En estas condiciones, en el perfodo de 1950 a 1969
la participacién del valor agregado de las manufacturas en el producto inter.
no bruto pasé del 18.5 al 22, 4 por ciento.

Sin embargo, la magnitud y la diversificacién del aparato pro -
ductivo manufacturero del paifs han estado condicionadas por el tamarfio y la
estructura de una demanda interna no especialmente dindmica, Se ha estima_
do que la elasticidad-ingreso de la demanda final de manufacturas en nuestro
pals, ascendif a sélo 1. 2 por ciento durante el perfodo 1960-1967. 1_2_/ De -
este modo, ' el proceso sustitutivo puede considerarse intenso si se mide -
co‘n referencia a la reduccién del coeficiente de importaciones y menos pro-
nunciado si se tiene en cuenta la evolucién especifica de la demanda interna
{ que no le impuso, 2l parecer, desafios relativamente grandes)". 13/

Por otro lado, esta orientacién en la evoluciédn del sector ma-
nufacturero de la economia hace que México sea, desde el punto de vista de
su estructura industrial, enteramente dependiente del exterior y haya tenido
que recurrir en forma creciente al financiamiento externo. En efecto, como
ya se advirtié anteriormente, el proceso de industrializacién sustitutivo de
importaciones trajo aparejado un cambio de gran trascendencia en la estruc

tura de las importaciones al disminuir la parte correspondiente a los bienes

IE/ Vease NAFINSA, CEPAL, La politica industrial..., loc. cit.p. 85 cua-
dro 12.
13/ Ibid., p.15.
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de consumo Y, en menor medida, a los bienes intermedios y al incrementar-
se considerablemente la porcién correspondiente a los bienes de capital.

Fn estas condiciones, una vez que las importaciones de bienes
de consumo fueron llevadas a un mInimo como consecuencia de la forma y
alcance del proceso de industrializacién, la estructura de las importaciones
ha pasado a estar constituida fundamentalmente por los bienes esenciales -
para el funcionamiento y expansién de la actividad econémica, de donde ha -
resultado una mayor dependencia del proceso del desarrollo con respecto a
los bienes importados., De este modo, ante la insuficiencia de los ingresos
derivados de la exportacién mercantil y de otros como el turismo, ante la
imposibilidad o negativa a reducir importaciones, y ante la inexistencia de
una politica fiscal adecuada que permitiera vigorizar la capacidad de capta-
cién de recursos del Estado y lo habilitara a emprender cada vez en mayor
medida nuevas aperturas al desarrollo industrial, se tuvo que recurrir al -
endeudamiento plblico y al ingreso de capital privado extranjero.

La resultante vulnerabilidad externa de la economia que se -
deriva de estas transformaciones, coloca ahora al paifs en una situacién en
que cualquier problema de financiamiento externo puede ocasionar serias -
dificultades, ya sea por las restricciones a la importacién de los insumos -
bdsicos necesarios para mantener en funcionamiento la planta industrial del
pals a niveles adecuados de capacidad, o por las restricciones que inciden
en la importacién de los bienes de produccién necesarios para ampliar di -

cha planta industrial, Para atenuar esta situacién, debe aceptarce el hecho
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de que ' la posibilidad de mantener cierta flexibilidad en la estructura de -
las importaciones, en condiciones de limitacién de la capacidad para impor-
tar, reposa en la construccién a la brevedad posible de ciertos eslabones en
la cadena productiva que poseen importancia escencial para llevar avante el
proceso. En otras palabras, la posibilidad de seguir sustituyendo depende del
tipo de sustituciones previamente realizadas '. li/

EFl panorama anterior muestra clararnente como el proceso de
industrializaci6én sustitutivo de importaciones, en vez de atenuar la dependen
cia y vulnerabilidad externa de la economifa, solamente ha modificado su for
ma y, en cierto modo, la ha fortalecido al afectar ahora directamente al pPro
ceso de inversién.

B. El problema de la eficiencia de la industria,

En la medida en que al avanzar el proceso de industrializacién
sustitutivo de importaciones se conjugan los problemas derivados del tama-
fio del mercado, de los requerimientos tecnolégicos y de capital y del dese-
quilibrio externo, dicho proceso resulta cada vez mds costoso y dificil, a la
vez que se van debilitando los impulsos dindmicos por €l generados al irse -
agotando, gradualmente, las ol;ortunidades iniciales y relativamente rmmds -
asequibles de sustitucién.

Fl énfasis puesto en la industrializacién sustitutiva de impor -

taciones como medio para aliviar los problemas derivados del desequilibrio

14/ Comisién Econémica para la América Latina, Auge y declinacién del -
proceso de sustitucién de importaciones...., loc. cit., p. 6
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y dependencia externos, elevar los niveles de vida de la poblacién, propor -
cionar un volumen cada vez mayor de ocupacién remunerativa para la cre -
ciente fuerza de trabajo, etc., ha tenido como corolario légico una politica
de industrializacién a cualquier costo. En estas condiciones, la sustitucién
de importaciones se efectud, en general, sin tener debidamente en cuenta
las diferentes alternativas en cuanto al uso de los recursos, como lo demues
tra el excesivo e indiscriminado pxloteccionismo que se ha otorgado a la in -
dustria mexicana. Como resultado, esto ha dado lugar a la formacién de una
estructura industrial caracterizada por su falta de eficiencia y por sus ele -
vados costos.

El excesivo proteccionismo que se deriva de la politica comer-
cial seguida en las dGltimas dos décadas 15/ , al privar a la industria del es
tfmulo que podrfa significar la competencia de productores extranjeros, ha
generado fuerzas que inhiben el surgimiento de la motivacién necesaria pa-
ra que los empresarios se preocupen por consideraciones de eficiencia, ya
que cualesquiera costos en que incurran en el proceso productive pueden -
ser trasladados con facilidad al consumidor final,

A titulo ilustrativo, baste por el momento indicar que la pro -
teccidn arancelaria efectiva media del sector manufacturero asciende al 72
por ciento, aunque el grado de utilizacién de esa proteccién, medido por la

proteccién efectiva implicita, alcanza a sé8lo el 28 por ciento ( vednse cua-

15/ Para un exdmen de la politica proteccionista, vedse m#s adelante El Sis

tema de Proteccién, p. 84.
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dros 13y 14). 16/ Asf, la proteccién otorgada ha resuitado mucho mayor que
la meramente necesaria para establecer una nueva estructura de costos com
parativos mediante una modificacién de la relacién entre los precios internos
y los externos.

Por otro lado, se encuentran diferencias considerables entre -
los niveles de proteccién acordados a las distintas ramas industriales que -
componen el sector manu.fa.cturerc;. Asfl, los bienes de consumo no durade -
ros disfrutan de una proteccién arancelaria efectiva de 129 por ciento; los -
bienes de consumo duraderos una de 87 por ciento, aunque dentro de este -
grupo hay rubros que alcanzan una proteccién efectiva implicita de m&s del
250 por ciento (vehifculos de motor); a los productos intermedios se les ha
acordado una proteccién arancelaria efectiva promedio de 62. 5 por ciento,
mientras que a los bienes de capital (maquinaria y equipo) les ha correspon
dido sélo un 10 por ciento (vease cuadro 13). Vemos as{ el alto grado de pro_
teccién que ha sido necesario otorgar para hacer rentables industrias que, -
en otras condiciones, no hubieran podido nacer ni desarrollarse.

FEl trato favorable otorgado a los productores de bienes de con_

lé/ La proteccién arancelaria efectiva es la proteccién al valor agregado y
se define como "el exceso porcentual del valor agregado interno respecto al
valor agregado extranjero o del mercado mundial', y la proteccién implfci-
ta "denota la diferencia porcentual entre los precios internos y los de impor
tacién'. Vease, Bela Balassa, Estructura de la protecciédn en pafses en de-
sarrollo, publicado para el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento por el Centro de Estudios Mone.
tarios Latincamericanos, México, 1972, pp.4-13,
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F

sumo y la discriminacién contra los bienes de capital , ha contribuido ha de
salentar el desarrollo y expansifn de las industrias productoras de este 4l -
timo tipo de bienes, De este modo, el excesivo proteccionismo acordado a -
ia industria ha tendido a propiciar una asignacién ineficiente de los recursos
al estimular el desarrollo de industrias que tendrian una prioridad muy baja
en un programa racional de desarrollo.

As{, en un estudio reciente ll/ , en el que se analiza el com -
portamiento de veintitrés ramas bdsicas de la industria manufacturera, las
once de ellas que registraron durante la década de los sesenta tasas de cre-
cimiento iguales o inferiores a la media del sector manufacturero ( elabora-
doras de materias primas agricolas y fabricantes de bienes de consumo re -
lativamente simples), comprendian 94577 establecimientos, es decir el 69.9
por ciento de los establecimientos industriales registrados en el censo in -
dustrial de 1965, Por su parte, las doce ramas restantes {elaboradoras de
productos intermedios, bienes de capital para la industria y bienes de consu
mo duradero con alto grado de manufactura y tecnologia) que crecieron a una
tasa supericr a la media del sector manufacturero (8.9% anual}), representa-
ron sélo el 30. 1 por ciento del total de establecimientos industriales. Ade -
mis, como se sefiala en este mismo estudio, ' en prdcticamente la totalidad
de las ramas y actividades industriales un reducido ndmero de estableci -

mientos, normalmente inferior al 10 por ciento del total de la rama o activi

1_77Ve.—xse, Banco Nacional de Comercio Exterior, México, México: La Po -
litica econémica del nuevo gobierno, México, 1971, pp. 39-44,
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dad, concentra la mayor parte, por lo general mAs de dos tercios y en oca-
siones mds de nueve décimos, de la produccién total y del capital invertido
en la rama o actividad... Se manifiesta con esto .... la coexistencia de u -
nidades industriales de muy reducido tamafio, bajos niveles de capitaliza .
c1én y productividad y bajos niveles de remuneracién, junto a plantas mo -
dernas que emplean intensivamente el capital y la tecnologia productiva, que
aplican técnicas modernas de administracién y comercializacién, que cons-
tituyen, en esencia, el grupo dindmico del desarrollo industrial mexicano,
er el que se concentra el desarrollo industrial del pafs". 18/

Segdn un estudio relativo a la eficiencia de la industria nacio -
nal lf_/ , entre 1950 y 1967 el ritimo de expansién de la productividad indus-
trial (valor agregado por trabajador) fué relativamente lento al ascender a
sélo un 2. 2 por ciento anual. Ademds, existen importantes diferencias en-
tre los niveles de productividad de las distintas industrias, ya que estable-
ciemzo un coeficiente de 100 para las industrias productoras de biene s de -
consumo no duraderos, la del rubro de manufacturas intermedias resultaria
de 172 y la del grupo de bienes de consumo duraderos y de capital de sélo -
b4. Asimismo, resulta muy ilustrativo hacer notar que, en este mismo es-
tudio, donde se comparan los precios de fdbrica para 1970 de 48 productos

industriales, con los de Estados Unidos, se encontré que los niveles de Mé

15,/ Ibid. p.+42

13/ Vease NAFINSA, CEPAL, La Polltica Industrial..., loc. cit, pp.47 y 64.
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xico resultaron superiores en 43 casos. En 28 casos, los niveles de precios
mexicanos excedieron a los estadounidenses entre el 100 y el 148 por ciento,
en tanto que en los 15 restantes el exceso fué entre el 159 y el 305 por cien-
to.

Por otro lade, como ya se advirtié anteriormente 22/ ,» existen
indicios en el sentido de que la capacidad productiva instalada sélo se utili-
za en sus dos terceras partes. Asi’, la insuficiencia del mercado nacional a
provocado el surgimiento de una seria desproporcién entre la capacidad ins
talada de la planta industrial y el tamafio del mercado, al crearse "una es -
tructura altamente diversificada pero de escasa cuantia absoluta en sus di-
versos componentes’' Zy. lo que reduce las posibilidades de formar mer-
cados masivos para las manufacturas y, en consecuencia, ocasiona el con -
siguiente desaprovechamiento de las economias de escala con todas sus im
plicaciones en cuantc a costos de produccién.

Asfmismo, se hizo notar que debido a que la tecnologfa impor
tada ha sido concebida y disefiada para satisfacer los requerimientos de los
mercados masivos de los palses desarrollados, su escala de produccién es
demasiado grande en relacién con la dimensién efectiva del mercado nacio
nal, Esta desproporcién entre la capacidad productiva de plantas altamente
intensivas en el uso de tecnologias no adaptadhs a las condiciones locales y

al tamafio del mercado interno, ha contribuido a la subutilizacién de la ca-

ZQ/Vease supra, Fl escaso dinamismo del mercado interno, p. 23.
2_1/ David Ibarra, Mercados, desarrollo y politica econémica..., loc. cit.,
p- 119-
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pacidad productiva instalada y, en consecuencia, a la formacién de estruc -
turas de costos no competitivas internacionalmente. De ahi la necesidad de

incorporar, a las futuras politicas sobre transferencia de tecnologia, crite.
rios relativos a la adaptacién de las técnicas importadas tanto a la propor -
cidén de factores del paifs como al tamafio del mercado interno.

Por otro lado, existen algunos indicadores de que la excesiva
concentracién industrial en sélo a'lgunos cuantos polos de desarrollo- resul_
tado de un proceso de sustitucién de importaciones orientado hacia los cen -
tros urbanos de consumo -, ha provocado que las economias externas deri-
vadas de la aglomeracién industrial, obtenidas durante las primeras etapas
del proceso de industrializacién, sean ahora mds que compensadas por los
crecientes costos del congestionamiento que implica dicha concentracién in-
dustrial, Esto se debe, entre otros factores, a itas importantes desecono -
mias en que se estd incurriendo en el aprovisionamiento de los servicios .
pGblicos como resultado del crecimiento urbano. Por ejemplo, se ha esti -
mado que s8i se mantiene la tasa actual de crecimiento de la poblacién (alre-
dedor del 3.5% anual, ) " una poblacién de 16 millones en 1990 tendr4 que -
importar (al Valle de México) casi once veces el volumen de agua importada
a principios de los afios sesenta. El costo promedio del abastecimiento de -
agua aumenta con la cantidad de agua necesitada - de 20 centavos por metro
cdbico en 1960.... hasta 90 centavos si la poblacién es de 16 millones. Con

el costo promedio aumentando de esta forma, podemos ver lo alto que se -
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rfa el costo marginal''. Z_E/ Asimismo, influyen en el mismo sentido las pre
siones al alza sobre los precios de algunos factores productivos tales como
la tierra, la fuerza de trabajo, etc., asf como de otros servicios (vivienda,
etc. ).

Para tener una idea de la magnitud de este problema, basta -
con indicar que para 1950 s6lo ocho entidades federativas ( Distrito Federal,,
Nuevo Leén, México, Chihuahua, Jalisco, Veracruz, Guanajuato y Coahui -
la) generaron casi tres cuartas partes (74. 1%) del producto interno bruto in-
dustrial y ocuparon al 61,9 por ciento de la poblacién activa industrial, au -
mentando estas proporciones hasta el 82.2 y 67.9 por ciento respectivamen-
te, para 1960. Durante la primera mitad de la década de los sesenta, se -
mantuvo aproximadamente el mismo grado de concentracién industrial, ya
que para 1965 esas mismas ocho entidades aportaron el 82 por ciento del -
producto interno bruto industrial, 23/

A nivel municipal, se ha encontrado que '‘en las entidades de -
importante desarrollo industrial del pais, &€ste se ha concentrado en una o
dos Areas que aportan partes sustanciales del producto industrial de la en .
tidad. En 1965 existfan en México 16 polos de desarrollo industrial, cada «
uno de los cuales aportd 0. 5% o mds del producto industrial de ese afio que,

en conjunto, sumaron el 70% de ese producto industrial. De los 16 polos de

ZE/David Barking y Timothy King, Desarrollo Econémico Regional ( enfoque
por cuencas hidrolégicas de México), Siglo XXI Editores,S. A.,Mé&xico,1970.
. 72,

ZE/Vea.se, Banco Nacional de Comercio Exterior, Mé&xico; La politica eco -
némica del nuevo gobiernc.loc. cit., p. 384, apéndice estadistico No. 10,
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desarrollo, uno,'la ciudad de México ( incluyendo los municipios periféricos
del estado de México), aporté cerca de la mitad (47. 5%)cel producto indus -
trial del pafs y el valor de su produccién superd al de los restantes quince -
polos de desarrollo industrial juntos'. 24/

De este modo, vemos como, desde el punto de vista regional,
el desarrollo industrial del pafs se ha circunscrito a s6lo unas cuantas re -
giones, donde se manifiestan ya la.s deseconomias externas y los costos oca
sionados por el excesivo congestionamiento de la industria.

A manera de recapitulacién, podemos apuntar que la politica -
de industrializacién sustitutiva de importaciones en que se embarcé el pafls
desde fines de la década de los cuarenta,ha provocado una rdpida diversifica
cién de la actividad manufacturera, al tiempo que ha permitido a los empre-
sarios la obtencién de altas tasas de ganancia a&n-en condiciones de inefi -
ciencia productiva. 2‘.2/ Concretamente, la politica comercial que fué nece -
sario establecer para hacer viable este tipo de desarrollo industrial, ha ge-
nerado fuerzas que inhiben el surgimiento de la motivacién necesaria para
que los empresarios se preocupen por consideraciones de eficiencia. Habi -
da cuenta de la reserva de mercado de que disfruta la industria nacional, los
problemas de costos derivados de la indiscriminada importacién de tecnolo-

gla no adaptada a las condiciones locales, de la insuficiencia de mercado y

24/ Ibid., p.54
ZE/Segﬁn estudios recientes, las utilidades medias en la industria suelen -
fluctuar entre el 25 y el 30%. Vease, David Ibarra, Mercados, Desarrollo

y Polftica Econfémica, loc, cit., p. 165,
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de los desequilibrios en la estructura productiva manufacturera, han podido
solayarse trasladdndolos, via precios, al consumidor final,

A este respecto, David Ibarra advierte que 'la ineficiencia in -
dustrial se traduce en la actualidad en duplicaciones de inversién, y en prdc
ticas que tienden a reducir el tamafio del mercado. Bien sea porque los cos-
tos reales resultan elevados, bien porque se sostienen politicas monopélicas
para incrementar las utilidades por unidad de produccién, o bien por otras -
causas, el hecho es que los precios de muchos articulos de consumos resul-
tan tan elevados que limitan la capacidad de compra de estratos muy numexo_
sos de la poblacibn'. Zé/

Por otro lado, el excesivo proteccionismo gue se deriva de la
politica comercial vigente, junto con los problemas asociados a los desequi-
librios en la estructura productiva de la industria, han conducido a la forma
cién de estructuras de costos no competitivas internacionalmente que inclu-
so han llegado a desalentar las exportaciones, ya que los empresarios tien-
den a preferir el mercado protegido antes que afrontar los riesgos y condi -
ciones altamente competitivas de los mercados de exportacién

Sin embargo, para que la sustitucién de importaciones sea exi
tosa, las empresas deben operar eficientemente y satisfacer las economias
de escala. Debe reconocerse gque existen lImites hasta donde resulta aconse
jable llevar el proceso sustitutivo, y mds adn si ésto entrafia una discrimi-

nacién contra las exportaciones.

