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INTRODUCCION

1 desarrollo de los pafses ha estado ligado a modelos y estrategias de acuerdo a
su desarrollo histérico-social, por una parte, y por otra parte al contexto externo
en el que se desenvuelven. Asf, durante diferentes periodos hist6ricos las ten-
dencias econémicas a nivel mundial han marcado de alguna manera las medidas

instrumentadas para el crecimiento econémico de los pafses.

Si bien existen ciertas tendencias los resultados dependen de la efectividad de las medidas
tomadas y de la situacién especifica en cada pafs. Polfticas de desarrolio que han sido
exitosas en un pals pueden tener resuitados negativos en otro u otros, Las polfticas de
desarrollo parten de la politica econémica, entendida como el conjunto de acciones que
realiza e} Estado en la esfera econdmica con el fin de lograr los objetivos para el desarrollo
econémico de un pafs. De esta polftica se desprenden las politicas macroecondmicas {fis-
cal, monetaria y comercial), que a su vez apoyan a las polfticas sectoriales, mejor conoci-

das como politica industrial,

De manera expl(cita o implicita todos los pafses tienen una polftica industrial; con diferen-

tes medidas, instrumentos y temporalidad en su aplicacién.

i



Bases para el Estudio de la Poiftica Indusirial en México fi

En nuestro pafs los modelos de desarrollo también han respondido tanto a caracteristicas
internas como al contexto externo. Asf, ¢l inicio de la industrializacién en México se da
frente a una escasez de bienes, producto de los efectos de la Segunda Guerra Mundial, con
la puesta en prictica del modelo de sustitucién de importaciones, que se adoptd como
estrategia de desarrolo de 1940 a 1982, Hacia 1983, se da un cambio en el modelo de
desarrollo y fos instrumentos de la politica industrial, sefialando commo objetivo la diversi-
ficacién de las exportaciones y Ia racionalizacién de fa protecci6n (apertura comercial).
Esta estrategia ha encontrado obstdculos para realizar sus objetivos. Asf, si bien la apertura
comercial, Ia desregulacién, los mecanismos de apoyo al comercio exterior y las negocia-
ciones de acuerdos comerciales tuvieron buenos resuitados en los indicadores

macroeconémicos, no se logré la diversificacién de mercados, ni el fortalecimiento del

sector industrial.

Por ello es necesario Hevar a cabo un impulso a la planta productiva que eleve sus niveles
de competitividad por medio de una polftica industrial que incluya e} aumento del gasto
piiblico en servicios e infraestructura, incentivos fiscales y promocién de la inversidn, la
explotacién de ventajas comparativas creadas, inversién en investigacion y desarrollo, asf
como capacitacién y formacién de recursos humanos y apoyos directos a las micro, pe-
quefias y medianas industrias. Sobre todo por fos retos que plantea la globalizacién econé-

mica en términos de competencia e innovacién constaite.

Parte importante en esta polftica industrial es la participuacién de los diferentes actores de

la economfa nacional,
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Esta investigacion pretende hacer una revisién de los instrumentos de politica industrial en
México del modelo de desarrollo basado en la sustitucién de importaciones a la apertura
comercial, as{ como los factores internos y externos que han intervenido en el disefio e

instrumentaci6n de la misma. Para cllo se divide en tres capftulos,

Enel capftulo | se revisard de manera general el concepto de politica industrial, se tratarfin
los puntos mds importantes del debate sobre la politica industrial de los enfoques neocldsico
y neokeynesiano, asf como los elementos que segiin la teorfa del comercio internacional
hacen necesaria una politica estratégica para el desarrollo industrial, Asimismo, se presen-
tard 1a metodologfa de 12 Organizacin para la Cooperaci6n y ¢l Crecimiento Econémico
(OCDE) para ¢l anfilisis de las politicas industriales, y las lineas generales de polftica in-

dustrial utilizadas en Estados Unidos y Brasil,

En el segundo capitulo se revisardn de manera general las medidas de politica industrial
utilizadas en México durante lu aplicacion del modelo de sustitucién de importaciones
(1940-1976), asi como el cambio en el inodelo de desarrollo a partir de 1983, y los resulta-

dos de 1a apertura comercial y las medidas de politica industrial hasta 1994,

En el tercer capitulo, se harfi un andlisis general de los retos que presenta la globalizacién
para la industria mexicana y se revisardn las lineas de politica industrial propuestas por los

empresarios mexicanos asociados en la CONCAMIN y en la CANACINTRA.



1. La politica industrial:
concepto, debate tedrico
y metodologia

1 disefio de las estrategias de desarrollo de los pafses esté ligado a la evolucién de
la economfa internacional, asf, por ejemnplo, a partir de la Segunda Guerra Mundial
1a industrializacién comenzd a ser considerada en muchos pafses como el dnico
medio para Jograr un desarrollo cconémico acclerado.. como motor del desarrolto. La discu-
si6én en torno a la funcién de las polticas piblicas en el desarrollo econémico se acentué a

partir de esta época,

Bn la década de los afios setenta, ante un repunte de la inflacién mundial y con la crisis
petrolera, asf como una inestabilidad en el tipo de cambio y en el precio de los productos
bésicos, se generaron problemas de adaptacion en industrias clave y en el sector agricola
de los pafses industralizados. Para resolver estos problemas los gobiernos de esos pafses

aplicaron polfticas de “intervencién sectorial”, separadas de las politicas macroeconémicas.
Tales polfticas consistieron en:

— Precios oficiales de apoyo a los productos agricolas, que tenfan por objetivo asegurar

ingresos “adecuados” a los agricultores.
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— Subsidios y participacién del gobierno en empresas privadas.