26/ David Ibarra, Ibid., p. 160.
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En particular, si la estructura de las exportaciones continta -
consistiendo en productos de baja elasticidad de demanda y de lento creci -
miento, como parece ser el caso de nuestro pals, esto limitard la tasa de -
crecimiento del ingreso que pueda alcanzarse debido a que limitar4 la capa-
cidad para importar los bienes de inversién y otros insumos indispensables
para expandir la capacidad productiva. Asimismo, limitar4 la tasa de utili-
zacién de la capacidad instalada d.e las industrias existentes, deprimiendo
de este modo la tasa de crecimiento global de la economfa.

De ahf la imperiosa necesidad de dar ahora una nueva orienta-
cién a la estrategia global de desarrollo industrial, para pasar de una estra
tegia apoyada unilateralmente en la sustitucifén de importaciones a otra que
se apoye en la expansién y diversificacibén de las exportaciones, as{ como -
en cambios estructurales en todo el Ambito de la actividad manufacturera.
S6lo asf podria atenuarse la dependencia y vulnerabilidad externas de nues-
tro proceso de desarrollo.

En estas condiciones, resulta impostergable el disefio y lains
trumentacién de una nueva politica global de desarrollo industrial encami -
nada al fortalecimiento de la estructura productiva mediante una mejor in -
tegracion y eslabonamiento de las actividades productivas, aumentos en sus
niveles de eficiencia, politicas tendientes a promover la descentralizacién
de la industria, y mediante programas que permitan crear la capacidad de

innovacién y desarrollo tecnolégico que el paifs requiere para su desarro -

llo.



CAPITULO IV

ZAR H

FL PAPEL DFE LA INVERSION EXTRANJERA EN EFL DESARROLLO
INDUSTRIAL DF MEXICO.

A. Las cuestiones bAsicas de la inversién extranjera, y

En las dltimas dos décadas, México recibié una corriente sos-
tenida de inversidn extranjera directa que ha venido desempefiando un papel
cada vez mds destacado en la evolucién del sector manufacturero de la eco -
nomia.

Anteriormente ya se advirti6 que para que la expansién de la -
actividad manufacturera pudiera materializarse E/ hubo de recurrirse en -
forma creciente, fundamentalmente a partir de la década de los sesenta, al
ahorro e inversifn externos. La estructura productiva que se fue creando en
las dltimas décadas determiné la estructura del come rcio exterior del pafls
y, por tanto, su especializacién en la exportacién de productos de demanda
ineldstica. De este modo, ante la insuficiencia de los ingresos derivados de
la exportacién mercantil y de otros como el turismo , ante la imposibilidad

o negativa a reducir importaciones y ante la inexistencia de una politica fis-

1/ Fsta seccifdn se basa en Miguel S. Wionczek, La inversifn extranjera pr:L
vada en México: problemas y perspectivas, loc. cit., p.p. 816-824; yen -

Jorge Fduardo Navarrete, Evolucién y perspectivas del sector externo de la
economia de México, loc. cit.,, p.p. 79-96.

%Vease, supra, El cardcter dependiente del desarrollo industrial, p.p. 6 y
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cal adecuada que permita vigorizar la capacidad de captacién de recursos -
del Estado y lo habilite para emprender cada vez en rma yor medida la crea .
cién de nuevas aperturas al desarrollo industrial, se tuvo que recurrir al .
endeudamiento piblico y al ingreso de capital privado extranjero.

El financiamiento externo canalizado a través de la inversién
extranjera directa, en el caso de nuestro pafis, si bien se procuré utilizarlo
para que contribuyera a lograr la‘rna.teria.liza.cién del rédpido ritmo de expan
8ién general registrado en los Gltimos afios mediante el desarrollo de nuevas
actividades, su aportacién a la elevacién de la productividad, asi comeo para
neutralizar las deficiencias del ahorro interno, debe destacarse que ha dado
lugar el surgimiento de nuevos y dificiles problemas para el desarrollo. Por
un lado, se manifiesta la presién sobre la balanza de pafos que causan las -
remesas al exterior de utilidades y dividendos; por otro, las modalidades -
que asume la inversifn extranjera tienden a subordinar la integracién y el .
funcionamiento del aparato productivo a las necesidades y politicas de las -
grandes corporaciones transnacionales y, en consecuencia, propician la per
petuacién de los mecanismos de la dependencia tecnolégica y financiera.

Asf, en primer término, tenemos que en las Gltimas dos déci_
das la corriente de inversién extranjera directa recibida por México aumen
ta a una tasa media anual de 6.7 por ciento. Sin embargo, en la década de
los sesenta crece a un ritmo sustancialmente mayor del orden del 13.7 por
ciento, frente a un crecimiento de sélo 1. 3 por ciento en la década de los -

cincuenta (vease cuadro 11).
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Por lo gque hace a su composicién, tenemos que en el perfodo
aproximadamente tres quintas partes (60.9%) de las inversiones extranjeras
directas estdn constituidas por ingresos de nuevo capital y el resto por rein
versién de utilidades. Sin embargo, en la década de los sesenta aumenta la -
impor:zancia relativa de la reinversién al ascender al 38.5 por ciento de la -
inversi6n extranjera total, frente al 24. 6 por ciento que representaban en la
década de los cincuenta. De esta suerte, de acuerdo con estimaciones preli-
minares, el valor en libros total de la inversién extranjera privada en Mé& - /
xico aumenta hasta ascender aproximadamente a 35300 millones de pesos en
1970. 3/

Por otro lado, entre 1950 y 1969 los movimientos de capital o-
riginados por la inversién extranjera directa fueron de 1599. 8 millones de
délares para los ingresos de nuevo capital y de 2615. 9 millones de délares
para los egresos por concepto de utilidades remitidas y el rubro de intere -
ses, regallfas y otros pagos, lo que arroja una salida neta de capital por -
116. 1 millones de dSlares (veanse cuadros 11 y 12). Vemos as{ como la in-
versién extranjera, ademds de disminuir la posible formacifn de capital tie
ne importantes efectos desequilibradores sobre la posicién giobal de la ba -
lanza de pagos.

Por lo que hace a su destino tenemos gque la inversién extran.

jera directa ha mostrado una marcada preferencia por los sectores manu _

_BL/ Vease, Miguel S. Wionczek, La inversién extranjera privada en Mé&xico,
loc. cit., p. 819, y Carlos Bazdresch Parada, La polftica actual hacia la .
inversién extranjera directa, Comercio Exterior, México, XXII, II, noviem
bre de 1972, p. 1013, -
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factureros modernos y dindmicos y por los servicios, con excepcién de la -
banca. As{ lo demuestran los cambios en la distribucién sectorial de la in -
versién extranjera ocurridos entre 1950 y 1968, cuando la inversién fordnea
en la industria manufacturera pasa del 26 al 74. 2 por ciento del ta al y del -
13.9 al 17.3 en los servicios no bancarios. Otros cambios importantes en -
este perfodo se registraron en la minerfa y en las comunicaciones y trans .
portes, donde la inversién extranjera pasé del 19. 8 al 6 por ciento en el pri
mer caso, ¥y del 13. 3 por ciento a su total eliminacién en el segundo. Por -
otro lado, la participacién de la inversidn extranjera directa en la agricultu
ra se mantuvo en el 0.7 par ciento del total durante el perfodo, mientras que

su participacién en la industria petrolera descendié del 2.1 al 1. 8 por cien -
to. i/

Empero, debe insistirse que aGn mds importante que la magni
tud del aporte financiero de la inversién extranjera directa, resulta su con-
centracién en la industria y, dentro de ésta, en las ramas productoras de
bienes de produccién, esto es, en las de mayor dinamismo debido a que con
ello se tiende a subordinar la orientacién de estas actividades a los intere -
ses de las corporaciones manufactureras transnacionales.

De este modo, vemos como la inversién extranjera directa ha
desaparecido prdcticamente de los sectores tradicionales de energéticos,

gervicios pdblicos o agricultura de plantacién y, en cambio, se concentra

4/ Vease, Miguel S. Wionczek, La inversién extranjera privada en México,
loc. cit., p. 818, cuadro 1.
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cada vez méds en los sectores productivos mids dindmicos y modernizados de
la estructura productiva del pafs. La polftica de sustitucién de importaciones
seguida en las dltimas décadas, en vez de reducir la dependencia de México
con respecto a la actividad econfmica mundial, solamente provocé que las -
empresas extranjeras reemplazaran el comercio con la produccidn interna,
Esta evolucién de la inversién extranjera durante los Gltimos veinte afios re_
fleja, como se sefiala en un estudio reciente, '"'en primer lugar, la creciente
y paclfica apropiacién de la inversién extranjera tradicional, principalmente
por parte del Estado, en nombre de la independencia econémica y, en segun
do, la accién de los incentivos directos e indirectos de los que puede dispo-
ner, bajo ciertas condiciones, la inversién extranjera en los sectores manu
factureros y de servicios, incentivos establecidos originalmente en los afios
cuarenta para proteger a los grupos de empresas nacionales'', 2/

Como ya se apunté anteriormente, E/ segdn el Octavo Censo In
dustrial de 1965, para ese afio las empresas con participacién del capital fo
réneo representaban el 35. 4 por ciento del capital invertido total en la indus
tria, correspondiéndole a las establecidas en las industrias productoras de
bienes de capital, bienes de intermedios y de consumo no duradero, el 51.7,
49.1 y 14. 5 por ciento respectivamente, del capital invertido en esas indus -

trias. Debe advertirse, asimismo, que los ritmos de expansién de estos gru_

g/ Vease, Miguel S. Wionczek, La inversifn extranjera en México, loc.cit.,
p. 818,
§[Vease. Capltulo I, El cardcter dependiente del desarrollo industrial.p. 7
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pos industriales ascendieron durante el perfodo de 1950 a 1969 al 11.8, 9.9
y 5. 8 por ciento anual respectivamente, Z/justamente donde se registraron
los Indices mds altos de concentracién de la inversién extranjera directa.
Ademids, debe hacerse notar que, seg@n el mismo censo indus
trial, ia ponderacién de las empresas de capital mixto o con troladas por -

inversionistas extranjeros es particularmente alta en el capital invertido de

las industrias del tabaco (94. 3%), del papel {68. 6%), del hule (64. 6%), de la

construccién y reparacién de maquinaria (60.0%), de fabricacién de equipo

de transporte (59.9%), de productos quimicos (58. 4%), de minerales no me-}
tdlicos (30. 3%), en los météilicos bdsicos (33. 6%), etc.

Datos m&4s recientes muestran que la participacién de la inver-
sifn extranjera en la produccién del sector manufacturero moderno de la in-
dustria mexicana ascendfa, en 1970, al 100 por ciento en los casos de las -
industrias productoras de productos de caucho, construccién de maquinaria,
construccién de maquinaria eléctrica y construccién de material de transpor
te; 84 por ciento en la industria del tabaco; 77. 8 por ciento en la industria -
quimica; 67.6 por ciento en la fabricacién de productos metdlicos; 60.5 por
ciento en las industrias manufactureras diversas; 32.9 por ciento en produc
tos de papel y papel, etc,. _8_/

Fl panorama anterior revela que la experiencia reciente de la

7/ Vease, Nacional Financiera, S. A., Comisién Econémica para la Amne ri-
ca Latina, La polftica industrial, loc. cit., p. 87, cuadro i4.

8/ Vease, Carlos Bazdresch Parada, lLa politica actual hacia la inversifn .
:xtra.njera directa, loc. cit., p. 1012.
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economia mexicana ha recibido plenamente el impacto de la expansién de -
las grandes corporaciones trasnacionales en el extranjero. Se estima que
la produccién total de estos cuerpos corporativos transnacionales asciende
actualmente a 450, 000 millones de d6lares es decir, alrededor de 15 por -
ciento del producto mundial bruto, _9_/ y que para finales de siglo represen-,
tar4n mis de la mitad de la produccién industrial del mundo. En un estudio
reciente se ha estimado que para 1967 México ocupaba el tercer lugar en el
mundo por el ntmero de corporaciones transnacionales norteamericanas que
se han establecido en el pals y el quinto por lo que se refiere al ntmero de
subsidiarias, Fn este afio, operaban en Mé&xico 412 subsidiarias de 162 cor_
poraciones transnacionales norteamericanas, de las 625 subsidiarias de -
179 corporaciones que se establecieron en algn momento del presente si -
glo, De las 412 subsidiarias activas 14 corresponden a las industrias ex -
tractivas, 31 a las actividades comerciales y 225 a la industria manufactu-
rera, quedando sin precisar el sector correspondiente a las 112 restantes,
Adem4s, se ha estimado que el 80 por ciento de estas subsidiarias son con-
troladas total o mayoritariamente por sus respectivas casas rmatrices. 12/
Como es fdcil advertir de todos los indicadores anteriormente

citados, la posibilidad de inversién en México ejerce un notable atractivo -

yEsta estimacién fue dada a conocer por William 1. Spencer, presidente
de la First National City Corporation, en una conferencia ante la CAdmara
Americana de Comercio en Francfort. Citado por Leonardoe Silk, ""The New
Globalist", The New York Times, octubre 25 de 1972,p. 63 y 75.

10/ James W. Vaupel y Joan P. Curhan, The Making of Multinational Enter
prise -A source-book of tables Based on a Study of 187 Major Manufacturing
Corporations, Division of Research, Graduate School of Business Administra
tion. Universidad de Harvard, Boston, 1969, Citado por Miguel S. Wionczek, -
La inversién extranjera privada en México, .. .loc. cit. , p. 820.
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sobre las empresas de los paises desarrollados. Este atractivo, ademds de
comprender los elementos de atraccién tradicionales que tantas veces se su
brayan, tales como la estabilidad politica, el crecimiento econémico soste-
nido, la estabilidad monetaria externa, la libertad de cambios, etc., inclu-
yve, adicionalmente, los siguientes factores fundamentales: por un lado, la
creciente participacidn en ''actividades cuyo auge se manifiesta a escala mun
dial, como el turismo, en los que buscan participar, tarmbién a escala mun -
dial, las grandes corporaciones transnac.onales; y, por otro, el incentivo -
que para el inversionista significa la reserva del mercado nacional garanti.
zado mediante una fuerte proteccién arancelaria y los controles fIsicos a la
importacién a través del permiso previo', ll/ Esto permite al inversionista
la obtencifn de tasas de ganancia muy atractivas, adn en condiciones de sub
utilizacién de la capacidad productiva instalada,

Sin embargo, como se advirti en un estudio reciente, ''donde
la inversién extranjera ha sido atraida por la proteccién o por incentivos -
fiscales, las utilidades obtenidas no corresponden a una contribucién genui-
na al incremento de la produccién, y el efecto sobre la balanza de pagos -
constituye una carga real para la economia''. 13/

Asimismo, es el caso de nuestro pals, se ha sefialado que '"'la

corriente de inversiones, principalmente norteamericanas, en las industrias

ll/ Banco Nacicnal de Comercio Exterior, S. A., Las cuestiones bisicas de
la inversién extranjera, Comercio Exterior, México, XIX, 10, octubre de -
1969. p. 808,

l_Z_/Harry G. Johnson, Direct Foreign Investment: A Survey of the Issues, -
estudio presentado a la Third Pacific Trade and Development. Conference -
(Sydney 20 22 agosto 1970). Citado por Miguel S. Wionczek, La inversién ex-
tranjera privada en México...loc. cit. ,p. 821.



78

manufactureras de México, representa un claro ejemplo....de aprovechar -

las altas barreras arancelarias y conseguir, ademds, acceso a un amplio -

conjunto de medidas estatales tendientes: @ promover la industrializacién,
mismas que van desde exenciones impositivas hasta subsidios abiertos o ve-
lados, que se ofrecen al sector industrial en conjunto, bajo la forma de gran
des obras de infraestructura financiadas con fondos pGblicos y de ventas a -
muy bajo precio, a las empresas .i.;\dustriales privadas, de bienes y servicios
producidos por las empresas estatales, tales como energéticos y servicios
de transporte. El elemento de proteccidén arancelaria parece jugar un papel
particularmente impbrtante en las decisiones de inversidn del capital priva-
do extranjero". 13/

Por otro lado, para hacer una evaluacifn realista del costo-be_
neficio de la inversidn extranjera es necesario tener presente que, dada su
actual naturaleza, el comportamiento de las filiales de las corporaciones -
transnacionales responde mids a la estrategia global de maximizacién de uti
lidades de todo el sistema transnacional, que a los criterios de optimizacién
de las operaciones de las filiales consideradas individualmente. En cuanto a
la rentabilidad de las filiales, se ha sefialado que ''la utilidad contable de las
subsidiarias, después del pago de impuestos que para el conjunto del sector
manufacturero poseldo por norteamericanos en México alcanza un promedio

de aproximadamente 10% anual, representa Gnicamente la parte visible del

lé/Miguel S. Wionczek, La inversién extranjera privada en México, loc. cit,
p. 821. =
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el iceberg de utilidades de la compafila matriz, que también incluye el pa-
go de regalfas y asistencia técnica y las ganancias derivadas de la sobre -

facturacién de los insumos importados por la empresa matriz, ya que los -
precios obviamente se fijan en funcién del nivel local de la proteccién... La
clave para medir la redituabilidad que para las empresas matrices repre -
sentan las inversiones en el exterior, contindan halldndose en la fijacién de
precios entre la matriz y las subsidiarias permitida por las altas barreras
protectoras y el control sobre la tecnologfa atada'. li/

Desde el punto de vista del pails receptor de la inversién, la -
sobrefacturacién de los insumos importados por las subsidiarias implica -
una salida adicional de divisas, ya que si esta remisién de fondos se hubie-
se hecho bajo la forma de utilidades habrfa originado ingresos fiscales adi-
cionales por concepto de impuestos. Ademds, los altos niveles de preciocs
internos propiciados por las elevadas barreras proteccionistas provocan una
transferencia de ingresos desde los consumidores locales a los productores
del exterior.

Por otro lado, en la medida en _que la produccién de las gran -
des corporaciones transnacionales estd destinada fundamentalmente hacia -
el mercado internc, se desaprovechan para fines de exportacién las redes
de comercializacién internacional que poseen estas entidades. Esto se debe,

bidsicamente, a las prdcticas restrictivas de exportacién de las subsidiarias

14/ Miguel S. Wionczek, La inversién extranjera privada en México, loc.
cit., p. 822.
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y a las directrices legales y administrativas que los gobiernos expiden a sus
corporaciones transnacionales. En el caso de los Estados Unidos, como se
sefiala en un estudio reciente, ''la Ley de Control de Exportaciones de 1949
permite que la Oficina de Control de Exportaciones del Departamento de Co
mercio de Estados Unidos controle la exportacifn de toda clase de produc -
tos y datos de caricter técnico. Estas reglamentaciones se aplican también
a la reexportacién, desde terceros‘ paises, de todos los productos que con -
tengan componentes estadounidenses o bienes manufacturados mediante el
empleo de datos técnicos norteamericanos. Desde luego, los controles miés

severos se aplican a las ventas a los paises socialistas'. 12/

De este modo, la presencia de un gran nimero de subsidiarias
norteamericanas en México aumenta la corriente de componentes y datos -
técnicos norteamericanos hacia nuestro pafs, lo que sujeta a la politica ex-
t.erior estadounidense las exportaciones de productos mexicanos que utilizan
tales componentes y datos técnicos. Desde luego, el problema bdsico con -
siste en la intromisién de la jurisdiccidén estadounidense en México, median
te el funcionamiento de las subsidiarias norteamericanas.

Empero, a pesar de la deseabilidad de las exportaciones manu
factureras de estas subsidiarias, esto no quiere decir que deba contempldr-
seles como la solucién a la insuficiencia de nuestras exportaciones, o como

un sustituto al esfuerzo exportador de las empresas nacionales. La estrate.

127 Abraham Rotstein, Desarrollo y dependencia econémica: el problema -
Canadiense, Cornercio Exterior, México, XX, 10, octubre de 1970, p. 849,
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gia de exportacifn de las corporaciones transnacionales toma en considera-
cién las condiciones de produccién y de mercado de los diferentes pafses en
que opera, Asl, basar la parte mds dindmica de nuestras exportaciones en
las decisiones adoptadas por estas empresas no parece el mejor camino pa-
ra conseguir una mayor autonomia y estabilidad en el manejo de nuestro co-
mercio exterior.

Todas las consideraciones anteriores revelan, gque, ''aunque -
México tfwo €xito en la eliminaci6én de la inversi6n extranjera directa tradi-
cional de los campos bdsicos y tradicionales - a través de un proceso inicia
do a principios de siglo, gque toma fuerza en los primeros regimenes revo -
lucionarios, que alcanzan su punto culminante el 18 de marzo de 1938 y que
culmina con la compra de las empresas eléctricas en 1960, de las azufreras
en 1967 y con el proceso de mexicanizacién de la mineria en los afios sesen-
ta'l, lg/ necesita ahora disefiar e instrumentar una nueva politica que le per
mita hacer frente a los problemas que trae consigo la transferencia en pa -
quete de capital, tecnologia y know-how administrativo, que constituye la -
esencia de la inversién extranjera moderna y le permita asegurar que de -
sempefiari efectivamente la funcién que de ella se espera en cuanto a trans_
ferencia de tecnologfa, creacién de fuentes de trabajo, sustitucién de impor
taciones, generacién de exportaciones, etc.

Hasta ahora, México ha integrado en un sélo cuerpo normati -

12/ Jorge Fduardo Navarrete, Evolucién y perspectiva del sector externo de
la economia de México, loc. cit. p. 89.
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vo - Ley para promover la inversién mexicana y regular la inversién extran
jera- las diversas disposiciones legales y criterios para gobernar la entrada
de los capitales extranjeros. En principio, la Ley define la inversién extran_
jera como aquella que sea realizada por personas ffsicas o moraies extran-
jeras, unidades econémicas extranjeras sin personalidad juridica y la que se
realice a través de empresas mexicanas con mayoria de capital extranjero o
controladas por extranjeros. En cull.anto a su participacién en los diversos -
sectores de la actividad econdémica, la legislacién mexicana contempla los -
siguientes criterios limitativos:

a) Siete sectores reservados de manera exclusiva al Estado -
(petroleo y los demds hidrocarburos; petroquimica bdsica; explotacién de -
minerales radiactivos y generacién de energia nuclear; mineria en los ca -
s0s a que se refiere la ley de la materia; elect icidad, ferrocarriles; comu
nicaciones telegrdficas y radiotelegrdficas, y las demds que fijen las leyes
especificas).

b) cinco sectores reservados a empresas de capital exclusiva-
mente mexicano (radio y televisién; transporte automotor urbano, interur -
bano y en carreteras federales; transportes aéreos y maritimos, naciona -
les; explotacién forestal; distribucién de gas, y las demé4s que fijen las le -
yes especificas o las disposiciones reglamentarias que expida el Ejecutivo
Federal),

c) tres actividades con participacién de capital extranjero de_

terminada del siguiente modo: explotacién y aprovechamiento de sustancias
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minerales. En este caso las concesiones no podrd otorgarse o transmitirse
a extranjeros, aungue el capital extranjero podrd participar hasta con un 49
por ciento cuando se trate de concesiones ordinarias y hasta con un 34 por -
ciento cuando se trate de concesiones especiales para la explotaci6én de re -
servas minerales nacionales; productos secundarios de la industria petro -
guimica: 40 por ciento; fabricacién de componentes de vehifculos automoto -
res: 40 por ciento, y las que sefialen las leyes especificas o disposiciones .
reglamentarias que expida el Ejecutivo Federal,

d) en todas las demds actividades, no reguladas por disposi-
ciones legales o reglamentarias, la inversién extranjera sélo podréd partici
par hasta con un 49 por ciento en el capital de las empresas, siempre que -
no disponga de la facultad de determinar el manejo de la empresa. 11/

Con respecto a este dltimo inciso, cabe sefialar que la Comi-
si6n Nacional de Inversiones Extranjeras - cuya creacién se establecié en -
la Ley para promover la inversién mexicana y regular la inversién extran -
jera- estd facultada para modificar la regla del 49 por ciento '"cuando a su-
juicio sea conveniente para la economia del pais y fijar las condiciones con-
forme a las cuales se recibird, en casos especificos, la inversifn extran -

jera!, 18/ Asfmismo, la legislacién mexicana establece que serd preciso -

lar la inversién extranjera, Comercio Exterior, México, XXXIII, I, Enero
de 1973, pp. 21-25.
18/ Ibid. p. 22.

17/Vefse, iniciativa de Ley para promover la inversifén mexicana, y regu ..J
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contar con la autorizacién de la Comisién para ciue los extranjeros puedan .
adquirir mds del 25 por ciento del capital de una empresa o mds del 49 por
ciento de sus activos fijos, y en éstos casos la Comisién podr4 abrir un pe.
riodo en el que se dard preferencia a inversionistas mexicanos para adqui .
rir los bienes en venta. También se requerir4 la autorizacién de la Comi .
sién para qQue los extranjeros puedan arrendar una empresa o aquellos de -
sus activos que sean esenciales para la explotacién y para todos los actos -
por medio de los cuales la gestién de una empresa recaiga en los inversio -
nistas extranjeros.

IL;Comi.sién Nacional de Inversiones Extranjeras estd integra
da por siete Secretarias de Estado: Gobernacién, Relaciones Exteriores, -
Hacienda y Crédito Pdblico, Patrimonio Nacional, Industria y Comercio, -
Trabajoy Previsién Social y de la Presidencia. Este organismo, ademds
de las tareas mencionadas anteriormer e, estard encargado de realizar es_
tudios, proponer proyectos legislativos o reglamentarios as! como medidas
administrativas y criterios en esta materia y dictar las resoluciones; coor-
dinar la accién del Sector Pdblico en materia de inversiones extranjeras y
ser su organo de consulta; resolver sobre la inversién extranjera que se -
quiera realizar en empresas establecidas o por establecerse en el pals, y
resolver sobre la participacién de la inversién extranjera existente en Mé&-
xico, en nuevas actividades econémicas o nuevas lineas de productos.

Por otro lado, importa sefialar que la legislacién mexicana ha

establecido la creacifn de un Registro Nacional de Inversiones Extranjeras,
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dependiente de la Secretariz de Industria y Comerciok con el objeto de reca-
bar permanentemente toda la informacidén relativa al comportamiento de la
inversi6n extranjera en nuestro pais. A este respecto, debe hacerse notar -
que en la Ley para promover la inversi é6n mexicana y regular la inversibn -
extranjera se establece que deberdan ser nominativos todos los titulos que -
sean propiedad de extranjeros o de las empresas mexicanas que tengan ma-.
yoria de capital extranjero o sean controladas por extranjeros. Asfmismeo,
se establece que deberdn ser nominativos todos los titulos que, de acuerdo
con lo estipulado en las leyes o disposiciones reglamentarias especificas o
de acuerdo con las resoluciones de la Comisién Nacional de Inversiones Ex-
tranjeras, deban tener ese cardcter. En el caso de los titulos al portador,
se establece que €stos sélo podrdn ser adquiridos por extranjeros cuando se
haya recabado la autorizacién previa de la Comisién y, en estos casos, dea
berdn convertirse en nominativos.

Fn cuanto a los fideicomisos en fronteras y litorales, se ha -
establecido que la Secretarfa de Relaciones Exteriores resolverd, de con -
formidad con los criterios de la Comisién Nacional de Inversiones Extran -
jeras, sobre la autorizacién para que las instituciones de crédito adquieran
como fiduciarias el dominio de los bienes inmuebles destinados para fines
industriales y turisticos, en la faja de cien kilémetros de las fronteras y -
en la zona de 50 kil6metros a lo largo de las costas del pafs.

Como puede apreciarse, el aspecto dominante de la legisla -
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cién mexicana en materia de inversiones extranjeras reside en el énfasis -
puesto en los mecanismos encaminados a asegurar, cada vez mis, una ma-
L]

yor participacién del capital mexicano en las actividades productivas y una

creciente participacién de los nacionales en los 6rganos de direccién de las
empresas establecidas en el pals., Sin embargo, es importante hacer notar
que el pals adn carece de los medios necesarios para restaurar el control

nacional sobre numerosas ramas.de la industria manufacturera que se en .
cuentran ya bajo el dominio del capital extranjero. Asf, como se advirtié -
recientemente, '"podrd resultar conveniente complementar el criterio de -
participacién minoritaria a nivel de empresa, con el de participacién mino
ritaria a nivel de rama'', 12/ Ademds, se carece de medidas para contro-
lar la fijacién de precios de los insumos vendidos a las subsidiarias por .
las matrices; para hacer frente a las prdcticas restrictivas de exportacio -
nes de las subsidiarias; para evitar la aplicacién extraterritorial de dispo-
siciones legales y administrativas expedidas por los gobierncs extranjeros
a sus corporaciones transnacionales; para intervenir en las politicas de re
misién y reinversién de utilidades y controlar su efecto neto sobre la posi_
cién de la balanza de pagos, etc. En consecuencia, parece indispensable -

complementar los criterios restrictivos de la inversién extranjera directa
contenidos en la legislacién mexicana, e incorporarle medidas que permi-
tan controlar todos estos problemas que trae consigo la inversién extran -

19/ Banco Nacional de Comercio Exterior, S. A., Del control de la inver -
3i6n extranjera a la programacién de la inversidn total, Comercio Exte _

rior, México XXIII, 1, enero de 1973, p. 3.
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jera moderna.

Asfmismo, serd preciso adoptar otras medidas en el 4dmbito de
la pollftica comercial, de industrializacién y de desarrollo tecnolégico. As{,
serd necesario emprender ''una importante pero selectiva disminuci6n de los
niveles de proteccién efectiva que introduciria un mayor grado de competen -
cia en las actuales estructuras monopélicas e incrementaria el potencial de
exportacién de bienes manufacturados mexicanos; la reorganizacién de las -
politicas fiscales en forma tal que se tienda al abandonoc del conjunto de in -
centivos superfluos para las'industrias incipientes' que desde hace mucho de
berian haberse convertido si no en maduras, por lo menos en intermedias, .,
una reforma general y de vasto alcance del sistema educativo cuyo funciona_
miento actual provoca la aparicién de agudos cuelios de botella en el nivel .
medio de ensefianza técnica y reduce severamente la capacidad del pals para
seleccionar y adaptar a las necesidades de la economia la tecnologia no atada
que estd disponible fuera de las corporaciones transnacionales', Z_Q/

B. El costo de la dependencia tecnolégica.

Como ya se apunté anteriormente, un problema intimamente -
asociado al de la inversién extranjera directa y al del tipo de industrializa -
cién seguido por México, es el de la dependencia tecnolégica, AsIfmismo, se
coment$ como el intenso proceso de industrializacién experirmentado por el

pals en las dltimas dos décadas trajo aparejado un cambio sustantivo en la -

20/ Miguel S. Wionczek, La inversifén extranjera privada en México, loc. -
cit., p. 824,
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estructura de las importaciones, que pasé a estar constituida principalmente
por los bienes en capital e insumos bdsicos necesarios para el funcionamien_
to y expansién de la capacidad productiva. Sin embargo, estos bienes no se
encuentran disponibles libremente en el mercado internacional, ya que estan
patentados. Para poder incorporarios al pals se requiere el pago de diversas
formas de remuneracién tales como regalfas, pagos por asistencia técnica,
etc., o aceptar que las grandes corparaciones transnacionales los introduz -
can como aporte de capital en sus propias inversiones. De este modo, la tec
nologla se presenta cubierta por un denso cinturén de patentes y marcas, lo
que invalida el supuesto tradicional, frecuentemente utilizado en el andlisis
de los problemas de la ciencia y la tecnologia, de la existencia de una co -
rriente libre de informacién cientffica y tecnolégica a nivel mundial.

El costo de la tecnologfa aportada por el inversionista extran -

jero se revela, aunque parcialmente, en las estadisticas de balanza de pagos,

principalmente en las cifras del rubro de intereses, regalfas y otros pagos

de la cuenta de servicios, recogidas en el cuadro 12. Empero, debe insistir
ge en que estas ciras no son un indicador correcto de los costos en divisas
y efectos sobre la balanza de pagos de las operaciones de las grandes corpo_
raciones transnacionales, ya que '"el andlisis de costo-beneficio de la inver-
cién extranjera directa debe aceptar la realidad de la transferencia en paque
te, del control monopélicodela mayor parte de la tecnologfa moderna tanto
patentada como sin patentar por parte de las corporaciones manufactureras

transnacionales, y del efecto sobre el pals receptor de la estrategia de ma-
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ximinizacién global de utilidades de esos grandes cuerpos corporativos'.

21/.

En estas condiciones, es importante destacar que las filiales
de las corporaciones transnacionales incorporan al pals una tecnologia que
responde mds a la estrategia global de maximizacidén de utilidades de todo
el sistema transnacional, que a los requerimientos de las filiales considera_
das individualmente. Por esta razén, el grado de adaptacién de la tecnolo -
gfa transferida por esta via tanto por lo que se refiere al tamafio del merca-
do como a la proporcién de facturas, es minima.

l.os pagos al exterior registrados en el rubro de intereses, re
gallas y otros pagos de la cuenta de servicios de la balanza de pagos de Mé
xico, crecen en el perfodo de 1950-1969 a una tasa media anualde 17. 6 por
ciento al pasar de 8.2 2 177. 8 millones de d6lares. Sin embargo, en la dé.
cada de los sesenta estos pagos se aceleran notablemente al crecer a un -
ritmo del orden del 23 por ciento anual. Esto hace que su magnitud promedio
ascienda en los tltimos diez afios a 108. 9 millones de délares, siendo incl_E
so mayor que la correspondiente a la remisién de utilidades (7 millones de
délares), lo que convierte a estos pagos en uno de los principales elemen -
tos de presién sobre la posicién global de la balanza de pagos.

Vemos asf como en México, debido a la debilidad de la infraes
tructura cientifico-tecnolégica y al bajo nivel del gasto total en su fortale -

cimiento, que equivale a sélo el 0,13 por ciento del producto nacional bru-

21/ Miguel S. Wionczek, La inversién extranjera privada en México, loc. -
cit., p. 822.
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to se ha tenido que recurrir a la importacién masiva de tecnologla extranje-
ra, particularmente norteamericana. En estas condiciones, se ha estimado
que para fines de los afios sesenta, México gastaba alrededor de 200 millo -
nes de délares anuales en importaciones de tecnologfa y que el incremento

anual de estos gastos era del orden del 20 por ciento. ZE/Ademés, en la me
dida en que el proceso de industrializacién se ha verificado al amparo de -
una fuerte proteccién contra la competencia externa es decir, sobre la base
de una completa reserva de mercado, se han generado fuerzas que inhiben

el rugimiento de la motivacién necesaria para que las empresarios se preo-
cupen por consideraciones de orden tecnolégico, ya que cualesquiera costos
que surjan de la importacién de tecnologia pueden ser trasladados con faci-
lidad al consumidor final. Lo grave, es que esta industrializacién sin ding.
mica tecnolégica propia ha reducido el proceso de industrializacién a una -

mera operacién limitada de trasplantes de mdquinas y tecnologfas.

22/ Vease Miguel S. Wionczek, Los problemas de la transferencia de tec -
nologla...loc, cit., p.784.



CAPITULO V
LOS INSTRUNME NTOS DE LA POLITICA DF FOMENTO INDUSTRIAL,
A. Fl financiamiento a la industria.

Desde un punto de vista giobal, puede decirse que la politica de
financiamiento de la formacién de capital ha estado subordinada, desde hace
méds de tres décadas, al objetivo primario de fomentar el desarrollo de las
actividades productivas y de la infraestructura.

Ahora bien, para que el proceso de industrializaci6n del pafs -
pudiera materializarse, se tuvo que realizar un intenso proceso de forma -
cién de capital. Durante la década de los cincuenta, la inversién industrial
aument$ a un ritmo medio anual de 6. 2 por ciento, incrementdndose hasta -
el 11. 2 por ciento en el periodo de 1960 a 1967. Sin embargo, importa des -
tacar que existen importantes diferencias entre las tasas de crecimiento de
la formacién de capital de las distintas ramas industriales. Asi, de 1950 a
1967 mientras que en las industrias productoras de bienes de consumo dura_
deros y de maquinaria y equipo de transporte esta tasa ascendia al 17.4 y al
16. 3 por ciento anual respectivamente, en las dedicadas a la produccién de

materias primas y a 1a elaboracién de articulos tales como alimentos, bebi-

das y tabaco, ascendia a s6lo el 8.6 y 4.7 por ciento. En términos absolutos,



~0
tv

la inversién total en el sector manufacturero, medida a precios de 1960, pa-.
36 de 3688 a 14154 millones de pesos entre 1950 y 1067. Este aumento provo
cé que la participacién de la inversi6én bruta de capital en este sector dentro
del total, pasara del 25.8 al 27. 6 por ciento en el mismo perfodo. i/

Para comprender la evolucién del financiamiento de la forma -
cibn de capital en nuestro pafs, es conveniente destacar que durante el pe -
rfodo de 1930 a 1955, en la medid;\ en que la insuficiencia de los ingresos -
tributarios y el incipiente desarrollo del mercado de capitales impidieron
el adecuwado financiamiento de la inversién pablica, se tuvo que recurrir a
la emisi6n monetaria., El financiamiento deficitario de este perfodo, si bien
provocé fuertes presiones sobre los niveles de precios y la balanza de pa -
gos, permitié al sector pGblico la construccién de una amplia base de obras
de infraestructura, y la creacién de una importante red de instituciones y -
organismos de fomento destinados a estimular el desarrollo de lasg diversas

actividades productivas. 2/

Empero, a partir de 1955 se restringié el crédito del banco -
central al gobierno, cubriéndose sus déficit mediante la transferencia de -
ahorros captados por los intermediarios financieros. Las disposiciones de

encaje legal para los bancos de depésito y de cartera para las sociedades

financieras que hicieron posible este financiamiento, permitieron, ademds,

_1_/ Yease, Nacional Financiera, S. A. Comisién Fconémica para la América -

Latina, La politica industrial...,loc.cit., pp. 295, 354(cuadro 83) y 355 (cua
dro 84).

E/ Para un an{lisis de este periodo, vease Dwight S. Brothers y Leopoldo So

Ifs, Evolucién financiera de México, Centro de Estudios Monetarios Latinoa-
mericanos, México, 1967, capltulos I, IV y VL
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disponer de una proporcién creciente de recurscs financiercs para las em -
presas industriales privadas.