— Nuevas restricciones a la importacién; financiamiento y apoyos a las exportaciones,

— Ayuda oficial para el desarrollo de nuevas tecnologfas.

~— Estimulos para el desarrollo de sectores de crecimiento y para desalentar los sectores
débiles y menos comnpetitivos.

— Intervencion del Estado en la negociacion de salarios entre trabajadores y empresas.

~— Incentivos para estimular 1a reubicacién geogréfica de la actividad industrial y absor-

ber problemas regionales de desempleo’,

Esas medidas de “intervencion sectorial” son conocidas como polfticas industriales para di-
ferenciarlas de las politicas macroeconémicas ( fiscal, monetaria y comercial), y han adqui-
rido una influencia cada vez mayor en la determinacién de la competitividad intemacional.
La politica industrial parte de la politica econémica —entendida como las acciones que rea-
liza el Estado en la esfera econémica para lograr los objetivos sefialados para el desarrollo

socioeconémico de un pais— y se apoya en las politicas fiscal, monetaria y comercial.

Cada pafs ha disefiado y puesto en préictica una politica industrial de acuerdo con las con-
diciones propias de su desarrollo histérico, su entorno politico y econémico ¢ idiosincracia.
De aquf que los resultados sean diferentes para cada caso particular; la politica industrial
que ha sido exitosa en un pafs (aumento en la productividad o en la competitividad, mejora
en las técnicas de producci6n, aumento en el nivel de empleo o de vida) en otro puede tener

consecuencias negativas.

1 Harald B. Malmgren. “E! camblante comerclo mundial” en Perspectivas Econémicas nim 38,
Estados Unidos, Intemational Communications Agency, 1982, pp. 21,
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En algunos casos la politica industrial ha sido explicita o piblica, es decir todos los actores
del dmbito econémico tienen claridad en los objetivos que se persiguen y las reglas generates
aplicadas discriminan entre sectores o entre criterios de inversion pero no entre los actores
potenciales . En otros casos es implicita, en los que generalmente ha tomado el nombre de
polftica estratégica o de intervencion sectorial, tomando la forma de polfticas de aplicacion
genenal o indirectas; por ejemplo politica fiscal para estimular ta inversion productiva. Esta
adopeién implicita o explicita de Ja politica industrial ha generado un debate tanto tedrico-
académico como en la préctica de las politicas de desarrotlo industrial debido a que tal poli-

tica implica cierto grado de intervencidn estatal para corregir el ciclo econdmico.

Antes de hacer una revisién del debate generado sobre la adopcién de una politica indus-
trial y la intervencion del Estado en elta, es necesario hacer una revisién del concepto de la

polftica industrial.

1.1 El concepto de politica industrial.

Existen diferentes conceptos de pofftica industrial entre los que sobresalen los siguientes:

Ha-Joon Chang define a la polftica industrial como "una politica que tiene por objeto afec-
tar industrias especificas para lograr resultados que son percibidos por el Estado como

eficientes para fa econonfa como un todo™

2 Citado en Femando Clavijo y José |. Casar, La industria mexicana en e} mercado mundial.
Elementos para una politica industriai, México, Fondo de Cultura Econdmica, El Timestre Eco-
némico ndm. B0, vol. 1, 1994, pp. 29y Femando Clavijo (comp.). La politica industrial en Méxi-
¢o, México, SECOFI, COLMEX, {TAM y CONCAMIN, 1594, pp. 130. .
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Para Buigues y Sapir, de fa Unién Europea (Reporte Bangemann), fa politica industrial es
“el conjunto de medidas destinadas a facilitar el proceso de ajuste a fa evolucién del patrén

de ventajas comparativas”?,

Paul Krugman, el tedrico del libre mercado més importante de los titimos afios, considera
que la polftica industrial es “un intento por parte de los poderes piblicos de estimular a los
recursos a desplazarse hacia sectores particulares, que dichos poderes publicos consideran
importantes para el crecimiento econdmico futuro. Puesto que esto signitica el desplaza-
miento de recursos de unos scctores a otros, fa polftica industrial siempre fomenta algunas

partes de la economia nacional a expensas de otras” %,

Laura D' Andrea Tyson, catedrdtica de la Universidad de Berkeley y colaboradora de William
Clinton, considera que la politica industrial es un “conjunto de acciones piblicas coordina-
das para destinar recursos productivos en apoyo a la competitividad de los productores

nacionales”

Para Chalmers Johnson una polftica industrial “significa iniciar y coordinar actividades
gubernamentales destinadas a elevar fa praductividad y competitividad de una econamia o
bien de industrias espectficas dentro de ella ...) incorporacion de un pensamiento estraté-

gico y orientado a metas cspecificas en la politica econémica”

3 Fernando Clavijo. Op. cit. p 135.

4 Paul Krugman y Maurice Obstfed. Economfa internacional. Teoria y politica, Esparia, Mc. Graw
Hilt, 1994, pp. 300
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Herman Muegge, define a la politica industrial mds que como un concepto por sus objeti-
vos. “La politica industrial tiene como objetivo construir una fuerza de desarrollo indus-
trial para elevar el bienestar con el tiempo. Es decir construir una estructura industrial en

una perspectiva dindmica para generar un crecimiento ecénomico éptimo y sustentable” .