En estas condiciones, la participacién del sector industrial -
(manufacturas, construccién, electricidad y petréleo) en el crédito bancario
total, pasé del 31.7 por ciento en 1950 al 40.7 en 1960 y al 39.1 por ciento -
en 1969. Por io que se refiere a la industria manufacturera, segin datos del
Banco de México, tenemos que en el perfodo de 1967 a 1969 recibié alrede -
dor del 25 por ciento del financiamiento total canalizado por el sistema ban-
cario, A las ramas productoras de bienes de consumo, les correspondié al.
go mds de la rnitad del crédito canalizado a las manufacturas, repartiéndosc
ei resto entre los productores de materias primas y de maquinaria y equipo.
3/ Vemos asl como la pollftica de control selectivo del ¢rédito, si bien ha -
permitido la canalizacién de un volumen creciente de recursos financieros
al sector manufacturero, aun no ha sido adaptada para dar prelacién al fo -
mento de las industrias de mayor prioridad para el desarrollo manufacture-
ro del pafls.

Por lo que se refiere a las fuentes de financiamiento externas
a2 las empresas, sin duda la mds importante es la que comprende a las ins-
tituciones nacionales de crédito. En 1969 estos organismos otorgaron el -
52.9 por ciento (38416 millones de pesos) del financiamiento total canaliza-

do hacia el sector industrial por el sistema bancario. Les siguen en orden

3/ Vease, NAFINSA, CEPAL, La politica industrial...,loc.cit., pp. 303,
304 y 368 (cuadro 87).
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de importancia las sociedades financieras privadas con el 26 por ciento y los
bancos de d=p8sito y de ahorro con el 13. 1 por ciento, correspondiéndoles a
las demds instituciones de crédito privadas el restante 8 por ciento. i/
Dentro de las instituciones nacionales de crédito, sobresale por
su importancia en el campo del financiamiento a la industria la Nacional Fi -
nanciera. El financiamiento otorgado por esta institucién ascendié a 39 755. 4
millones de pesos al 31 de diciembre de 1969, correspondiéndole a la indus-
tria manufacturera aproximadamente la quinta parte del total. Asfmismo, -
importa hacer notar que dentro de esta institucién se han creado varios fon-
dos especiales que operan en forma de fideicomisos del gobierno federal que
han permitido canalizar el apoyo crediticio hacia fines mds especificos. En-
tre ellos, se encuentra el Fondo de Garantia y Fomento a la Industria Media_
na y Pequefia, que para 1969 habfa autorizado créditos por 2169 millones de
pesos; el Fondo de Estudios de Preinversifn, que para esa misma fecha ha-
bla destinado a la realizacién de estudios previos a la inversién 23. 3 millo -
nes de pesos; el Fondo Nacional de Fomento Ejidal para Plantas Industriales,
que con este objetivo habfa canalizado créditos por 30 millones de pesos; el

Fondo Nacional de Fomento Industrial, creado apenas en abril de 1972, etc.

5/.

Por otro lado, es conveniente hacer notar que de las fuentes -

i] Vease, Banco de Mé&xico, S. A., Informe Anual 1970, México, 1971, p. 30.
2/ Vease, Nacional Financiera, S.A., Informe Anual 1969, México, 1971},
pp. 13y 27.
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de financiamiento de la inversién en la industria manufacturera, las mé4s im_
portantes son sin lugar a dudas las fuenteg internas de recursos de las em -
presas. Asl, para 1967 la estructura del financiamiento de la inversién ma -
nufacturera era la siguiente: crédito bancario, 15. 2 por ciento; inversidén -
extranjera norteamericana, 7.2 por ciento; crédito externo, 1 por ciento;
emision de obligaciones, 2. 3 por ciento, y otras fuentes (principalmente au-
tofinanciamiento( 74. 3 por-ciento). 6/

Este elevado coeficiente de autofinanciamiento de las empresas
manufactureras se debe, fundamentalmente, a la fuerte proteccién contra la
competencia externa de que disfrutan estas empresas y que les permite la .
obtencién de tasas de ganancia muy elevadas, aun en condiciones de inefi -
ciencia productiva. Asimismo, influye en el mismo sentidc el régimen fis -
cal prevaleciente que grava poco las utilidades de estas empresas y estimu-
la su reinversién, asi como la desigual distribucién del ingreso.

De la descripcién anterior, resulta fdcil advertir la necesidad
de introducir una mayor selectividad a la politica de control selectivo del -
crédito, a fin de que pueda funcionar como un mecanismo encaminado a -
orientar la inversién hacfa el tipo de actividades que mds conviene al desa-

rrollo industrial del pafs. Asimismo, como se sefiala en un estudio recien

te "serfa aconsejable incrementar la capacidad de captacién de ahorros -

de algunas instituciones financieras gubernamentales, como medio de -

Ez/ Vease, NAFINSA, CEPAL, La politica industrial....., loc. cit., p. =
361 (cuadro 93).
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hacer viable el apoyo decidido a la promocién de las actividades industriales
de mayor prelacién. Al mismo tiempo, se justificaria realizar esfuerzos es-
peciales dirigidos a fortalecer el mercado de renta variable. . " _’r:/

B. El sistema de proteccidn.

Anteriormente se ha sefialado que, durante la segunda mitad -de
la década de los cuarenta, las crecientes presiones sobre la balanza de pagos
derivadas de la recuperacién de pc;sguerra de la economfia mundial, conduje-
ron a la devaluacién de la moneda en 1948-1949 y a la vigorizaci6én de una -
polftica comercial marcadamente proteccionista encaminada a promover el
desarrollo de la industrializacién sustitutiva de importaciones, §/

Durante el periodo de 1940 a 1945, la proteccién derivada de -
lasg limitaciones en los abastecimientos procedentes de los palses beligeran-
tes, hizo innecesario recurrir a otros expedientes proteccionistas para dar
impulso al crecimiento manufacturero que en este perfodo ascendfa al 10. 2
por ciento anual, 2/ Adicionalmente, la guerra permitié a nuestras expor -
taciones un mayor acceso a los mercados del exterior, de suerte que la cuen
ta corriente de la balanza de pagos arrojé saldos superavitarios de 1942 a -

1945, Empero, es probable que las oportunidades que ofrecia esta favorable

7/NAFINSA, CEPAL, La politica industrial...,loc. cit.,pp. 308-309.
_B/Vease supra, El cardcter dependiente del desarrollo industrial, p. 2

?_/ Vease Timothy King, México: Industrialization and trade policies since -
1940, Development Centre, Organization for Economis Co - operation and -
Development, Oxford University Press, London, New York, Toronto, 1970,
pp. 18, 43,
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coyuntura no pudieran ser cabalmente aprovechadas debido a las dificultades
para abastecer a la industria de los bienes de produccifn que requeria para
su rdpida expansién.

Posteriormente, en los primeros afios de la posguerra, enla -
medida en que se pudo recurrir nuevamente a los abastecimientos del exte -
rior y las actividades estimuladas por la guerra empezaron a perder sus -
mercados externos, se presentd un agudo deterioro en las cuentas exteriores
del palfs. En 1946 y 1947 la cuenta corriente de la balanza de pagos arrojé -
saldos deficitarios por 176 y 167 millones de d6lares, respectivamente. Las
reservas internacionales del pais, que para 1945 habfan alcanzado una mag-
nitud del orden de 344 millones de dflares, en los dos afios siguientes dis -
minuyeron aproximadamente hasta 166 millones de délares, es decir, en ca-
si un 55 por ciento. 10/

En estas condiciones, la necesidad de comprimir las importa-
ciones para evitar la agudizacién del desequilibrio externo, junto con las -
perspectivas de crecimiento industrial que ofrecia el aprovechamiento de la
demanda interna existente, condujeron a la adopcién de una serie de medidas
encaminadas a establecer un sistema efectivo de control sobre las importa -
ciones.

Asi, en julio de 1947 se sujets al otorgamiento de licencias la

importacién del grupo de articulos considerados de lujo. Mds adelante, me-

10/ Vease Rafael Izquierdo, Protectionism in Mexico, Raymond Vernon Edi
tor, Public Policy and Private Enterprise in Mexico, Harvard University -

Press, Cambridge, Massachusetts, pp. 265-266.
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diante el Decreto del 22 de mayo de 1948, se autorizé a la actual Secretaria
de Industria y Comercio a imponer a la importacién de mercancias las res -
tricciones que considerase necesarias para garantizar la estabilidad de la -
produccién nacional y la eficaz regulacién de las compras al exterior. Fue
asf como se establecib el sistema de permisos previos a la importacién, ac
tualmente en vigor, que con el tiempo se convertirfa en el instrumento deci_
sivo para el fomento de la indus tr.ia.lizacién sustitutiva de importaciones.

También en 1947 se efectud una importante modificacién en el
sistema arancelario. De las tasas especificas en que habla estado expresado
hasta entonces el sistema tarifario mexicano, se pasé a la aplicacién de ta-
sas ad valorem sobre la base de precios oficiales fijados por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pdblico. Este sistema ha permitido una gran flexibi-
lidad a la autoridad hacendaria en la fijacién de los niveles de proteccién
otorgados a las distintas industrias, ya que éstos pueden ser modificados
mediante la simple operacién de cambiar los precios oficiales.

Empero, en virtud de la persistencia del déficil de la cuenta
corriente de la balanza de pagos, se recurrif a la devaluacién de la mone
da en 1948, 1949 y 1954. As{, en el perfodo de junic de 1948 a febrero de
1949, el tipo de cambio pasd de 4. 96 pesos por d8lar a otro de entre 6. 85
Y 6.89 pesos. En los meses siguientes se permitié una mayor fluctuacién -

en la cotizacién del peso, para fijarse finalmente, el 17 de junio de 1949,

a un tipo de cambio de 8. 65 pesos por délar.
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Como resultado de la aplicacién de este conjunto de medidas, -
las importaciones descendieron aproximadamente un 18 por ciento entre 1947
y 1950. Empero, la devaluacién produjo un considerable aumento de precios,
de suerte que en 1949 y 1950 la tasa de inflacién ascendié a alrededor del 10
por ciento, incrementdndose hasta el 20 por ciento en 1951. li/ Para com -
pensar el efecto de esta evolucién de los precios sobre los costos industria -
les, se redujeron los derechos de importacién sobre una amplia variedad de
bienes de produccién.

Fn los primeros afios de la d€cada de los cincuenta, las expec-
tativas de una eventual escases de productos extranjeros derivada del con -
flicto de Corea, provocaron un notable aceleramiento en el ritmo de creci -
miento de las importaciones. Posteriormente, durante el receso econémico
que se produjo a la terminacién del conflicto bélico, la pérdida de dinamis -
mo de las exportaciones junto con el mantenimiento de niveles elevados en -
las importaciones, contribuyeron en forma decisiva a acentuar el deterioro
de la cuenta corriente de la balanza de pagos (vease cuadro 5). Asf, en abril
de 1954 se procedié a devaluar nuevamente el signo monetario de 8.65a -
12. 50 pesos por délar, Adicionalmente, para reforzar esta medida, se ex -
tendié la lista de productos sujetos al requisito del permiso previo de impor_

tacién y se elevé en un 25 por ciento el nivel general del arancel de importa_

11/ Vease, Rafael Izquierdo, Op. Cit., pp. 266-269, y Timothy King, Op.
cit,, p. 34.
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¢ién, Sin embargo, para compensar nuevamente a las industrias de los efec
tos de 1a devaluacién sobre sus costos, los bienes de produccién fueron ex -
ceptuados de esta elevaciébn en los derechos de importacién,

A corto plazo, los efectos de la devaluacién fueron desastrosos.
Se ha estimado que en las diez semanas siguientes a la devaluacién las re -
servas internacionales del pafs disminuyeron casi un 50 por ciento. Las im-
portaciones continuaban aumentando. F_.‘l nivel general de precios aumenté un
9 por ciento en 1954, y un 14 por ciento en 1955, Ademds, en la medida en
que los principales productos de exportaciédn del pais han sido siempre pro-
ductos primarios con mercados internacionales bien establecidos, no pudie-
ron conseguirse aumentos apreciables en los ingresos derivados de la ex -
portacién. Sin embargo, en 1955 las exportaciones de bienes y servicios au
mentaron considerablemente y en ese afio se registré el dltimo superdvit de
la cuenta corriente de la balanza de pagos del pafls. 1_2_/

En el transcurso de la década de Los sesenta, la polltica pro -
teccionista se mantuvo sin alteraciones de importancia. A excepcién de la
elevacién de las tarifas en un promedio de 6 por ciento en 1965, sélo se em
prendieron reformas de cardcter técnico encaminadas a mejorar la eficacia
del sistema de control de las importaciones,.

a) La proteccién arancelaria.

Por lo que se refiere a la proteccién arancelaria, se procede-

12/ Vease, Timothy King, Op. Cit., p. 35.
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rd a analizar la proteccién arancelaria efectiva, ya que el efecto protector
de una tarifa no depende tanto de los derechos nominales de importacién co-
mo de la diferencia entre las tasas que se aplican a los productos finales y
las que gravan a sus insumos. As{, la proteccién arancelaria efectiva nos
indicard la proteccién al valor agregado, es decir, ''el exceso porcentual -
del valor agregado interno con respecto al valor agregado externo o del mer
cado mundial . 13/ Asfmismo, se examinar{ la diferencia porcentual entre
los precios internos y los de importacién, .denorninada proteccién implicita,
con el objeto de identificar y resaltar la excesiva proteccién de que disfrutan
numerosas industrias,

Fn primer término, cabe sefialar que es competencia de la Se-
cretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico la fijacién y administracién de la po_
litica arancelaria del pafs. Sin embargo, desde hace ya varios afios se ha -
advertido que en la determinacién de los niveles especificos de las tarifas,
" l]a Secretarfa de Hacienda no cuenta con normas especificas o criterios -
uniformes. Cuando el gobierno ha decidido aprobar una solicitud particular
de proteccién, se ha concedido poca atencién a la determinacién de la tasa
arancelaria exacta. Generalmente se adoptan las tasas sugeridas por los -
empresarios, de no ser anormal mente altas. Fl principic bdsico de orien-

tacibén es fijar una tarifa que garantice el mercado para el producto nacio-

nal". 14/ Empero, como se verd mids adelante, esta falta de planeacién en

127 Bela Balassa, Estructura de la proteccién.., loc.cit.,p. 4
14/ Rafael Izquierdo, Protectionism in Mexico..., loc. cit., p. 254.
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la estructuracién del sistema tarifario mexicano ha provocado una discrimi-
nacién contra el desarrollo de las manufacturas complejas, al tiempo que -
le ha impedido a la poliftica arancelaria adaptarse a las nuevas condiciones

y necesidades del desarrollo industrial. Ademds, al no haberse coordinado
con una politica de industrializacién de largo plazo, ha permitido la perpe -
tuacién de niveles excesivos de proteccién en algunos sectores de la activi -
dad manufacturera y, sobre todo, ;'ha impuesto orientaciones hoy inapropia
das para el desarrollo de las manufacturas''. 12/

Para el conjunto de la industria manufacturera, la proteccién
arancelaria efectiva media es del 72 por ciento, aunque existen importantes
diferencias entre las diversas ramas industriales, l_é/Asf, en términos -
generales, la proteccién arancelaria efectiva es baja en el caso de los bie -
nes de capital (alrededor del 10 por ciento) ; en el resto de las manufacturas
se registran altos niveles de proteccién que aumentan desde los bienes inter
medios {62.5 por ciento), a los de consumo duraderos (86. 7 por ciento) y a
los bienes de consumo no duraderos (129. 2 por ciento), que es donde se re-
gistran los niveles mds altos de proteccién arancelaria efectiva (vease cua-

dro 13).
Como se desprende del panorama anterior, la estructura del -

sistema tarifario mexicano se encuentra aGn adaptada a las necesidades de -

lag prime ras etapas del proceso de sustitucién de importaciones. Se sigue -

15/ David Ibarra, Mercados, desarrollo y politica econ6mica,. loc. ¢cit., p.
163.
lé/ La informacién relativa al nivel y estructura de la proteccién se tomé
de Gerardo Bueno, Estructura de la proteccién en México, en Bela Balassa,
Estructura de la proteccién en paises endesarrollo,loc.cit. ,pp. 221-265.

P
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protegiendo preferentemente la produccién de bienes finales de consumo vy,
en menor medida, de bienes intermedios. De esta suerte, la resultante dis-
criminacién contra los bienes de capital ha contribuido a desalentar el de -
sarrollo y expansi6n de las industrias productoras de este tipo de bienes, al
favorecerse una diversificacién indiscriminada de las manufacturas de con-
sumo. Esta diversificacién no sélo abarca al conjunto de las industrias pro-
ductoras de bienes de consumo, sino que también alcanza a numerosas in -
dustrias consideradas individualmente. Asf, esta falta de especializacién -
aumenta sustancialmente los costos de produccién, contribuyendo de este -
modo a hacer menos competitiva internacionalmente nuestra industria. Ade
mds, la falta de selectividad en la proteccién industrial que manifiesta la -
discriminacién contra los bienes de capital ha reforzado la dependencia de
nuestro proceso de desarrollo con respecto a las importaciones, ya que ac_
tualmente su estructura estd constituida fundamentaimente por los bienes de
produccién necesarios para mantener en funcionamiento y expandir la planta
industrial del palfls.

Por otro lado, resulta igualmente interesante hacer notar que
para la industria manufacturera en su conjunto los niveles de proteccién -
arancelaria efectiva (72%) son significativamente superiores a la proteccién
implicita en los diferenciales de precios, que sélo alcanza una magnitud del
orden del 28 por ciento (vease cuadro 14). En estas condiciones, como ya -
hemos venido comentando, la proteccién otorgada ha resultado mucho ma -

yor que la necesaria para establecer una nueva estructura de costos com-
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jarativos mediante una modificacién de la relacién entre los precios inter .
108 ¥ los externos.

Entre las consecuencias que esta proteccién excesiva ha teni .
do sobre el sector manufacturero de la economia, cabe destacar el etecto -
idverso que ha tenido sobre su productividad al privar a la industria nacio-
sal del estfmulo que podrfa significar la eventual competencia de productos
extranjeros. Asimismo, debe seﬁa‘.larse que esta situacién ha llegado inclu-
s0 a desalentar las exportaciones, ya que los empresarios tienden a prefe -
nr et mercado protegido, donde pueden obtener altas utilidades aun en con-
diciones de ineficiencia productiva, antes que afrontar los riesgos y condi -
ciones altamente competitivas de los mercados de exportacién,

Sin embargo, en la relacién entre aranceles efectivos y tasas
implicitas de proteccifn efectiva existen considerables diferencias si se -
consideran las diferentes ramas de la industria manufacturera. Asi, en las
industrias productoras de bienes de consumo no duraderos el promedio aran
celario (129. 2%) excede sustancialmente a las tasas imiplicitas (31. 9%), sien
do esto particularmente notorioc en el caso de las prendas de vestir. En el -
caso de las industrias productoras de bienes intermedios, aunque la dife -
rencia es menos pronunciada, el promedio arancelario efectivo (62. 5%) ex-
cede a la proteccién implfcita ( 42% ; vease cuadro 13). Aunque es dififcil -
precisar los factores que han influido para que los precios internos se man
tengan por debajo de la suma del precio de importacién mds el arancel, los

mis importantes parecen haber sido la baja elasticidad - precio de la de -
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manda de estos productos, los niveles internos de competencia y el posible
efecto del contrabando sobre los precios.

Este exceso de proteccién arancelaria efectiva sobre las tasas
impiicitas se mantiene también si se clasifican las industrias como de com-
petencia de las importaciones (aquellas en que las importaciones exceden -
del 10% del consumo interno), industrias de exportacién (aquellas en que las
exportaciones exceden del 10% de la produccién nacional), e industrias que
no compiten ni con las importaciones ni con las exportaciones { vease cua -
dro 14). En todas ellas la proteccién arancelaria efectiva es superior a la
implicita, siendo esta diferencia particularmente pronunciada en el caso de
las industrias de exportacién y en las que no compiten con las importacio -

nes.
Por otro lado, la proteccién efectiva implicita es superior a

la arancelaria efectiva en los casos de industrias ''recientemente estableci
das que requieren de una tecnologia muy compleja. En los casos de estas in
dustrias, los aranceles sirven Gnicamente al propésito de recaudacién tri -
butaria y el control de las importaciones se ejerce a través del permiso -
previo't, ll/ Asi, en el caso de los bienes de consumo duradero el prome-
dio arancelario (86.9%) es menor que la proteccién implicita (100.9%), sien
do é€sta Gitima especialmente pronunciada en el caso de los vehiculos de -
motor (254.7%). Por su parte, los bienes de capital reciben una proteccién

arancelaria efectiva baja (10. 1% ara no elevar los costos de produccién -
J P P

17/ Gerardo Bueno, Estructura de la proteccién en México,loc, cit.,p.
251,
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de las industrias que los utilicen, mientras que su proteccién implicita as -
ciende al 40. 6 por ciento (vease nuevamente el cuadro 13).

Por lo que se refiere al efecto adverso que sobre la exporta -
cién ejerce el sistema tarifario mexicano, ''medida la magnitud de ese ses-
go mediante el cdlculo del exceso porcentual del valor agregado interno al
sustituir importaciones respecto al obtenible para exportar" lﬁ/, tenemos
que para el sector n:anufa.cturero-en su conjunto ese efecto asciende, en -
promedio, al 87 por ciento (vease cuadro 14). Fl efecto adveso es particu -
larmente severo en el caso de los bienes de consumo no duraderos (953%) -
y, dentro de este rubro, en el de los vehiculos de motor donde "el costo in_
terno de los insumos materiales excede al precio obtenible mediante la ex -
portacién, es decir, es una industria para la cual la exportacién supondria
un valor agregado negativo'', 12/ En las restantes ramas manufactureras,
tenemos que el efecto adverso asciende al 65 por ciento en los bienes de con
sumo no duraderos, 72 por ciento en los bienes intermedios y el 59 por cien
to en el caso de los bienes de capital (vease cuadro 13).

Ahora bien, lo que el panorama anterior nos permite apreciar
es, fundamentalmente, que aunque las medidas para la promocién de las -
exportaciones proporcionen incentivos importantes para la exportacién de -
manufacturas, su eficacia serd necesariamente limitada en la medida en -

que las restricciones a la importacién permitan obtener mayores ganancias

1§/ Bela Balassa, Estructura de la proteccién en pafses en desarrollo. Loc.
cit. , p. 84.
12/ Gerardo Bueno, Estructura de la proteccién en México, loc. cit. , P- 254.
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por las ventas en el mercado interno que por las exportaciones. Actualmen-
te, es de la mayor importancia emprender una reestructuracién a fondo de

la politica de protecci6n a la industria, tanto para corregir su orientacién .
antiexportadora como para convertirla en un instrumento para mejorar la -
eficiencia productiva y la asignacién de los recursos. Como se advirtié en

un estudio reciente, ''en la actualidad se requieren medidas en extremo dgi-
les y selectivas que, proporcionando mdrgenes iniciales de seguridad, no -

anulen los incentivos al aumento posterior de los niveles de productividad'',

20/

b) Los controles directos a la importacién.

Ademds de los niveles de proteccién asegurados a través del
uso de los aranceles, el sistema de permisos previos de importacién ha per
mitido a la industria nacional disfrutar de una total reserva de mercado, -
convirtiéndose asi en el instrumento decisivo para el formento de la industria )
lizacién sustitutiva de importaciones. Asi, este sisterma de control directo
de las importaciones se ha utilizado no s6lo como instrumento regulador del
comercio exterior, sino también para promover el establecimiento de nue -
vas industrias, asi como para proteger a las existentes. Es, pues, el prin-
cipal instrumento de la politica de proteccién y de regulacién de las impor -
taciones.

En transcurso de las fltimas dos décadas, la lista de produc -

ZQ/David Ibarra, Mercados, desarrollo y politica econémica.... loec. cit.
p. 164.
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tos sujetos al requisito del permiso previo ha venido amplidndose constante_
mente como resultado tanto de dificultades de balanza de pagos, como de -
presiones ejercidas por los empresarios para conseguir la proteccién nece-
saria que les permita iniciar sus actividades productivas. Actualmente el -
sistema de permisos previos se aplica a mds del 65 por ciento del valor to-
tal de la irmmportacién y a alrededor del 80 por ciento de las fracciones de la
tarifa del impuesto general de iméortacién. ?.l/

El control y la expedicién de los permisos de importacién estd
a cargo de la Secretarfa de Industria y Comercio, la cual para el estudio de
las solicitudes que se le presentan se sirve de la asesorfa de los comités -
consultivos que ha creado para el efecto. Actualmente existen alrededor de
80 comités consultivos, integrados por representantes de la Secretaria de -
Industria y Comercio y de las organizaciones industriales y comerciales -
privadas involucradas en la produccién e importacién de los productos estu
diados por los comités. Sin embargo, las resoluciones de estos comités .
quedan adn sujetas a la consideracién de la SIC, la que puede o no aprobar -

las.
Para el otorgamiento de los permisos, la SIC ha establecido -

los siguientes criterios: a) que los productos nacionales no sean sustitutivos
de los extranjeros en cuanto a calidad y oportunidad de la entrega se refie -
re; b) que sean bienes que no se produzcan en el pafs; c) que exista una es-.

casez temporal de los productos en cuestién; d)} que la produccién nacional

Zl/ Vease, Gerardo Bueno, I.a Estructura de la proteccién en México, loc,
cit. , Pp. 235-236.
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sea insuficiente para abastecer el mercado interno; y e} siempre que se con-
sidere necesario constituir una reserva de materias primas o productos ma -
nufacturados. 2_2_/

Adicionalmente, la SIC ha establecido limites a la diferencia -
entre los precios internos y los externos para el otorgamiento de los permi-
sos. En principio, el tope mdximo de esta diferencia de precios se ha fijado
en un 25 por ciento para los productos sujetos a los programas de integra -
cidn que impulsa esa dependencia y de 90 por ciento para el resto de los -
productos.

Empero, importa destacar que en la prdctica la aplicacién de
estas normas no es general, ya que existen numerosos productos de impor.
tacién prohibida para los cuales no se han fijado limites de diferencia de -
precios. De hecho, las consideraciones de precios han jugado un papel muy
secundario debido a que la preocupacién fundamental ha sido expandir la ba
se productiva para abastecer el mercado interno. Como hemos venido co -
mentando, este enfoque de la politica proteccionista - que garantiza al em
presario una total reserva de mercado al aislarlo completamente de la _
competencia externa -, ha tenido un efecto muy adverso sobre los niveles

de eficiencia de la industria, al tiempo que ha implicado una predisposi -

cién contra las exportaciones al permitir la obtenci6n de mayores ganan -

EE/ Vease, Secretaria de Industria y Comercio, Reglamento para la expe
dicién de permisos de importacién y exportacién de mercancias sujetas a
restriccién, 1956, citado en Rafael Izquierdo. Protectionism in Mexico, -
loc. cit.,p. 256,
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.las por las ventas en el mercado interno que por las exportaciones,

En realidad, como se seflala en un estudio reciente, '"el siste-
ma de permisos previos de importa~idén fue Gtil durante las primeras etapas
del desarrollo industrial de México, cuando el objetivo principal era fomen-
tar la sustitucién de importaciones de bienes de consumo y de productos in
termedios sencillos; pero, conforme ha venido aumentando el grado de com
plejidad de la industria mexicana, .se ha vuelto cada vez mds deficiente”z_?g_/

En particular, con el constante aumento de la lista de produc-
tos sujetos a los permisos de importacién, las dificultades administrativas
se han multiplicado. Considerando que se presentan alrededor de 30, 00C -
solicitudes de permiso mensuales 2_4/, resulta prdcticamente imposible so
meterlas a todas a un estudio cuidadoso, corriendose as{ el riesgo de lle -
gar a una simplificacién excesiva de los criterios para su evaluacién. Por
consiguiente, esto ha implicado un considerable grado de arbitrariedad e -
ineficiencia en el otorgamiento de los permisos, al tiempo que ha aumen -
tado el margen de incertidumbre para el empresario. Aderm#ds, las cosas
se complican al hacerse cada vez m&s complejos los criterios para res -
tringir la importacién de productos también cada vez mds complejos y di.
ferenciados.

Esta incertidumbre sobre la suerte final de las solicitudes de

permiscs presentadas, junto con la desconfianza en los productos naciona -

23/ Bela Balassa, La polftica Comercial de México; anflisis y proposiciones,
Comercio Exterior, México, XX, 11, noviembre 1970, p. 928.

23/ Vease, Gerardo Bueno, La estructura de la proteccién en México, loc,
cit. p. 236.
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les, hacen a menudo que las empresas produzcan ellas mismas algunos de
sus insumos con las especificaciones exactas que requieren. A este respec
to, se ha sefialado que ' si bien la integracién vertical es provechosa para
el usuario, desde el punto de vista de la economia nacional es ineficiente, -
por que ocasiona la produccién de los insumos en pequefia escala. En tér -
minos m4ds generales, el desarrollo industrial del pals se ve adversamente
afectado por el hecho de que no se cuenta con el sistema de proveedores es_
palializados que existe en los pafses industriales'. 22/

Intimamente relacionado con el problema anterior, se encuen-
tra el uso de los programas de integracién promovidos por la Secretaria de
Industria y Comercio (SIC) a partir de 1965. Con arreglo a estos programas,
se establecen convenios a nivel de empresa y de producto con los producto-
res e importadores, con el propésito de inducirlos a sustituir la importa -
cién de insumos extranjeros, integrando verticalmente los procesos produc
tivos. A cambio de ello, se les otorgan cuotas de irnpo'rtacién y diversos -
beneficios fiscales.

En principio, sé6lo pueden sujatrse a estos programas las em-
pPresas que se comprometen a producir internamente los insumos que se -
importan en condiciones adecuadas de precio, calidad y oportunidad de la -
entrega, y las empresas que se propongan aumentar el grado de integra -

cién de sus procesos productivos. Periodicamente, las empresas en cues

22/ Bela Balassa, La politica Comercial de México; andlisis y proposicio.
nes, Comercio Exterior, Mé&xico, XX, 11, noviembre 1970, p.928.
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tién tienen que informar a la SIC del cumplimiento gradual de los convenios
establecidos en los programas, para poder seguir disfrutando de sus bene -
ficios.

En el perfodo de 1965 a 1970, la SIC aprobé algo mids de 750 -
programas de integracifén que incluyen industrias tales como la automotriz,
motores de combustién interna, tractores, equipo para la construccién, he-
rramientas, compresores y bomba:\s, equipo y accesorios eléctricos, quimi
ca y petrogquimica, etc. Zé/

Sin embargo, los estudios hechos sobre las industrias sujetas
a2 estos programas indican que los costos han aumentado consid erablemente
en la medida en que ha aumentado la proporcién de insumos nacionales in -
corporados a los procesos productivos. Asf, se ha estimado que el costo de
produccién de los automéviles se ha incrementado en un 30 por ciento des.
de que entraron en vigor las normas relativas al contenido minimo de partes
nacionales, presentdndose un fen6meno similar en la produccién de equipo -
eléctrico. 21/

De hecho, al no haber estado subordinada la aplicacitn de los -
programas de integracién a una politica industrial bien definida en cuanto a
sus objetivos de largo plazo, se ha llegado a propiciar una sustitucién de -

importaciones de insumos ineficiente a nivel de plantas individuales, que se

Zé/ Vease, Nacional Financiera, S.A., Comisién Econémica para la Amé& -
rica Latina, La politica industrial...., loc. cit., p. 160.

ZZ/ Vease Bela Balassa, La politica comercial de México,...., loc. cit.,
p. 928.
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ha traducido en duplicaciones de instalaciones y en una asignacién ineficien-
te de los recursos. De este modo, en la instrumentacién de una nueva estra
tegia global de desarrollo industrial se requerird el establecimiemto de cri-
terios muy estrictos para seleccionar y delimitar cuidadosamente el campo
de aplicacién de estos programas, y para dirigirlos especificamente a sub_
sanar faltantes importantes en el eslabonamiento industrial.

Por otro lado, debe hacerse notar que ademds de las restric -
ciones a la importacién derivadas del sistema de permisos, las irnportacio
nes del sector plGblico estdn sujetas al escrutinio del Comité de importacio
nes del Sector Piblico. Este Comité fue creado en 1959 con el objeto de es_
tablecer algln control sobre las importaciones del gobierno y del sector pa
raestatal. Actualmente forma parte dei Instituto Mexicano de Comercio Ex
terior, y para el otorgamientoc de los permisos se rige por criterios simi -
lares a los de los comités consultivos del sistema de permisos previos de
importacién.

Sin embargo, existe una importante diferencia entre los crite-
rios aplicados por los comités consultivos que operan en la SIC y el Cou-
té de importaciones del Sector Publico, consistente en que para este Gltimo
la diferencia mdxima permisible entre los precios internos y los externos
para dar preferencia a los productos nacionales es del 15 por ciento. As{,
el sector pGblico dispone de una mayor libertad pc lo que se refiere a sus
operaciones de importacién como lo demuestra el hecho ue que, en el perfo

do de 1959 a 1968, el valor de las importaciones denegadas por existir sus-
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titutos nacionales en condiciones adecuadas ascendié a s6lo un 2 por ciento
del total { que en ese perfodo fue de 50. 000 millones de pesos). Esta diferen
cia de criterios ha contribuido, sin duda, a restar eficacia a este mecanis -
mo de regulacién de las importaciones. Ademd£s, hasta la fecha no han podi
do controlarse las cuotas de importacién que se asignan a diversos organis
mos del sector paraestatal, correspondiéndoles a sélo nueve de ellos méds-
del 70 por ciento de los permisos-de importacién concedidos. 28/

Empero, importa destacar que a pesar de los mecanismos di-
sefilados para regular el comercio exterior, el resultado de las cuentas ex -
teriores del pais es crecientemente insatisfactorio. Asi, los saldos comer-
ciales del pals pasaron de un déficit de 64 millones de délares en 1950, a -
otro de 438 millones en 1960, hasta alcanzarse un déficit comercial de 955
millones de délares en 1970. Por su parte, los saldos de la cuenta corrien-
te guardan la misma tendencia al pasar de un saldo positivo de 33 millones
de d6lares en 1950, a uno negativo de 340 millones en 1960, que continua in
crementindose hasta alcanzarse un déficit en cuenta corriente del orden de
1100 millones de d6lares en 1970 (vease cuadro 5).

Lo que en el presente contexto se pretende dejar bien claro, es
que los controles al comercio exterior no contienen en sif mismos la cuali -
lad de corregir de raiz un desequilibrio estructural de la balanza de pagos,

\ lo mds, ellos s6lo permiten atenuar y diferir el problema del desequili -

28/ Vease, NAFIN CEPAL, La Politica Industrial....loc.,cit.,p. 1358.
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brio externo. En realidad, lo que se precisa urgentemente en la actualidad
son soluciones de fondo encaminadas al fortalecimiento de la estructura pro
ductiva mediante una mejor integracién y eslabonamiento de las actividades
productivas, aumentos en sus niveles de eficiencia, politicas tendientes a -
descentralizar la industria, y mediante programas que permitan crear la -
capacidad de innovacién y creacién tecnolégica que el pais requiere para su
desarrollo. Una politica global de desarrollo industrial que abarque todos -
estos elementos, deberd, adicionalmente, contemplar aspectos tales como
la necesidad y conveniencia de promocer activamente las exportaciones in-
dustriales y de aplicar criterios selectivos a la sustitucién de importaciones,
"'para conseguir un mayor grado de autonomia, respecto de las importacio -
nes, del avance del proceso de industrializacién', 22/

C. La promocién de las exportaciones industriales.

Como hemos venido comentando, la estructura productiva que
se fue creando en las dltimas décadas, como consecuencia en buena medida
del proceso de industrializacién, determiné la estructura del comercio ex-
terior del pafs y, por,consiguiente, su especializacién en la exportacibén de
productos de demanda ineldstica. AsImismo, el proceso de industrializa -
cién sustitutivo de importaciones en que se embarcé el pals hace algo mds
de dos décadas ha implicado un cambio de gran trascendencia en la estruc-

tura de las importaciones. Una vez que las importaciones de bienes de con

2%/Jorge Eduardo Navarrete, Las dos caras de la moneda, loc.cit., p. 545.
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sumo fueron llevadas a un mfnimo como consecuencia de la forma y alcance
de este procesqQ, su estructura pasé a estar constituida fundamentalmente -
por los bienes esenciales requeridos para el funcionamiento y expansién de
laactividad econémica. Esto es, los productos contenidos en la estructura de
las importaciones (principalmente bienes de produccién) afectan directamen
te al proceso de inversién, y la dependencia del pafs con respecto a suim -
portacién incide bdsicamente sobr;: dicho proceso. Ahora bien, dadas estas
nuevas condiciones el pafs se enfrenta a una tendencia sistemdtica al dese -
quilibrio externo. De ahi{ la necesidad de promover activamente la exporta -
cién de productos de demanda mds eldstica en los mercados mundiales, es
decir, de incrementar y diversificar las exportaciones industriales.

Para dar respuesta a estas necesidades, en el curso de las GJ_
timas décadas se han venido disefiando e instrumentando diversos mecanis-
mos orientados a la promocién de las exportaciones y se ha emprendido la -
creacién de organismos encargados de coordinar los esfuerzos en esta ma -
teria, as!f como de estudiar algunos de los problemas especificos a que se -
enfrentan nuestras exportaciones.

Asf, en primer término, destaca la reestructuracién del régi.
men de estimulos fiscales a la exportacién efectuada en el mes de marzo de
1971. Las caracteristicas principales del nuevo régimen, as{f como sus di -
ferencias con el anterior pueden apreciarse en el cuadro de la pdgina si -

guiente. Este cuadro nos permite ver como el nuevo rédgimen aumenta con-

siderablemente los incentivos fiscales que se otorgan, as! como la gama de
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empresas y operaciones elegibles para disfrutar de sus beneficios, Actual .
mente, el sistema abarca tanto a las operaciones de exportacién como a las
de sustitucién de importaciones en las zonas y perimetros libres y el de la
zona fronteriza norte, para procurar atenuar la presién que ejercen las -
importaciones fronterizas sobre la posicién global de la cuenta corriente de
la balanza de pagos. ‘

Importa notar también que este régimen proporciona sus bene-.
ficios no solo a las empresas que exporten directamente, sino tambiéna -
aquellas especializadas en la comercializacién internacional. Con ello, se -
pretende estimular el establecimiento de empresas exportadoras que sin du.
dz_l. podrian reportar considerables beneficios al comercializar en los merca-
dos internacionales los productos de aquellas empresas que por sus dimen -
siones, recursos, etc. , no estdn en aptitud de hacerlo.