Definiciones mds sencillas consideran ala polftica industrial como “una forma de plancacién

y direccidn especffica del desarrollo industrial”é,, o como “un conjunto de principios
pe pnincip

orientadores del esfucrzo social para propiciar un cambio econémico, politico y

sociocultural, acorde con los requerimientos del desarrollo industrial™

Para los neokeynesianos la politica industrial es aquella que estd disefiada especificamente
para dirigir ¢l desarrollo industrial®,

Asf, tenemos conceptos de politica industrial en los que las diferencias no son notables, es
decir al parecer existe consenso en fa aceptacién de un concepto de politica industrial. En
los conceptos mencionados hay coincidencias en una politica para el desarrollo industrial,
en la afectacion de industrias para mejorar su competitividad y en que el gobierno debe

participar en su instrumentacién, Sin embargo, en la prictica hay diferencias en cuanto a

§ Paul Krugmany Maurice Obstfeld. Economia intemaclonal, Teoriay politica, Espafia, Mc. Graw
Hill, 1994, pp. 300

6 CIDAC. Hacla una nueva politica industrial, MéxIco, Ibafin-Diana, col. Alternativas para el futu-
ro de México, 1988, pp. 19-22.

7 CONCAMIN, Una politica industrlal para México, 1992, pp. §
8 CIDAC. Op. cit. pp. 18
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las medidas y los instrumentos de 1a politica industrial, asf como en el grado de interven-
cién del Estado. Estas diferencias han generado un debate tedrico sobre Ia politica indus-
trial entre dos corrientes del pensamiento econdmico que ademds han tenido gran influen-
cia en los pafses industrializados desde la segunda mitad de la década de los ochenta y que
van adquiriéndola cada vez m4s en los pafses en desarrollo. Estas dos corrientes son la del

libre mercado (neocldsicos) y la intervencionista (ncokeynesiana).
1.2 El debate tedrico sobre la politica industrial

El debate tedrico sobre la politica industrial se ha desarroillado a partiir de los afios ochen-
ta sabre todo en Estados Unidos, ent donde se inicié un movimiento intelectual que apoya-
ba las politicas industriales activas (intervencidn del Estado)’. Este pafs ha sido tomado
como ejemplo por los tedricos de ambos bandos. Los defensores del libre mercado lo con-
sideran el prototipo del éxito de las fuerzas del mercado y la muestra de ta poca importan-
cia de una p'ol(tica industrial. En tanto que los intervencionistas hacen alusién a las fallas
que este pafs ha presentado ante la falta de una politica industrial en contraste con otros

pafses cuyo desarrollo ha sido mds rdpido al amparo de una polftica industrial,

1.2.1 El enfoque del libre mercado

Este enfoque sostiene que los mercados se autorregulan por lo que debe ser el libre merca-

do el que impulse la industrializacién y que la accién del Estada debe limitarse a la regula-

9 Haraldb, Malmgren, Op. cit. pp.22. Este autor sefiala que el movimiento decayd en 1981, cuando
la atencitn fue enfocada hacla la economia de la oferta, pero que aiin asf no se dio un consenso

en cuanto a que la politica macroecondmica fuera suficlente para reestructurar y revigorizar la
economia ‘
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ci6n de las politicas macroeconémicas (fiscal, monetu‘ria y comercial) y a complementar la
participacién de la iniciativa privada en la actividad econdinica en aquellos puntos en los
que el mercado tenga fallos y por sf s6lo no pueda realizar una asignacion eficiente de los
recursos. En este sentido, los teéricos del libre mercado consideran que el Estado debe
promover la actividad productiva, pero no participar en ella, proporcionando los elementos
que el mercado no provee sin incidir en la estructura del mercado. El gobierno establece
las reglas del juego, crea un ambiente de mercados perfectos (prevencion de précticas

monopélicas, proteccién de la propiedad) y la competencia hace el resto.

La competencia es el factor que determina la permanencia en el mercado, ya que siguiendo
la l6gica del mismo son las libres fuerzas de éste tas que “deciden” quienes permanecen en
Ia “carrera industrial” y el gobierno sélo establece las reglas generales de la competencia

(gasto piblico, politica fiscal, polftica monetaria, y politica comercial).