Por otro lado, el nuevo régimen ademds de ampliar sustancial-
mente el margen de devoluciébn de impuestos - que ahdra abarca la partici -
pacién neta federal en los impuestos indirectos -, incluyen no sélo a las ex-
portaciones de bienes finales sino también a los productos intermedios, a -
provechando asi la ventaja que reporta el que este Gltimo tipo de bienes se-
enfrente generalmente a menores restricciones a la importacién en el ex -
tranjero. Ademids, se disminuyd$ el limite minimo de manufactura nacional
requerido para tener derecho a las devoluciones del 80 al 50 por ciento, pa_

ra asi alentar la exportacién de productos que aunque utilicen materiales -

importados, su contenido de é€stos no sea excesivo. Asfmismo, se procedi§
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a eliminar de los estimulos figscales la deduccién sobre el impuesto sobre -
la renta con el objetode no violar los acuerdos internacionales en esta ma-
teria, evitando asf que se provoquen represalias contra las exportaciones -
mexicanas mediante la aplicaci6n de dereches compensatorios. Sobre este
punto, cabe sefialar que el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT) considera como un subsidio 'la exencién, respecto de -
bienes exportados, de derechos o impuestos distintos de los relacionados -
con derechos de importacién o impuestos indirectos, recaudados en una o .
varias etapas, que gravan a los mismos bienes cuando se destinan al consu
mo interno; o el pago, respecto de bienes exportados, de cantidades que ex
ceden a aquellas realmente cubiertas, en una o varias etapas, por los pro-
ductores de estos bienes en la forma de derechos de importacibén o de im -
puestos indirectos, o en ambos', 32/

Por otro lado, las modificaciones introducidas en el régimen
temporal de importacién han aumentado considerablemente la gama de insu
mos que pueden importarse para ser incorporados a productos de exporta-
cién o a aquellos que sustituyan importaciones fronterizas. Asimismo, se
amplian las posibilidades de importar temporalmente moldes, dados y ma-
trices para ser utilizados en procesos de fabricacién, sin tener que cubrir
todos los gastos que implicarfa su importacidén definitiva,

A este respecto, cabe sefialar también gue en las modificacio

30/ Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio, Instrumentos
Bisicos y Documentos Seleccionados, Noveno Suplemento, 19 de noviembre
de 1960, citado por Bela Balassa, La Politica Comercial de México. ., loc.
cit. , pp. 925-926.
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nesal reglamentoaque se sujetardnlas industrias maquiladoras de exportacidén,
se amplia su radio de accién de las fajas fronterizas a los litorales del pafs
en una faja de 20 kilémetros, paralela a la linea divisoria internacional,y a
los mismos litorales., Se except@ian de este reglamento las zonas, perime a
tros y puertos libres. En estas condiciones, se mantiene la autorizacién de
importar libres de impuestos, temporalmente, productos extranjeros para
sa ensamble, armado o acabado, 1:;ara ser exportados en su totalidad al ex-
tranjero por las empresas involucradas en las operaciones anteriores, 3_1/'
En conjunto, se ha estimado que con el nuevo régimen de esti.
mulos fiscales a la exportacién, '"en el caso de que se llegue al 60 por cien-
to o mds de manufactura nacional y, con ello, se tenga derecho a la devolu «
cién de la totalidad de los impuestos indirectos, ..... el estimulo fiscal e .«
quivaldrd al 10 por ciento del valor de la mercancia exportada" 3_2_/ » frente
al dos por ciento aproximadamente que se obtenia bajo el antiguo régimen.
Ahora bien, aunque con toda probabilidad hay algun grado de .?;obreesti.ma =
cién en este cidlculo, habida cuenta de la falta de integracidén de la industfia
nacional, este nuevo régimen, al ser mds generalizado, ofrece sin duda un
importante estimulo a la exportacién de manufacturas. Sin embargo, debe -
aceptarse el hecho de gue, bdsicamente, el problema de la exportacién ne -

reside en este campo. Ningdn estimulo fiscal, por grande que fuese, podria

3_}_/ Vease, Reglamento a que se sujetardn las empresas maquiladoras de ex

portacién en la frontera norte y en los litorales, 17 de marzo de 1971, en a

Banco Nacional de Comercio Exterior, México: La Polltica econédmica loc, cit.
356.

3_2/Banco Nacional de Comercio Exterior, México: La Politica Econémica,.,
loc. cit., p. 160.
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convertir en exportadoras industrias cuyos niveles de productividad y eficien
cia son muy bajos. Los incentivos fiscales no pueden compensar las amplias
diferencias de precios que existen entre los productos nacionales y los ex -
tranjeros, para lo cual se precisa de otras medidas en el campo de la politi
ca de industrializaci6én y de proteccién encaminadas a elevar ios niveles de -
eficiencia de la industria.

Otra de las medidas mds importantes encaminadas a combatir
la insuficiencia dindmica de nuestras exportaciones ha sido la creacién del
Instituto Mexicano de Comercio Exterior, en diciembre de 1970. Las funcio
nes principales de este organismo, en su cardcter de entidad promotora del
comercio exterior del pafs y coordinadora de los esfuerzos tendientes a es-
timulario, con las siguientes:

-- Estudiar y proyectar politicas, planes y programas en ma -
teria de comercio exterior;

-~ Ser el instrumento de coordinacién de las actividades de los
sectores pdblico y privado que participan en el comercio exterior; fungir co-
mo 6rgano de consulta en materia de comercio exterior y estudiar los facto
res que inciden en el mismo;

-- Promover la asociacién de productores, comerciantes, dis
tribuidores y exportadores a fin de promover el incremento del comercio <
exterior, y proporcionar a los exportadores la ayuda técnica que requieren;

~- Identificar y promover la oferta exportable del pals, y su -

gerir el establecimiento de industrias y otras actividades orientadas a la -
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exportacién;

-- Realizar una labor permanente de difusién en el mercado in
ternacional de nuestros productos; auxiliar a los productores y exportadores
en sus ventas al exterior, participacién en ferias y exposiciones, estableci-
miento de centros de exhibicién temporales o permanentes, organizar misio
nes comerciales a otros pafses y otros mecanismos de promocién;

-- Colaborar en la fijacién de las normas de calidad de los pro
ductos destinados a la exportacién y vigilar su cumplimiento, y

- - Informar a los productores y exportadores de las posibilida
des que ofrezca el mercado internacional y sobre licitaciones internaciona-
les, y orientarlos y ayudarlos en los trdmites relacionados con el comercio
exterior, 32/

Por las funciones de este organismo, se puede apreciar fdcil-
mente que, en la actualidad, se han concentrado prédcticamente la totalidad
de las tareas de promocifn de exportaciones en esta dependencia. Esto res-
ponde a la necesidad de asegurar una adecuada coordinacién en los esfuer .
zos de promocion de exportaciones, y de habilitar a este organismo para -
que pueda contribuir eficazmente en el reordenamiento de las transacciones
internacionales del pals, en un momento en el que la evolucién de nuestras
cuentas exteriores apunta a un creciente desequilibrio.

En el campo del crédito a la exportacién de manufacturas, e -

33/ Vease, Ley que crea el Instituto Mexicano de Comercio Exterior, 31 de
diciembre de 1970, en Banco Nacional de Comercio Exterior, México: La -
Polftica Econémica del nuevo gobierno, loec. cit., p. 323,
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xisten dos fuentes principales de financiamiento: por un lado, los créditos <
de bancos y sociedades financieras privadas y, por otro, los recursos cana
lizados con este fin por el sector pdblico a través del Banco Nacional de Co
mercio Exterior y del Fondo para el Fomento de las Exportaciones de Pro -
ductos Manufacturados.

En cuanto a las instituciones privadas, a partir de 1960 el Baﬁ
co de México las ha autorizado a utilizar parte de sus depésitos obligatorics
de pasivos en moneda extranjera para el rinanciamiento de las exportaciones
de manufacturas, amplidndose en 1966 este mecanismo para incluir también
a las exportaciones de bienes no manufacturados,

Por su parte, el Banco Nacional de Comercio Exterior se ocu-
pa no sbélo del financiamiento de las exportaciones y de la produccién expor-
table, sino también del financiamiento de empresas destinadas a sustituir -
importaciones. Ademds,a través de su empresa filial Impulsadora y Expor-
tadora Nacional, el Banco participa en operaciones de comercializacién di ~
recta en el exterior para auxiliar en esta materia a numerosos productores
nacionales.

Por otro iado, se cuenta adicionalmente con las facilidades pa-
ra el redescuento de titulos de crédito por el Fondo para el Fomento de las -
Exportacio~~s de Productos Manufacturados. Las operaciones del Fondo com
prenden el otorgamiento de financiamientos para la produccién, inventarios,
exportaciones, sustitucién de importaciones, asif como para la contratacién

de servicios extranjeros (principalmente de ingenieria). Sin embargo, se ha
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estimado que el valor de las preferencias crediticias para los exportadores,
derivadas de los préstamos del fondo, ascendian para finales de la década
de los sesenta (1968) a apenas un 0.5 por ciento del valor de las exportacio-
nes de manufacturas. 3i/

Otro de los problemas abordados en la instrumentacién de la -
politica de promocién de exportaciones ha sido el relativo a deficiencias ope
rativas y administrativas de los puertos nacionales. Partiendo,del recono -
cimiento de la necesidad de fortalecer la infraestructura y los sistemas de -
operacién para el transporte de nuestro comercio exterior, se procedié a la
creacidén de la Comisién Nacional Coordinadora de Puertos en diciembre de
1970. Las funciones de la Comisién serdn las de '""coordinar en los puertos
maritimos y fluviales las actividades y servicios maritimos y portuarios; -
los medios de transporte que operen en ellos, asf como los servicios prin -
cipales auxiliares y conexos de las vias generales de comunicacién para su
eficiente operacidn y funcionamiento', 32/ Mediante este organismo, se pro
curari dotar al pals de instalaciones adecuadas y de eficientes mecanismos
de operacién, tanto para el trasbordo como para el manejo de nuestros pro-
ductos de exportacién.

Ahora bien, como hemos venido insistiendo, es importante su.
brayar que aunque los mecanismos de promocién establecidos proporcicnen

incentivos importantes para la exportacidn de productos manufacturados, su

3&/ Vease Bela Balassa, La politica comercial de Mé&xico. ., loc. cit. p. 924,

32/ Ley que crea la Comisién Nacional Coordinadora de Puertos, 29 de di .
ciembre de 1970, Banco Nacional de Comercio Exterior, México:la pelltica

econémica del nuevo gobierno, loc,cit., p. 297.
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eficacfa serd necesariamente limitada en la medida en que persistan los ac.

tuaies niveles de eficiencia de la industria y el sistema de proteccién permi-
ta a los empresarios obiener mayores ganancias por las ventas en el merca-
do interno que por las exportaciones. En realidad, como se ha venido sefia -
lando recientemente, las exportaciones de manufacturas han tropezado con _
dos problemas fundamentales: '""a) uno de estructura productiva y, b) otro de-
limitaciones contractuales que tienen muchas industrias en nuestro pais'’,

36/

Con respecto al primero de estos problemas, tenemos, como
ya hemos venido comentando, que desde sus inicios el proceso de industria-~
lizacién de nuestro pails se realizé circunscribiéndose al mercado interno -
tanto por las condiciones de divisi6n internacional del trabajo que han preva
lecido desde que se consolidaron sus vinculaciones con la economia interna-
cional, como por el ambiente francamente depresivo del intercambio mun _
dial en que se desenvolvié el proceso durante los afios treintas, cuando se .
iniciaba la reorganizacién de la economia posterior a la Revolucién. Poste.
riormente, se reforzd esta tendencia mediante una polftica comercial mar -
cadamente proteccionista, disefiada para propiciar especificamente un pro <
ceso de industrializacién sustitutivo de importaciones, Ademds, el criterio

de asignacidn de recursos seguido en dicho proceso provocé una rédpida di -

versificacién de la actividad manufacturera, aunque referida fundamental -

32/ Emilio M{jica, Siempre, No. 1010, Mé&xico, noviembre } de 1972,
p. 28.
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mente a los bienes de consumo ¥y, en menor medida, a los bienes interme -
dios. En consecuencia, este patrdn de asignacién de recursos provocé la ho
rizontalizacién de la inversién industrial al dirigirse el aparato productivo

a atender primordialmente la demanda de los grupos de ingresos medios y ele
vados,

En estas condiciones, una vez que las importaciones de bienes
de consumo fueron llevadas a un mfnimo, la estructura de las importaciones
ha pasado a estar constituida fundamentalmente por los bienes de produccién
indispensables para el funcionamiento y expansién de la actividad econSmica.
Es decir, dependemos pridcticamente en su totalidad de la tecnologfa impor-
tada para el mantenimiento y expansién de la planta industrial. Esta situa -
cién ha contribuido, en buena medida, al surgimiento de una serie despropor
cién entre la capacidad productiva de plantas a;ltamente intensivas en el uso
de tecnologfas no adaptadas a las condiciones l-ocales y el tamafo efectivo -
del mercado nacional, lo que ha contribuido también a la subutilizacién de la
planta industrial y, en consecuencia, a la formacién de estructuras de cos -
tos no competitivas internacionalmente. Como ya se ha sefialado, la insufi -
ciencia de mercado que enfrenta ia industria nacional ha reducido las posibi
lidades de formar mercados masivos para los productos manufacturados vy,
por consiguiente, ha ocasionado el desaprovechamiento de las economias de
escala.

Por otro lado, el excesivo proteccionismo que se deriva de la

politica comercial vigente, junto con los problemas asociados a los dese -
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quilibrios en la estructura productiva de la industria, han conducido a la fo_x_-
macién de una estructura industrial caracterizada por su falta de eficiencia
y por sus elevados costos, de donde resuitan las grandes dificultades encon
tradas para aumentar y diversificar las exportaciones de manufacturas del
pais. De hecho, el sistema de proteccién ha perrnitido a la industria nacio -
nal asegurar altos niveles de rentabilidad a pesar de la ineficiencia producti
va con que operan. 31/

Fl problema de las limitaciones contractuales se debe, funda -
mentalmente, a la fuerte participacién de la inversién extranjera en la indus
tria manufacturera, asf como al uso extensivo de tecnologias procedentes -
del exterior. En ambos casos, tanto las casas matrices de las subsidiarias
establecidas en el pals como los licenciantes de la tecnologia, suelen estable
cer pricticas restrictivas de las exportaciones., As!, en un estudio sobre -
México, relativo a 109 acuerdos sobre el uso de patentes, marcas comercia
les y de tecnologia no patentada, se encontré que 104 limitaban las exporta -
ciones; 53 las prohibfan totalmente; 12 las permitian sélo a empresas previa
mente determinadas; 5 establecian cuotas de exportacién, y 4 imponfan res -
tricciones a los precios de exportacién. 3§/

Asf, pues, el &xito en la exportacién de manufacturas depende -

r4, principalmente, de la adopcién de medidas encarmninadas a fortalecer la .

37/ Vease supra, El problema de la eficiencia de la industria, pp. 53-62

3§/ Vease, Banco Nacional de Comercio Exterior, Los obstdculos "invisi .
bles™ a las exportaciones mexicanas, Opiniones y Comentarios, Comercio .
Exterior, XXI, 7, julio de 1971, p. 589.
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estructura productiva mediante una mejor ix:xtegracitSn y eslabonamiento de
la industria manufacturera, politicas tendientes a promover ampliaciones -
del mercado interno y la descentralizacién industrial, y mediante programas
que permitan crear la capacidad de innovacién y desarrollo tecnol6gico que
el pals requiere para su desarrollo. Asfmismo, serf preciso encarar abiex
tamente los problemas que plantean las actuales vinculaciones econémicas -
externas y adoptar medidas encam‘ina.das a modificar sustancialmente la for
ma de dichas vinculaciones, para asfdar un mayor grado de autonomfa a -
nuestro proceso de desarrollo. Como se sefiala en un estudio sobre el parti
cular, "el propésito principal serfa crear la base productiva en que debe sus
tentarse una politica activa de fommento de exportaciones manufacturadas, --
inica salida que se ofrece a largo plazo para cambiar la estructura del co -
mercio exterior y para superar la insuficiencia dindmica de los ingresos de
divisas', 32_/

D. Incentivos fiscales a la industria.

En el campo de la politica tributaria, el énfasis puesto en la -
ampliacién de la base productiva ha tenido como corolario l8gico el estable-
cimiento de un amplio conjunto de instrumentos, creados con el propésito de
provocar el mayor impacto posible sobre el proceso de industrializacién me
diante el otorgamiento de diversos estimulos fiscales. Sin embargo, como
se advierte en un estudio reciente, ante la carencia de una politica global de

desarrollo industrial con objetivos de largo plazo bien definidos, ''ha sido -

39/David Ibarra, Mercados,desarrollo y politica econémica..,loc.cit. ,p. 161.
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inevitable la superposicién de medidas e ingtrumentos -sobre todo si se re .
lacionan con otros mecanismos proteccionistas y de fomento- que dificultan
su coordinacifn, en ocasiones elevan innecesariamente el sacrificio fiscal,
y reducen la efectividad selectiva de la politica de desarrolloc manufacture -
ro'. 40/

Dentro de los principales instrumentos de fomento industrial
que involucran incentivos fiscales, destaca la Ley de Fomento de Industrias
Nuevas y Necesarias creada en 1955, Puede.n acogerse a sus beneficios las
industrias que fabriguen articulos no producidos con anterioridad en el pafs
(industrias nuevas) y las que fabriquen artifculos que se produzcan en el pals
en cantidad insuficiente para atender las necesidades del consumo nacional
( industrias necesarias). El tratamiento de industria necesaria se hace ex -
tensivo a las empresas que se dediquen a la prestacién de algunos servicios
y a las que para exportar sus productos con un grado de elaboracién nacio -
nal no menor del 60 por ciento del costo directo de produccién, necesiten o_tl
tener algunas de las franquicias que concede la ley.

Adicionalmente, para determinar la duracién de las franquicias
las industrias se dividen en bdsicas, semibdsicas y secundarias, correspon
diéndoles a cada una 10, 7 y 5 afios de duracién respectivamente. Se consi -
deran industrias bési'.cas las gque produzcan materias primas, miquinas, ma

quinaria, equipos o vehlculos que sean primordiales para el desarrollo de -~

40/ Nacional Financiera, S.A., Comisi6én Econémica para la América Lati.
na, La Polftica Industrial..., loc. cit., p. 166,
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actividades importantes para el desarrollo agricola e industrial del pafs; se
mi-bdsicas las que produzcan artfculos destinados a satisfacer directamente
necesidades vitales de la poblacifn, o que produzcan herramientas, apara -
tos cientificos u otros insumos industriales; y secundarias las que no esten

comprendidas en los grupos anteriores.

Para determinar la cuantia de las exenciones, la ley contempla
aspectos tales como la irnporta.ncia. de las industrias para la integracién na-
cional o regional, la cantidad y la calidad de la mano de obra que vaya a em
plearse, el grado en que utilicen equipos y maquinaria producidos en el -
pals, la proporcién del mercado nacional que abastezcan, la cuantfa de las
inversiones, la importancia de los laboratorios de investigacidén de su pro -
piedad, las prestaciones sociales que concedan, etc. Como puede apreciar-
se, la gran diversidad de factores a ponderar hacen muy diffcil la aplica -
cién de los criterios de evaluacién de la ley y han porvocado su excesiva -
simplificacién,

De acuerdo con los criterios anteriores, las franquicias conce
didas son lasg siguientes: hasta el 100 por ciento de los impuestos a la im -
portacién de maquinaria, insumos y partes; hasta el 100 por ciento de la -
participacién federal en el impuesto sobre Ingresos Mercantiles; Impuesto
del timbre; Impuesto General de Exportacién y sus adicionales; y hasta el
40 por ciento del impuesto al Ingreso Global de las empresas.