Los tedricos del libre mercado no aceptan la existencia de una polftica industrial como tal,
consideran que existen una serie de politicas agregadas que impulsan el desarrollo de [a
industria; critican la existencia de las politicas industriales sefialando que las fuerzas del
nercado son superiores a los politicos en cuanto a la “seleccién de los ganadores”. Tam-
bién consideran que las altas tasas de ahorro, los trabajadores calificados, las buenas rela-
ciones entre trabajadores y empresarios, asf como la agresividad empresarial son mds im-

portantes que las polfticas industriales®.

10 Geolirey, Carliner. "Las politicas industriales para industrias emergentes” en Una palitica co-
merclal estratégica para la nueva economia internaclonal, Paul Krugman (comp.), México,
Fondo de Cultura Econdmica, 1991,pp. 147-148,
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Harald B. Malmgren, representante adjunto especial para negociaciones comerciales de
Estados Unidos durante el periodo 1972-1975, considera que en la préctica la politica in-
dustrial es en muchos casos producto de presiones politicas a favor de los trabajadores y
empresas en dificultades (empresas ineficientes que requieren de “politicas de resistencia

a la adaptacién’)".

Dentro de esta corriente existen matices por lo que toca a la accién del gobierno, algunos
tedricos limitan ésta a la determinacién de la politica fiscal, otros le dan mis valor a la
polftica comercial y al gasto gubernamental, sobre todo al gasto en inversién, Milton
Friedman, uno de los tedricos principales, opina que la accién gubernamental debe cir-
cunscribirse al manejo de la politica monetaria, ya que una vez que se ha definido tal
potitica ‘el mercado responder asignando recursos a las actividades mds rentables, genc-

rando asf lo indximo en riqueza, empleos y beneficios para la socicdad en su conjunto™',

Como mencioné al principio de este apartado el debate se inicio en Estados Unidos, pafs
que es tomado como centro de andlisis para los tedricos de las dos comientes seiialadas. En
ese pafs existen quienes defienden la necesidad de una politica industrial. Los argumentos,
llamados “populares” por los neocldsicos, sugieren criterios de seleccién de industrias que
el Estado debe incentivar, asf tenemos las siguientes industrias: 1) industrias con alto
valor agregado, 2) industrias que tienen una “interrelacién’ clave con otras industrias,

3) industrias que tienen futuro crecimiento potencial, 4) industrias que han sido considera-

11 Harald B. Malmgren. Op. cit. pp. 22.
12 CIDAC. Op. cit. pp. 14
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das objetivo por gobiernos extranjeros”. A estos argumentos los neocldsicos responden
que carecen de sustento tedrico-académico y que no responden a las imperfecciones del
mercado; ademds de que los factores productivos (capital y trabajo) se desplazan hacia
las industrias con mayores incentivos sin la intervencién del Estado por lo que no es nece-

sario hacer tal seleccién de industrias,

Por otra parte, y en el mismo sentido, Paul Krugman considera que no existe la polftica
industrial, ya que esta implicarfa otorgar subsidios deliberadamente o fomentar industrias
capital-intensivas. Acepta que ¢l gobierno fomente el ahorro o la inversién que inciden en
la acumulacién de capital y eventualmente a un cambio en Ia estructura industrial hacia la
produccién de bienes de capital, pero que los factores productivos se desplazan hacia don-
de hay incentivos sin que 1as industrias sean apoyadas por el Estado, lo que ademis evita

los costos elevados de capital que implicarfa una reasignacién artifical de recursos.

Aun cuando los “argumentos populares” tienen influencia polftica, como lo sefiala
Malmgren, los teéricos del libre mercado contrarios a una politica industrial activa recono-
cen que ésta es necesarin cuando existen fallos de mercado tales como la incapacidad de
las industrias de alta tecnologfa® para recuperar los beneficios producto de la inversién en
ciencia y desarrollo, mismos que son disfrutados por empresas que no producen conoci-

miento y que no comparten los riesgos del uso de nuevas tecnologfas (costos de funciona-

13 Paul Krugman y Maurice Qbstfeld. Op. cit. pp. 300

14 En estas industrias la generaclén de conoclimiento es una caracterfstica y una actividad
principal,
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miento y de adaptacion de la tecnologfa a circunstancias [ocales, asf como de la apertura de

nuevos mercados)®,

En estas circuntancias los neocldsicos aceptan el otorgamiento de subsidios sin que [le-
guen a beneficiar a factores que no tienen que ver con la generacién de conocimiento
(capital y trabajadores no especializados por ejemplo) y que estén dirigidos a Ia genera-
cién de conocimiento del que las empresas no se pueden apropiar. Esta corriente del
pensamiento sugiere un subsidio general para un conjunto de industrias “conocimiento-
intensivas” y para la investigacién y el desarrollo en donde se produzcan; la investiga-
cién y el desarrollo pueden ser tomados como gasto corriente de las empresas para dedu-
cir impuestos y la inversion en plantas y equipo se depreciarfan gradualmente. A pesar
de esta propuesta aceptan que existe un problema en la deficién de las empresas dedica-
das ala generacidn de conocimiento, porque una mala seleccién Hevaria a apoyar formas

burocrdticas de investigacion's.