Otro de los incentivos fiscales de que pueden disfrutar las in-

dustrias del pals, es el contenido en la Regla XIV de la Tarifa del Impues-
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to General de importacién. Fl beneficio fiscal consiste en la desgravacién -
del 75 por ciento de los impuestos que cause la importacién de maquinaria

y equipos, siendo elegibles para recibirlo todas aquellas empresas que ins-
talen nuevas plantas industriales, amplién su capacidad de produccién o mo-
dernicen su maquinaria.

Por lo que se refiere a los incentivos a la reinversién de utili.
dades, la Ley del Impuesto sobre la Renta dispone que s6lo se gravard, con
el impuesto sobre productos o rendimient;)s del capital, a los ingresos deri
vados de las ganancias distribuidas por las empresaé y no a los que proce «
dan de ganancias susceptibles de distribuirse y que se hayan invertido en ac
tivos fijos tangibles destinados directamente a actividades industriales. Ade
m&s, la Ley establece que este impuesto no se causard en los siguientes ca_
sos: a) cuando la persona que reciba estos ingresos los reinvierta, dentro -
de los 30 dlas siguientes, en la suscripcién y pago de aumento de capital en
la misma sociedad, y b) cuando las utilidades o dividendas sean percibidas,
en su caricter de socio, instituciones de crédito, de seguros o sociedades
de inversién. A este respecto, debe notarse que un inconveniente de estas -
disposiciones reside en que se prestan para que se les utilice como un me -
dio para evadir el impuesto a las personas.

Por su parte, el régimen de depreciacién acelerada se ha con
cebido como un instrumento destinado a estimular a las empresas a que rea

licen nuevas inversiones en diversos t ipos de activos fijos. Asi, atendiendo

al tipo de activos y a la rama industrial de que se trate, se ha establecido -
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un régimen diferencial de depreciacién encaminado a promover en forma -
prioritaria el desarrollo y modernizacidn de actividades tales como la agri-
cultura, el transporte aéreo y terrestre, etc. La Secretaria de Hacienda y -
Crédito Publico, autoriza mediante acuerdos de cardcter general las ramas
productivas que pueden acogerse a este régimen, aunque se requiere de las
empresas individuales un acuerdo particular para poderlo aplicar. Es preci
samente esta mecdnica de su otorgz;miex-1to la que, con toda probabilidad, ha
evitado que se utilice este instrumento en una forma m&s extensiva.

Finalmente, deben mencionarse los decretos del 23 de noviem-
bre de 1971, que declara de utilidad nacional el establecimiento o ampliacién
de empresas que contribuyan a impulsar el desarrollo regional, a la genera-
cién masiva de empleos, a mejorar la posicién de la balanza de pagos, etc.,
y del 2 de julio de 1972 que sefiala los estfmulos, ayudas y facilldades que se
otorgardn a las empresas industriales a que se refiere el decreto anterior,
Estos decretos persiguen detener la creciente concentracién industrial en -
s8lo algunos cuantos polos de desarrolio, as! como contribuir al desarrollo
de las regiones de mayor atraso econédmico del pafs.

Pueden acogerse a los beneficios del Decreto del 2 de julio de -
1972, las siguientes empresas industriales: las que sean nuevas en el muni-
cipio o delegacién de que se trate; nuevas en el aprovechamaiento de recursos
naturales; nuevas en el pals; que cubran faltantes del consumo nacional supe-
riores al 20 por ciento del mismo en el dltimo afio; que racionalicen su pro-

duccién y aumenten su eficiencia y productividad en provecho del consumidor
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nacional; que amplien su capacidad productiva; que inviertar el importe de
la enajenacién de bienes inmuebles del activo fijo en el establecimiento o -
ampliacién de industrias en las zonas atrasadas del pals, y aquellas cuyo
fomento sea de interés para el desarrollo nacional o regional, creacifn de
empleos e integracién de la planta industrial.

Adicionalmente, para otorgar los beneficios de este decreto y
determinar su cuantia se han establecido diversos requisitos, tales como
la ubicacibén de las empresas en determinadas regiones del pais, una deter_
minada estructura de su capital, limites a sus pagos al exterior por uso de
patentes, marcas, nombres y técnica; limites a los c¢réditos contrafdos en
el exterior y a los intereses a cubrir sobre los mismos; un minimo de 60
por ciento de contenido nacional en sus productos; la direccién y la adminii
tracién de las empresas deben estar a cargo de mexicanos, y deberdn ajus_
tarse a ciertos requerimientos relativos al precio y a la calidad de los ar -
ticulos a producir.

Atendiendo a los requisitos anteriores, y especialmente a la -
ubicaciénregional de la industria, las franquicias concedidas son las si -
guientes: del 50 al 100 por ciento del impuesto de importacién de maquina-
ria y accesorios; del 50 al 100 por ciento del impuesto del timbre; del 60 al
100 por ciento del impuesto sobre la renta por ganancias derivadas de la -
enajenacién de activos fijos (inmuebles); autorizacién para depreciacién -

acelerada; del 50 al 100 por ciento de la participacién feaeraldel Impuesto

sobre Ingresos Mercantiles; del 10 al 40 por ciento del Impuesto 2l Ingreso
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Global de las Empresas, y otros adicionales mediante disposiciones de ca -
racter general,

Sin embargo, conviene hacer notar que este decreto pasa por
alto aspectos tales como la especializacién industrial por regiones, aten -
diendo a las ventajas comparativas que de la disponibilidad relativa de re -
cursos en cada una de ellas se deriva. Asf, hubieran podido establecerse -
criterios m4s selectivos que perx';1itieran identificar las zonas en que los -
esfuerzos debieran dirigirse a la industrializacién de recursos naturales,
a la exportacién, a la sustitucién de importaciones, etc. Ademds, como el
Decreto tiene como denominador comiin el otorgamiento de beneficios a em
presas nuevas o necesarias a nivel regional, puede producirse un mdltiple
proceso de sustitucién de importaciones a ese nivel, y una innecesaria du -
plicacién de inversiones entre regiones y estados.

Ahora bien, debe hacerse notar que la mayoria de los incenti-
vos fiscales de que disfruta la industria en México inciden fundamentalmen-
te sobre los resultados de operacién del capital y, por consiguiente, son de
escasa influencia por lo que a las decisiones de inversién de los empresa -
rios se refiere.

Por otro lado, la falta de coordinacién entre los diversos ins-
trumentos fiscales dificulta la aplicacién de sus criterios de elegibilidad,
ya que, en ocasiones, puede disfrutarse de una misma franquicia recurrien

do a dos o méds de esos instrumentos, dependiendo del tipo de criterios que

contegan. De este modo, resulta indispensable unificar los enfoques que -
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han presidido la instrumentacién de la politica de fomento industrial, ya que
s6lo as! podrd imprimirsele una mayor coordinacién y eficacia.

Ademds, el panorama anterior nos permite apreciar gue la -
orientacidén general de los instrumentos fiscales de promocién tiende 2 una
diversificacién indiscriminada de la produccién industrial. Es decir, su fa}l
ta de selectividad les impide actuar coordinadamente como un mecanismo -
encaminado a encauzar la inversién hacia el tipo especifico de actividades -
gque mds conviene al desarrollo manufactur;aro. Los criterios de elegibilidad
establecidos permiten disfrutar de los beneficios fiscales a prdcticamente -
cualquier tipo de industria, pudiéndose asi estimular el desarrollo de acti -
vidades que tendrfan una prioridad muy baja en un programa racional de -
desarrollo. De este modo, al procurarse impulsar en forma prioritaria ia
ampliacién de la base productiva, se relega a segundo plano la aplicacién de
criterios dirigidos a asegurar una producci6n eficiente y especializada, lo
que repercute en los niveles de competitividad de la industria nacional.

En estas condiciones, resulta imprescindible adaptar los ins -
trumentos fiscales de promocién industrial a las necesidades actuales del -
desarrollo manufacturero del pais. Para ello, serd preciso incorporarles -
criterios mds selectivos que limiten el otorgamiento de sus beneficios sélo
a las actividades que se hayan identificado previamente como de mayor prio
ridad para el desarrollo industrial, En este sentido, cabrla otorgar este tra

tamiento preferente a las industrias productoras de aquellos bienes de capi-

tal que resulten estratégicos para el desarrollo manufacturero del pafs, las
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que se dirijan a subsanar faltantes importantes en el encadenamiento entre -

las actividades industriales, etc.



CAPITULO VI

ALGUNAS CONSIDERACIONES EN TORNO AL REPLANTEAMIENTO
DE LA POLITICA DE DESARROLLO INDUSTRIAL.
A. La revisién de la polftica comercial como instrumento para la reorienta_

cidn del desarrollo industrial.

Se ha insistido a lo largo de este trabajo en que, desde fines de
la década de los cuarenta, las presiones sobre la balanza de pagos y su cre-
ciente desequilibrio condujeron a la vigorizaci6én de una politica comercial
marcadamente proteccionista disefiada para propiciar especificamente un -
proceso de industrializacién sustitutivo de importaciones. Ademd4s, el enfo-
que bdsico de la politica comercial seguida a partir de entonces ha definido
una estrategia de sustitucién que va de lo simple a lo complejo y de menores
a mayores requerimientos de capital y tecnologfia,.

Asfmismo, se advirtié que como resultado de este proceso la -
economia fue modificando cualitativamente la naturaleza de su dependencia
externa, Asf, simultdneamente a la disminucién del coeficiente global de im
portaciones, se fue presentando un cambio de gran trascendencia en la es -
tructura de las importaciones al disminuir la parte correspondiente a los -

bienes de consumo ¥, en menor medida, a los bienes intermedios y al incre

mentarse considerablemente la porcién correspondiente a los bienes de ca-
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pital. En estas condiciones, la estructura de las importaciones ha pasado a
estar constituida fundamentalmente por los bienes esenciales requeridos pa-
ra el funcionamiento y expansifn de la actividad econémica, de donde ha re-
sultado una mayor dependencia del proceso de desarrollo con respecto a los
bienes importados.

EFsta extrema rigidez de las necesidades de importacién coloca
2l pafs en una dificil situacién de vulnerabilidad externa, ya que al disminuir
el coeficiente global de importaciones y al constituir las importaciones de -
bienes de consumo una pequefia fraccién del total, resulta muy diffcil efec -
tuar compresiones ulteriores en este tipo de importaciones. Paralelamente
a esta situacién, la planta industrial del pafs requiere, para su manteni -
miento y expansién, de la importacién de bienes de capital, tecnologia y o -
tros insumos bdsicos. Ademds, en vista de la insuficiencia dindmica de los
ingresos por exportacidén, de la carencia de medidas encaminadas a raciona
lizar las importaciones y ante la inexistencia de una politica fiscal adecuada
gue permita vigorizar la capacidad de captacifén de recursos del Estado, se
ha presentado la necesidad ineludible de recurir al financiamiento externo.
Sin embargo, habida cuenta del rdpido crecimiento de los pagos por servi -
cio de la inversifn extranjera directa e indirecta, la creciente utilizacién -
del financiamiento externo ha tendido a agudizar los problemas de balanza
de pagos. De este modo, dadas estas nuevas condiciones, el pais se enfren
ta a una tendencia sistemdtica al desequilibrio externo.

Es precisamente con base en la observacién de este conjunto
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de fendmenos, que se ha llegado a advertir como a lo largo del proceso de -
industrializacién sustitutivo de importaciones '""se van manifestando aspectos
sucesivos de una contradiccién bdsica inherente entre las nefesidades de cre
cimiento y la barrera que representa la capacidad para importar'. 1/ Lo -
grave, como se ha venido seflalando, es que si la estructura de las exporta-
ciones continua consistiendo en productos de baja elasticidad de demanda y
de lento crecimiento, esto limitaré la tasa de crecimiento del ingreso que -
pueda alcanzarse debido a que limitar4 la capacidad para importar los bie -
nes de produccién indispensables para expandir la capacidad productiva., Igual
mente, limitar4 la tasa de utilizacién de la capacidad instalada de las indus -
trias existentes, deprimiendo de este modo la tasa de crecimiento giobal de
la economia, De ahf la imperiosa necesidad de fomentar activamente las exa
portaciones industriales, asi como de aplicar criterios selectivos a la susti_
tucién de importaciones.

Por otro lado, como hemos apuntado, los bienes de produccién
gue el paifs requiere para el mantenimiento y expansién de su planta indus .
trial no se encuentran disponibles libremente en el mercado mundial, ya que
estin patentados y usualmente pertenecen a las grandes corporaciones trans
nacionales., Para incorporarlos al pais, se requiere el pago de diversas for-

mas de remuneracién que constituyen una pesada carga sobre la ya escasa -

disponibilidad de divisas, o bien aceptar que las grandes corporaciones trans

l/ Comisién Econémica para la América Latina, Auge y Declinacién del pPTOo
ceso de sustitucién de importaciones..., loc. cit., P.5.
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nacionales los introduzcan como aporte de capital en sus propias inversio -
nes. En este dltimocaso, ademds del costoendivisas de la inversi6nextranjera
directa,se corre el riesgo de subordinar la orientaciéndel aparato productivo

manufactureroa las necesidades y politicas de las grandes corporaciones trans

nacionales,
EFste problema se agrava debido a que tanto las matrices de -

las subsidiarias establecidas en el pais como los licenciantes dela tecnolo -
gia, suelen establecer diversas pradcticas restrictivas -sobrelas exportaciones,
adgquisiciénde productos intermedios,etc. ,que se constituyen en un importante
obstdculo para la expansiénydesarrollode la industria nacional.De este modo,
vemos como el proceso de industrializacién sustitutivo de importaciones ha for
talecido la dependencia y vulnerabilidad externas de la economia al afectaraho-
ra directamente al procesode inversién. Se requiere,pues,pasarde una estraic
gia apoyada unilateralmente en la sustituciénde importaciones a otra que se apo
ye enla expansi6énydiversificaciéndelas exportaciones,asfcomoencambios -
estructurales entodo el Ambito de la actividad manufacturera.

Como se comenta en un estudio sobre el particular, '"los bene
ficios que pueden obtenerse del paso de la sustitucién de importaciones a la
exportacién de bienes manufacturados, quedan de relieve al comparar elcos
to interno de una unidad de divisas a través de exportaciones con el de aho-
rrarla mediante la sustitucién de importaciones. El costo interno de los -

bienes manufacturados de exportacién diffcilmente excede el precio FOB de
las importaciones, ya que los subsidios a estas exportaciones son Gnicamen
te de el orden del dos al tres por ciento del valor de la exportacién.En cam
bio, en las nuevas industrias establecidas al amparo del sistema de permi-

s0s previos de importacién, los costos internos exceden los precios CIF de



141

importaci6n del 40 al 50 por ciento; para algunos productos, esta diferencia
en costos llega a ser del 100 por ciento... Las diferencias son todavla mis
pronunciadas si se consideran sélo los costos internos de fabricacidn, ex -
cluyendo los costos de los insumos fisicos. Se encuentra entonces que las -
exportaciones estin penadas por el alto costo de algunos insumos nacionales,
por lo que a menudo no es posible tener €xito al exportar a me nos de que los
costos internos de fabricacién sean menores que los del exterior... La ex -
pansifn de las exportaciones de bienes manufacturados evitarfa la necesidad
de tener que producir artfculos cuyos costos internos son altos. Perco las -
exportaciones y la sustitucién de importaciones eficiente no se excluyen, ya
que las empresas técnicamente avanzadas gque producen para los mercados
extranjeros, abastecer4n también el mercado interno a bajos costos". 2/
Ahora bien, dentro de este contexto la revisifn de la politica -
come rcial ocupa un lugar preponderante. Como se ha sefialado, la excesiva
proteccién de que disfruta la industria nacional ha llegado a desalentar las
exportaciones, ya que los empresarios tienden a preferir el mercado inter-
no protegido, donde pueden obtener altas utilidades adn en condiciones de -
ineficiencia productiva, antes que afrontar los riesgos y condiciones altamen
te competitivas de los mercados de exportacién. Asi, la eficacia de las me-
didas de promocién de exportaciones se verd necesariamente limitada en la

medida en que el sistema de proteccién permita a los industriales obtener -

_2_7 Bela Balassa, La Politica Comercial de México. .., loc. cit, p. 924.
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mayores ganancias por lag ventas en el rnercado interno que por las exporta
ciones.

Ademds, en el mantenimiento de los niveles prevalecientes de
proteccidén se encuentran involucrados serios problemas de eficiencia produc
tiva y desarrollo tecnolégico. La excesiva proteccién a la industria ha debi-
litado y atGn suprimido los estimulos necesarios para que los empresarios se
preocupen por este tipo de problemas, ya que cualesquiera costos en que in_
curran pueden ser trasladados con facilidad al consumidor final.

AsImismo, se ha advertido que la estructura de la proteccién
ha contribuido a desalentar el desarrolilo de las industrias productoras de -
bienes de capital, ya que de hecho se continua favoreciendo una rdpida diver
sificacidén de las manufacturas de consumo, Ademds de la duplicacién de in_
versiones a que este fenémeno da lugar, se hace depender al pais de laim_
portacién masiva tanto de tecnologias como de bienes de capital no adapta -
das a las condiciones locales. Concretamente, en la medida en que las tec-
nologias importadas han sicdo disefiadas para satisfacer los requerimientos
de los mercados masivos de los paises desarrollados, su escala de produc-
cién resulta demasiado grande en relacién a la dimensién efectiva del mer-
cado macional. Como resultado, esta situacién ha contribuido a la subutili.
zacién de la capacidad productiva instalada y, en consecuencia, a la forma-
cién de estructuras de costos no competitivas internacionalmente.

Fn estas condiciones, actualmente es de la mayor importan -

cia emprender una reestructuracién a fondo del sistema de proteccién a la



143

industria, tanto para corregir su orientacién antiexportadora como para con
vertirlo en un instrumento para mejorar la eficiencia productiva y la asigna
cién de los recursos. En este sentido, cabrfa introducir graduaimente un -
mafor grado de competencia internacional en el mercado interno y otorgar
selectivamente proteccién a las industrias productoras de bienes de capital
y otros insumos bdsicos indispensables para el desarrollo de la actividad -
manufacturera del pafs, A este re.specto, resultarta también conveniente -
contemplar la necesidad de adoptar medidas encaminadas a impedir el sur-
gimiento de nuevos elementos de rigidez en la estructura de las importacio-
nes, "evitando importaciones redundantes de bienes de capital e instalacién
de plantas industriales con un contenido importacién de materias primas y
bienes intermedios muy elevado. " 2/

EFn la actual etapa del desarrollo industrial del pafs, parece -
llegado el momento de sustituir progresivamente los controles directos a la
importacién por proteccién arancelaria. Como ya se ha apuntado, ademds -
de los problemas de orden general asociados al excesivo proteccionismo de
que disfruta la industria nacional, el sistema de permisos previos de impor_
tacién ha implicado un grado considerable de arbitrariedad e ineficiencia -
en el otorgamiento de los permisos. Esto se debe, fundamentalmente, a que
cada vez se han hecho mds complejos los criterios para restringir la impor

tacién de productos también cada vez mds complejos y diferenciados. Aho -

E/Jorge Eduardo Navarrete, Lias dos caras de la moneda: Industrializacién
y Comercio exterior, Comercio Exterior, XX, 7 México, Julio de 1970, p.
545.
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ra bien, estos problemas se eliminan mediante la utilizacién de los arance =
les, ya que su aplicacién es de caracter general y no requiere de decisiones
particulares para cada caso individual.

Mds especificamente, como se sefiala en un estudio reciente, el
gobierno podrfa anunciar que en un plazo de cinco o seis afios se reducir4 el
diferencial de precios permitido entre los productos nacionales y los impor-
tados a un nivel determinado ( por ejemplo, del 25%), como criterio para el
otorgamiento de los permisos de importacién. En este lapso, las industrias
tendrian tiempo de realizar los ajustes necesarios en sus procesos produc -
tivos para hacer frente a este cambio, y podrfa asf abandonarse definitiva -
mente el sistema de permisos previos. Posterior mente, se realiz.arfan los
estudios conducentes a la determinacién de la magnitud del diferencial de -
precios conveniente, en términos de la estructura arancelaria 6ptima para
nuestro pafs. :L_/ En estas condiciones, la revisién del sistema de protec ~
cién comprende, por un lado, la progresiva eliminacién del sistema de per-
misos previos de importacién y, por otro, la estructuracién gradual de una
tarifa arancelaria que actfie como un instrumento para mejorar la eficiencia
productiva y la asignacién de los recursos.

Por lo que se refiere a los esfuerzos de promocién de las ex -
portaciones industriales, se ha insistido en que su éxito dependerd, mds que
de los mecanismos de prormocién comprendidos en la politica comercial, de

la adopcibén de medidas encaminadas a fortalecer la estructura productiva.

i/Vease, Bela Balassa, La politica comercial de México..,loc. cit. , p. 930.
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Asi, serd preciso disefiar e instrumentar politicas orientadas a conseguir -
una mejor integracién y eslabonarniento de la industria manufacturera, as?f
como a promover la descentralizacién industrial y la dinamizacién de la de-
manda interna. Igualmente, resulta indispensable promover el estableci mien
to de industrias orientadas a la exportacién, ya que la colocacién de las ma -
nufacturas mexicanas en el exterior suele deberse muy a menudo sé6lo a la -
existencia de '""excedentes exportab'les" o a la obtencifn de ventajas comercia
les transitorias, En este sentido, el Estado puede desempefiar un papel de -
gran importancia emprendiendo permanentemente labores de investigacidn -
encaminadas a la identificacién de proyectos de inversién orientados especf-
ficamente a la exportacién de manufacturas, e interesando a los inversionis_

tas en su realizacién.

Por otro lado, ser4d preciso encarar abiertamente los proble .
mas que plantean los actuales patrones de transferencia de tecnologla, y es
tablecer los programas necesarios que permitan crear la capacidad de inno
vacién y desarrollo tecnologico que el pais requiere para sudesarrollo. Es_
te problema reviste una importancia primordial, ya que, como hemos visto,
resulta extremadamente diffcil dinamizar apreciablemente las exportaciones
de manufacturas dentro del esquema actual de dependencia tecnolégica.

B. Los objetivos bdsicos de la politica industrial: una nueva etapa.

Durante las fitimas décadas, la politica de industrializacién

se caracterizé por la aplicacién masiva de los instrumentos de prorhocién

industrial con el fin de lograr el mayor impacto posible sobre el desarrollo
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industrial del pafs. El objetivo primordial consistia en ampliar lo mds rdpi
damente posible la base productiva manufacturera, fomentdndose as{ un pro
ceso de industrializacién caracterizado por la sustitucién de importaciones
de bienes de consumo y, en menor medida, de bienes intermedios.

Sin embargo, se ha insistido en que al irse conjugando los pro_
blemas derivados del tamafio del mercado, de los requerimientos tecnolégi-
cos y de capital y del desequilibrio externo, el proceso de sustitucién de -
importaciones se ha he cho cada vez mds costoso y diffcil a la vez que se han
ido debilitando los impulsos dindmicos por €l generados, al irse agotando, -
gradualmente, las oportunidades iniciales y relativamente mds asequibles -
de sustitucién. Ademdés, la orientacibén general del proceso de industrializa
cién ha provocado el surgimiento de serios problemas de eficiencia produc.
tiva y de dependencia y vulnerabilidad externas , que se han constituido ac -
tualmente en el principal obstdculo para la continuidad del desarrollo indus-
trial del pafs.

En estas condiciones, en la década de los setenta el proceso -
de industrializacién del pais se enfrenta a una nueva etapa. Sin embargo, a
diferencia de las politicas seguidas en el pasado, en esta etapa serd preci.
so que la politica de industrializacién encamine sus esfuerzos al fortaleci -
miento de la estructura productiva manufacturera, mediante una mejor ints
gracién y eélabonamiento de las actividades productivas; aumentos en sus -

niveles de eficiencia y politicas tendientes a promover la descentralizacién

de la industria; y mediante programas que permitan crear la capacidad de
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innovacién y creacién tecnolégica que se requieren para el desarrollo indus-
trial del pals., Una_politica global de desarrollo industrial que abarque todos
estos elementos, deberd contemplar adicionalmente aspectos tales como la
necesidad de superar la insuficiencia dindmica de los ingresos de divisas =
del pafs, mediante una activa promocién de las exportaciones industriales;
y la necesidad de aplicar criterios selectivos a la sustitucién de importacio
nes, para asi atenuar la dependenéia d-el proceso de desarrollo con respecto
a los bienes importados.

Concretamente, ademds de la aplicacién de las medidas sefiala
das en el campo de la politica comercial, serd preciso otorgar prioridad y
proteccidn selectiva a las industrias productoras de bienes de capital y pro-~
ductos intermedios, favoreciendo especialmente la integracién de los proce-
sos y la formacién de complejos industriales en el sector manufacturero, -
para conseguir una estructura productiva mds equilibrada, dindmica e inde-
pendiente del exterior. Asfmismo, resultard imprescindible prestar la ma-
yor atencién al mejoramiento de los costos y la tecnologfa, para elevar sus
tancialmente los niveles de eficiencia productiva de la industria y ponerla -

asl en condiciones de competir en los mercados mundiales.
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CUADRO 3

MEXICO: PRODUCTO INTERNQO BRUTO Y CONSUNMOD APARENTE
DE MANUFACTURAS, SEGUN GRUPGCS INMDUSTRIALES De OR°

GEN.1950 A 1952 Y 1967 A 1969

Gruoos industriales Producto interno bru:to Cons ima g o
de arigen? 1920-52 1907-v3  19L0+. 7 oL

Miles de millones de pesos de 1960

Total 170 58 4 48 5 | A
A. Bienes de consumo no duraderos i11.9 309 ‘28.9 b
8. Bienes intermedics .3 13.9 8 o7
C. Bienes de consumo duraderos

y de capital 1.3 8.6 7e 278

Porcientos

Total 100.0 1000 1090 1058
A. Bienes de consumo no duraderos 70.0 529 596 47 °
B. Bienes imermediss 22.4 32.4 24.3 279
C. Bienes de consumo duradecos

y de capital i 7.6 14.7 16.1 13.8

Tasas anvales de crecimients, 1950-52 a 1957-69

Total 7.5 72
A. Bienes de consumo no duraderos 5.8 g
8. Bienes intermedios 99 B9
C. Bienes de consumo duraderns

y de capital 11.8 8.2

Importaciones sobre consumo sparente (porcientos)

Total 18.3 11.5
A. Bienes de consumo no duraderos ' 3.1 z.2
B. Bienes intarmedios 27.8 11.¢
C. Bienes de consumo duraderos

y de capital. &80.1 357

Fuente: CEPAL Y NAFINSA, La politica industrial
en el desarrollo econSmico de México, Loc.
Cit., 1971

a Véase el cuadro 8.



CUADRO 4
ISEXICO: PRODUCTO INTERNO BRUTO, IMPORTACIONES Y DE-

MANDA INTERNA DE MANUFACTURAS, 1950 A 1852, 1960 A 1962
Y 1867 A 1969

{Promedios anuales)

Producto Importaciones Ceeficiente Manufacturas Coeficiente de
interno de bienesy  ge importacion (Miles de miliones de importacian de
. bruto® servicios® {porciento) pesos de 1960) manutacturas
Feriouo {porciento}
Miles de miliones de (2/1) Demanda  imporia (5/4)
pesos de 1960 interna® ciones
(1} (2) (3} {4) (5) (6)
1950-52 92.0 142 15.4 48.5 R 18.4
1950-62 15729 177 1.2 86.3 120 139
1567-69 260.7 263 10.1 158.0 18.2 1.8

e

Fuente: CEPAL Y NAFINSA, La politica industrial en el

desarrollo econédmico de México, Loc. Cit., 1971

a A precios de mercado.

b Valor cif.

¢ La demanda interna de manufacturas se estimé
como consumo aparente (valor bruto de la pro-
duccidén, mds valor cit. de las importaciones, -
menos valor fob de las exportaciones revalua -
das).
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Cuadro 8

Importaciones por Funcién Ec-~né&rica
(Millones de délares)

19623 1970
Valor Ta Yalor i

Total 2 078.90 100.0 2 400. 8 100.0
Importaciones improductivas _1/ . 390.1 15. 8 523.1 21. 4
Importaciones productivas 2/ 1 687.9 81,2 1 932.7 78.6
Impcrtaciones de mantenimien-
to 3/ 938. 8 45.2 1 065, 2 43,3
Importaciones de expansién 4/ 749.1 36. 0 867.5 33,3

NOTA:
Para la interpretacifn de la estadfstica mexicana y su asimilacién a -
los grupos anteriores, vedse: Francisco Alcali Quintero, La funcién
de las importaciones en el desarroilo econdmico de Mé&xico, (1267) -
Cuestiones Econémicas Nacionales, Banco Nacional de Cemercio Ex-
terior, S.A,, México, 1971, p. 322.

Bienes de consumo

Suma de 3y 4

Total de materias primas y auxiliares mé4s el subgrupo de '"herra -
mientas, accesorios, refacciones y partes sueltas' de las de bienes -
de inversién (importaciones de operacién); m4ds el 10% de los bienes
de inversifn menos los de "herramientas, accesorios, refacciones y -
partes sueltas,debido a la prdctica generalizada de depreciacién a 10
afios (importaciones de reinversién).

4/ 90% de los bienes de inversién menos el subgrupo de herramientas, -
- accesorios, refacciones y partes sueltas,

el

FUENTE: Flabeorado con cifras del Banco de México, S, A. Informe Anual
1970, cuadro ""Valor de la importacién de mercancias por gru-
pos econdmicos''.
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CUADRO 13

PROTECCION NOMINAL Y EFECYIVA EN Mixico, 1960

{Porccntajes)
Efccta
Proteccién erancelaria  Proteccidn efectiva  adiere
Industria Clasificacidon® Proteccicn  Protecciin efectiva impliciia "-;’::w
‘mmal n':-o;:au Balassa Cordew Balassa Corden i
(4 D) (2) (3 %) 5) ) @ (8
1 Agrice..are, silviculrura ¥
PEecD A7 44 43 1.7 16
Agricultura ... E 62 . ; ‘ : ;
Ganadena  ..-..0a- NC 7.6 gg ;(5) %2 :‘: gg 14
Silvicultura  ........ NC 6.6 g 2 . _ _
P E 62 1] -_J.4 -—1.3 104 9.7 g
Prumedie 4 i 6.7 65 39 37 3t 30 9
O Alimentos elaborados . .
Carne y productor Lic- c 378 468 1199 1060 1957 1663 558
e o = 82 40 —95 —85 —232 —209 I
Harina'ivm:anadcna v NC .
Ontos entos Pproce- 62 .
26.6 209 256 50.4 16.7 1 o
s ks £ B 212 18.3 230 230 47 57 78
ol R NC 97 309 1248 1098 se4 523 b7
Promedic  ....... 698 288 257.8 2045 48.1 424 b4
IV Minaxs y encrgia
Explutacién de minas
metalicas ......-. E 30 35 -20 -19 -~09 =08 -
Explotacion de minas
no metilicas ..... . E 19 —42 —3.4 -32 1.0 1.0 —
Perdleo y carbém .. NC 50 6.0 -—90 —B8.0 —-79 =76 13
¥ 0 caeee-s 4.2 4.4 —6.6 -59 —51 —49 13
V  Materiales de constroc-
cion "
Cemento  .......- . NC 230 - 10.0 108.4 692 —23 =18 -16
Ladnllos ...... p— Cl 9 2.0 1.5 1.4 8.4 8.1 14
Mosaico ¥ cerdmica .. E 74.7 8.0 239.3 218.6 —49 —4.7 -13
. T 26.3 -36 970 72.6 0.6 0.6 —6
VI-A Productos intermedios 1
Madera aserrada ..... E 16.7 138 29.7 289 25.7 248 33
Cuero  ....vircnnna NC 49.1 20.1 1450 126.2 28.0 26.6 64
Feriilizantes ¢ insect-
adas  .........- CI 6.6 89 5.9 4.7 10.9 8.6 30
Fibras sintéticas ..... CI 214 21.7 21.4 19.5 17.2 15.8 86
Hiemmo y acero ...... C1 23.3 288 728 59.5 73.7 60.} 105
Cobre .......cu-se NC 17.3 18.5 48.5 44.6 579 $3.0 -
Alumirio ........- Cl 140 24.3 410 36.7 85.0 70.1 96
Vidrie ........... g NC 13.3 11.3 21.7 18.6 19.3 16.6 18
Promedio ....... 24.4 218 58.0 49.8 422 37.1 67
VI-B Productos intermedios 1T
Productas quimicos bi-
UOOE  c.viiaennns Cc1 16.7 23.1 238 20.6 48.5 41 6 88
Textiles de algoddn .. E 56.3 12.1 120.6 111.2 149 140 26



CUADRO 13 ( Conclusién )

ProTEicQiOnN MOMINAL Y CFECTIVA EN Mixico, 1960

(Porcentajes)
: Efecto
Proteccion arancelaria Proteccidn efectiva  adver o
Proteccién  Proteccidn efectiva impl:ceta a lu
mromcelaria mominal exporia
Industris Clasifi nominal  implicita Balassa Corden Baiassa Corden c16nM
1€4)) 2 (32 1C)) () {6) (N (3
Textiles de lana ... C1 362 42.5% 67.0 63.1 90.9 84.9 160
Textiles de fibas ard-
ficiales S s NC 41.0 55.8 965 86.0 1945 164.2 +29
Orros textiles .. .oo0n. E 36.3 . 25.0 62.6 570 502 16.0 .
Madera elaborada ... NC 40.4 18.0 57 .4 56.0 45.7 44.7 29
Pulpa y papel ...... i 40.4 35.1 B81.9 65.0 95.4 74.5 166
Hule G NC 243 32.% 34.1 31.3 529 $£.1 89
Orros uctos uf-
u'ucnsFOd ...... ‘.1. . C1 19.2 25.6 348 313 72.1 632 184
Manufacturas metilicas Ci 40.6 306 623 55.1 49.% 44§ l(;:
bones detc‘rgeﬂt:s NC 33.0 10.1 94.8 759 0.6 0.
{'anducwsyfamzcéuricw < 13.0 12.4 9.1 8.1 100 8.9 29
Perfumes y cosméticos Cl 22.0 220 521 46.1 65.0 58.2 E\
M i g s 3315 24.6 67.0 59.3 42.0 178 ]
Vil  Dicnes de consumo no du-
tmicton
Tejidos de punto y cal-
cetarim....ieesovens NC 1200 50.5 526 498 1113 1032 15
Prendas de vestir..... NC 88.0 10.0 236.6 203.1 3.1 29 20
Calzadcr. Cesasarrsenen NC 63.1 24.% 834 81.0 328 322 53
} Inauscein sditerlil....... NC 37.8 13.3 552 509 86 81 29
Oteas industrias manuy-
factuteras  ....... CI 318 1.8 529 48.5 70.8 64.1 115
Promedio  ....... 63.9 25.4 129.2 1120 319 299 65
Vil  Bicnes de consumo dure-
deros
Aparatos eléctricos ... I 412 45.2 958 87.7 57.5 535 211
Motocicletas  y  bici-
cletas R Cl 36.4 250 104.7 976 55.2 480 60
Vehiculos d¢ motot CI 40.8 S51.7 529 48.5 25+4.7 2120 il
Promedin ....... 4038 49.0 86.7 783 100.9 930 953
IX Maquinaria
Equipo no eléctrico .. CI 10.3 29.7 75 7.3 447 428 74
Maquinaria eléctrica . CI 1.7 25.0 13.0 iL9 36.0 324 41
Promedio ....... 106 28.8 10.1 9.5 40.6 azs 59
X Equipo de transporte _ ;
Equip de fertocarril . CI 18.0 26.0 29.6 263 418 370 74

Fuente: GERARDO M. BUENO, Estructura de la proteccién en Mé&xico,

Loc, Cit., 1971.
Notas:

a E, industria de exportacién; NC, industria no competidora; CI, industria
de competencia con la exportacién,

b Calculado mediante la férmula de Corden.

* Denota un valor agregado negativo en caso de exportacién, de suerte gque
el grado de discriminacién contra la exportacién es infinito,



CUADRO 14

ProTECCION NOMINAL T EFECTIVA En Mixico, 1960

{Porecat.
Protecciun aranicelaria Protceciin efectiva
Proteccivm  Proicceicn cfectiva implicita Efcete
arancelaria nominal odrcr
Sector wominal impicita  Balawua Coiden Bulassa Corden expores .
Produccidn primaria
EXportaciones  ....-ccviieciconann.n. 6 4 3 3 1 1 .-
Bienes que compien cor las importa-
ciones ......... weanreas IR, —_ —_ — -_ = e _—
Bienes que compiten con las importa-
1::«;::-;II prl ........ R 7 8 —1 =1 1 1 i3
Actividades no cxp(mador:u, subtotal . . 7 8 -1 —_1 1 1 13
2 o177 | 6 ‘ 6 2 2 1 1 13
Manufacturas ) . ’ »
Exportaciones  ........ wonie swon AN r 43 .15 94 88 23 22
Biencs que compitnn con las importa- 4
CIOMEE . -vcrornvrmnscsnonnmennnns 31 3l 88 73 56 9 118
Birnes que no compiten con las importa- 65
cGiones  ..... wmmmin T 4B 3 eReE % M 20 59 53 15 15
Actividades :
i no cxpott-a:zs. subtoal .. 33 25 69 60 29 27 a7
S 33 25 7z 63 28 27 87
Bicnes mannfac turados, excluid tabaco
bebdes . y
Exportaciones  .....uiiean.i...L .. 43 15 94 88 23 22
Dicncs  que cnmpmn con las mpon.-..
CODEY. eyt Sesiiy . 27 31 49 43 58 51 123
Bicoes que no cnmpucn con las unpuna-
RIS, camscoricons % g S 33 20 58 52 14 14 6,
Actividades no expun:lduras. sulxuul & 30 25 55 49 27 26 89
Towal ...... — 31 24 59 53 27 26 89
Todos los productos (excepto bebidus y 1a- *
baco) {4 y
Exportaciones ... ....c..iiiia... « 13 6 13 13 4 4 suass
Bicnes que eompu-'n con las importa- :
cones  ....... R o T 27 31 49 43 58 51 123
Bienes que no compiten con las importa-
CIODES iennnnieimnenenn- ceennn 23 15 28 25 7 8 as
Actividades no exportadoras, subwtal .. 24 21 31 28 16 16 58
Total .......... 22 17 24 2 11 1t 58

Fuente: GERARDO M., BUENO, Estructura de la proteccién en México,
Loc, Cit., 1972

a Calculado mediante la férmula de Corden,
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