Sin embargo, aceptan que una politica “estratégica” de comercio puede justificarse y de

hecho es necesaria en muchos casos",

15 Estos beneficlos se conocen como extemalidades tecnoldgicas que para los tedricos de! libre
mercado son una buena razén para subsidiar a la Industra.

16 Paul Krugman y Maurice Obsfeld. Op. cit. pp. 306

17 Asflo consideran Brandery Spencer, citados en L.a economfa del camblo tecnolégico, Giovanni
Dosl, Kelth Pavitt y Luc Soete, SECOFI-CONACYT, México, 1993, pp. 19
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La escuela neocldsica y las medidas para corregir los fallos de mercado que faciliten

¢l desarrollo industrial,

Las medidas que segtin 1a escuela neocldsica debe facilitar el Estado para fomentar el desa-

rrollo industrial incluyen:

a) Medidas de tipo regulatorio para garantizar el libre juego de las fuerzas del mercado.
Estas incluyen la creacién de un marco juridico y la eliminacién de reglamentaciones
que inhiban el desarrollo de la iniciativa privada;

b) Un sistema de incentivos fiscales y crediticos neutro, que no discrimine ni sea discre-
cional para evitar distorciones en la asignacién de recursos.

¢) Un regimen comercial con barreras a las importaciones bajas y uniformes para que los
pafses evoluciones hacia patrones de ventajas comparativas superiores basadas en la
educacién, la capacitacién y la inversién,

d) Especializacion creciente en sectores de mayor productividad, que lleva también a ta

evolucién de ventajas comparativas al mismo tiempo que logra el crecimiento,

Como factor clave, en la relaci6n entre ventajas comparativas y crecimiento, los neocldsicos
consideran un entorno de libre comercio ya que asf se aprovechan las ventajas comparati-
vas estdticas, se expone la economfa a la competencia externa para obligar a los empresa-

rios a innovar e incorporar tecnologfas de punta,

Quizés la principal critica que se prodrfa hacer a la escuela neocldsica es que considera la

existencia de mercados perfectos, lo cual es una situacién ideal més que una realidad; en

s
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una situacidn de mercados imperfectos la competencia no es el tnico factor que determina
un uso eficiente de los recursos, sobre todo si tomamos en cuenta fa interaccién estratégica

entre empresas,
1.2.2 El enfoque intervencionista

La base de este enfoque es el desarrollo tedrico de Keynes, quien consideraba que el libre
mercado producia desempleo y proponfa el uso de las politicas fiscal y monetaria para
solucionar este problema. Daba un carfcter estratégico a la inversidn , ya que consideraba

que dada la propensién a consumir, si no avmentaba la inversién no aumentarfa el empleo.

Los neokeynesianos coinciden con los neocldsicos en reconocer al mercado como el factor
fundamental en la asignacién de recursos. Pero difieren ¢n las medidas destinadas a corre-
gir los fallos del mercado, Segun este enfoque los fallos det mercado son mds frecuentes de
lo que suponen los neocldsicos y para corregirlos es necesario aplicar medidas sectoriales
y selectivas, ya que inciden sobre ciertos sectores y empresas. Asf, consideran que al mis-
mo tiempo que el mercado realiza su funcién el gobierno debe tener criterios de selecidn
para oforgar incentivos a aquelas ramas industriales que tienen potenciat en la economfa y

para desincentivar a aquellas ramas que no son competitivas.

Los intervencionistas manifiestan que la polltica industrial debe darse en forma de planeacién
y direccidn especifica del desarrollo industrial, yaque la seleccidn de empresas conjugada
con estimulos gubernamentales propicia el desarrollo industrial, Como lo manifiesta M.

Yoshitomi *... son poderosas las razones para que un gobierno nacional se asegure, me-
p
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diante la adopcién de medidas unilaterales, que sus propios contendientes en la competen-
cia tengan una gran participacién en esos sectores industriales del mercado mundial inte-

grado y en las utilidades correspondientes™®,

De hecho para los intervencionistas todas las actividades deben ser coordinadas por ¢l
Estado para elevar la productividad y la competitividad de la economfa en general y de
industrias en particular. También aceptan la participacién del Estado en la creacién de
empresas o en las que son de cardcter privado. El grado de intervencién y regulacién por

parte del gobierno depende del sistema polltico-econdmico o del grupo en el gobierno,

Consideran que las polfticas macroecon6micas generales son insuficientes para resolver
problemas estructurales o que son estos mismos los que han impedido el buen desempeio
de las politicas macroeconémicas y que por eso la accién gubernamental es necesaria para
actuar e;n donde las fuerzas del mercado no lo han hecho. Esta accién gubernamental debe
tener una doble funci6n: estabilizar la economfa y asegurar el bienestar de los sectores

sociales menos favorecidos.

De este enfoque es de donde surgié el concepto de polftica industrial como instrumento
para alcanzar objetivos econdmicos, sociales y polfticos del gobierno, La propuesta es que
¢l gobierno seleccione sectores industrinies. ramas de actividad y 4reas de inversién, que
se traduzcan en un crecimiento econémico acelerado y en bienestar para la sociedad. Una

vez que el gobierno ha hecho la seleccitn debe otorgar un trato favorable a los inversio-

18 Citado en Femando Clavijo y José . Casar. Op. cit. pp. 198
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nistas que promuevan el desarrollo industrial (discrecionalidad del gobierno en la politica

crediticia, fiscal, comercial y de inversién)®.

De la misma forma que entre los neocldsicos hay matices éstos existen entre los
neokeynesianos y estdn determinados por la posicién respecto a la naturaleza de 1a inver-
sién gubernamental Unos autores proponen que el gobierno invierta en las ramas indus-
triales en las que 1a inversion privada es m{nima, pero que sobre todo cree polos de desa-
rrollo. Para otros la inversién gubernamental debe complementar o suplir a 1a inversién
privada en épocas de recesi6n y ser limitada en los periodos de crecimicnto, con el fin de
que los efectos negativos de Ia recesién pierdan fuerza y el gobierno no sea 1a base de la
economfa, Para que esta estrategia tuviera buenos resultados se aplicarfa en actividades
que no estén sujetas a programas, instituciones o entidades de las que el gobierno no pudie-

ra desvincularse.

Los intervencionistas coinciden con los neocldsicos no sélo en considerar ai mercado
como el factor fundamental en Ia signacidn de recursos sino en otros aspectos, aunque
como ya mencione difieren en las medidas propuestas. Asf, al igual que los neocidsicos
los neokeynesianos coinciden en el tratamiento de economfas de escala, en 1a impor-
tancia de la tecnologfa de punta y de las externalidades. En cuanto a las economfas de
escala y de aprendizaje los neokeynesianos consideran que éstas crean barrerasa natura-
les al ingreso de nuevas empresas al mercado por lo que son necesarios los subsidios en

este caso. Por lo que toca a la tecnologfa de punta consideran que no es garantfa de que

19 CIDAC. Op. cit. pp. 15-18
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las empresas consigan los niveles de productividad de las empresas mds eficientes, ade-
mds ante los cambios en la productividad internacional las empresas requieren més tiem-

po para ser competitivas.

La existencia de externalidades es otro de los argumentos que usan los neokeynesianos
para justificar la intervencion estatal. Como mencione en el apartadol.2.1 las empresas
que realizan inversion en investigacién y desarrollo generan conocimientos que benefician
a las empresas que no participan en esa inversi6n, por ello desde la perspectiva de los
neokeynesianos es necesari la intervencién del Estado con subsidios para igualar los bene-
ficios sociales y beneficios privados con el fin de que la inversién en investigaci6n y desa-
rrollo no sea inhibida, Sin la intervenci6n estatal se abre una brecha entre la eficiencia
individual de las empresas determinada por los precios del mercado y la eficiencia de la
estructura industrial “que depende de sus encadenamientos y del desarrollo de ciertos sec-

tores estratégicos'™,

Entonces, dentro de la l6gica intervencionista, la evolucién del patrén de ventajas compara-
tivas hacia estructuras més elevadas debe ser estimulada por ¢l Estado ya que no se dan de
manera natural y sin costo. Porlo que el uso temporal y selectivo de incentivos para desarro-

llar sectores estratégicos e impulsar los que se encuentran en decadencia es necesario.

La escuela intervencionista y las medidas para corregir los fallos del mercado que

faciliten el desarrollo industrial

Entre los incentivos que considera la escuela intervencionista tenemos:

20 Fernando Clavijo y Susana Valdiviesco. "La polftica industrial en México 1988-1994" en Fer-
nando Clavijo y José |. Casar. Op. cit, pp. 30
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a) Los subsidios, sean directos o fiscales

b) Medidas de proteccién temporal, por ejemplo aranceles

c¢) Créditos con tasas de interés preferenciales

d) Estatutos fiscales especiales

¢€) Malterias primas y bienes intermedios concedidos a precios por debajo de su valor real

f) Medidas de competencia como leyes de proteccién a la propiedad, reduccion de barre-
ras a empresas nacionales en sectores en los que cmpresﬁs extranjeras disfrutan utilida-

des casi monopélicas.

En ambas escuelas encontramos elementos coincidentes por lo que toca a la atencion que
se pone en ellos: economfas de escala, tecnologia, el efecto de las externalidades, inver-
sidn ¢ investigacién, De estos elementos el mds importante parece ser la tecnologfa como
parte del fomento para el desarrollo econémico por su incidencia en e! proceso productivo
y su papel en la obtencién de poder de mercado. Esta relacién entre tecnologia, comercio y

crecimiento es tratada por la nueva teorfa del comercio internacional.

1.2.3 La nueva teoria del comercio internacional

En materia de comercio internacional la teorfa sirve de gufa para tomar decisiones en poli-
tica comercial. La importancia del comercio exterior radica en que los cambios de su volu-
nen y composicién son indicadores del crecimiento econémico de un pafs, mismo que se
manifiesta en la capacidad para sustituir competitivainente importaciones y exportar ma-
nufacturas —que proporcionan divisas para pagar importaciones necesarias—. Por ejem-
plo una sustitucion de importaciones con protecciones directas ¢ indirectas altas significan

falta de competitividad interna y externa sobre todo en un entorno internacional en el que
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la innovacién tecnaldgica es fundamental frente a la competencia externa®, Esta es anali-

zado por la nueva teorfa del comercio internacional,

Los principales elementos de 1a nueva teorfa del comercio internacional son la existencia
de competencia imperfecta (los precios de factores productivas sto se igualan); las econo-
mias de escala que generan ganancias a escalas crecientes (la produccién puede aumentar
en mayor medida que los factores productivos como resultade de fa innovacién tecnol dgi-
ca); las polfticas estratégicas para el desarrolio; ia existencia de comercio intraindustrial
{mayor entre pafses con ingresa percépita y patrones de demanda similares) e interindustrial
{mayor entre pafses con diferencias en las dotaciones de recursos), asf camo la perfecta
movilidad de factores entre pafses ¢ imperfecta movilidad al interior de un pafs y ls exis-

tencia de externalidades que tienen beneficios sociales®,

Asf tenemos que la nueva teorfa del comercio internacional considera que tales elementos
Hlevan a la especializacién a traves del uso de la tecnologfa y por lo tanto las ventajas
comparativas basadas en diferentes niveles tecnolégicas y capacidades innovadoras son
estratégicos para la obtencién de poder de mercado. Es aquf en donde entra el concepto de
polftica industrial que con base enla nueva teorfa del comercio internacional ha sido adop-
tado por varios pafses para fomentar un desarrolio tecnolégico que lieve al desarrollo eco-
némico a través de la intervencién del gobierno en industrias que producen externalidades.
Los tedricos sefialan la existencia de un "cfrculo virtuoso®: niveles tecnol6gicos,

cotnpetitividad internacional y crecimiento interno®,

21 Ricarda Torres Gaytdn. Teorfs del comercio internacional, México, Sigio XXI, 1987, pp. 7-9

22 israel Gutiérrez, "La nueva teoria del comerclo Internacional” en México en la economia
internaclonal, Fausto Aizatl, Diana, 1990, pp. 47-66

23 Giovanni Dosl. Op. oft, pp. 29
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La nueva teorfa del comercio internacional incluye elementos que no trata la teoria tradi-

cional, las diferencias entre ambas teorfas se pueden apreciar en el cuadro 1,

Cuadro 1

Diferencias entre la teoria tradicional y la nueva teoria del comercio internacional

Teorfa tradicional

Existencia de una competencia perfecta
en la que dos socios comerciales son
beneficiados mutuamente (demanda
reciproca de John Stuart Milh)

Las funciones de produccién son
Idénticas en todos los pafses por lo

{ue las ganacias se dan a cscalas
constantes. Los costos se

incremenian en igual o mayor proposcién
al nivel de praduccién

Hay imperfecta movilidad de factores
produetivos entre pafses y perfecta
movilidad al interior de un pals

El'gobicno no debe intervenir en la
cconomfa, las libres fuerzas del mercado
aslgnan cficientemente los recursos

Los factores productivos son stmilares
entre pafses,

Especializacion basada en el factor
m4s abundante (Adam Smith)

Ventajas comparativas estdticas
(David Rlcardo)

Las productores son tomadores de precios

Nueva teorfa

Competencia imperfecta en [a que los precios

de los factores productivos no se iguatan; el

precio del factor usado intensivamente puede
ser alto en cada pafs

La mayar(a de Jas actlvidades econdmicas se
caracterizan por ganancias 4 escalas crecien-
tes, ya que sun resuitada de economfas de
cscala que una cconomfa pucde ulcanzar a
través ded uso de 1a teenologla

Existe movilidad de Toctores entre pafses y
puede existir imperfecta movilidad de los
wismos dentro de cada pafs.

Acepla 1a intervencidn del guhlcn;o en el di-
sefio de polfticas estratégicas para impulsar
¢l desarrolto tecnolégico

El trabajo es el \dnico factor de produccion
Especializacién basado en un nimero

timitado de bicnes (econonfas de escala)

Ventajas comparativas dindmicas

Los productores determinan los precios

Fusnte: elaboraci6n propla con datos de Israel Gutiérrez. “La nueva leorfa del comercio Internacio-
nal"en Fausto Alzatl, México en la sconomia internaclonal, Diana, México 1990, pp. 47-66 y Giovann!
Dos! et al, La economia del camblo tecnolégico, SECOFI-CONACYT, México 19893, pp. 7-51.
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1.2.4 La metodologia de la poltica industrial en los palses desarroliados

En los apartados anteriores se revisaron algunos conceptos sobre la polftica industrial, el
debate tedrico entre las escuelas neocldsica y neokeynesiana, asf como una revisién gene-
ral de los elementos de la nueva teorfa del comercio internacional relacionados con la
polftica industrial, En el presente apartado abordaré la metodologia utilizada por los pafses

industrializados para la adopcién de medidas de polftica industrial,

Durante los afios cincuenta y sesenta el comercio mundial crecié en un 50% mds répido
que el producto interno bruto de los pafses occidentales; los mercados de capltal, asf como
los sistemas de produccidn a escala internacional se relacionaron a través de la inversién
internacional y otros flujos monetarios cada vez mis. En la década de los afios setenta
hubo un repunte de la inflacién a nivel internacional aunado a la crisis del petréleo, al
rompimiento del patrén oro-d6lar, la inestabiilidad del tipo de cambio y en los mercados
de productos bésicos, asf como un rdpido progreso tecnolégico que incrementé la
competitividad japonesa en 1as industrias tecnolégicamente avanzadas (revolucién cientf-
fico-tecnoldgica e industrial). En este contexto se inicia el declive econdmico de Estados
Unidos y la economfa mundial se dirige hacia la expansién de los capitales (unién del

capital bancario y del capital industrial para formar el capital financiero).

Ante la recesién mundial y el aumento de la interdependencia se generaron problemas
sectoriales de adaptacién en industrias clave al igual que en la agricultura. La respuesta de
los pafses industrializados fue la aplicacién de polfticas de “intervenci6n sectorial” (polfti-

cas industriales). Estas medidas se caracterizaron por a) apoyo a la industria de manera
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directa a través de subsidios e incentivos fiscales y proteccién comercial; b) transferencias
indirectas, que constituyeron la mayor parte de los apoyos, c) 1a proteccién comercial a
sectores afectados por medio de barreras no arancelarias®. En esta época predominé el
enfoque neokeynesiano por la necesidad de apoyar industrias en decadencia y estimular

actividades con potencial de crecimiento,

En la década de los ochenta se retoman las ideas del libre mercado ante la expansi6n eco-
némica de los pafses industrializados. Al término de la década tanto los paises europeos
como Estados Unidos presentaban elevados déficits piiblicos, al mismo tiempo las Nuevas
Economfas Industrializadas (N1ES) prenetraban cada vez més en los mercados de dichos
pafses, Esto provoc6 que los estudiosos retomaran la discusién acerca de las causas de las
diferencias en la competitividad entre pafses. A principios de los afios noventa la recesién
en los pafses industrializados genera un resurgimiento de la discusién acerca de la inter-
vencién del Estado en ta economfa. El argumento para justificar la intervencién estd dado
por que en un contexto de globalizacién, en el que ka importancia de los flujos comerciales
y de capitales es cada vez mayor, ¢l Estado busca que las condiciones de competencia para
las empresas nacionales scan equilibradas (correccién de fallos del mercado, competencia
en igualdad de circunstancias), asf como la creacién de ventajas comparativas basadas en

la tecnologfa.

Por lo que toca a experiencias concretas en materia de politica industrial existen los casos

extremos en los que el gobierno dirige la actividad industrial completamente (como fue el

24 Fernando Clavijo. Op. cit. pp. 133-137
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caso de los paises de Europa del Este antes de la cafda del muro de Berlfn) y los casos en los que
el gobierno formula planes econémicos y financieros y para el desarrollo industrial, dejando

que las empresas privadas actuen con libertad (Francia y algunos pafses en desarrollo).

Hasta el momento sélo se ha tratado el caso de la politica industrial en fos pafses
industrializados, esto es porque tanto el debate como el estudio acerca de las polfticas
sectoriales se ha dado en esos pafses y s6lo de manerareciente en los pafses en desarrotlo,
como es el caso de México, La aplicacién de medidas de polftica industrial de los palses
industrializados se basa en una metodologfa propia de la Organizacién para la Coopera-

cién y el Desarrotlo Econémico (OCDE) y considera dos categorfas:

1) Medidas horizontales o funcionales. Estas se aplican de manera general a todos los
sectores para corregir fallos de mercado y adecuar el marco regulatorio a los objetivos
de la politica industrial,

2) Medidas veriicales o sectoriales. Estas se aplican de manera discriminatoria, es decir estdn

dirigidas a ciertas industrias en particular para resolver problemas de ajuste estructural,

Los instrumentos de las medidas de cardcter horizontal son a) inversién fisica, b) inversién
en intangibles (investigacion y desarrolto tecnolégico y formacién de recursos humanos),
¢) promocion de pequefias y medianas empresas, d) desregulacién y polfticas de competen-
cia, e)desarrollo regional, f) politica ambiental y g) comercio exterior e inversién extranje-
ra®, Estas medidas est4n dirigidas a corregir los faltos del mercado y a promover la indus-

tria facilitando la disponbilidad de insumos.

25 Fernando Sanchez Ugarte, Manuel Feméndez Pérez y Eduardo Pérez Mota. La politica
Industrial ante la apertura, SECOFI, NAFIN, FCE, México, 1994, pp. 184-194.
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La inversién fisica est dirigida a resolver problemas de corto plazo, reactivar las econo-
mias con problemas de desempleo y de contraccién severa de la economfa. La inversién
fisica es promovida con incentivos fiscales y subsidios a la tasa de interés, asf como la

inversién piblica directa en infraestructura.

La inversién en intangibles es un instrumento para estrategias a largo plazo y es promo-
vida a través de la protecci6n de la propiedad industrial, ampliacién de los apoyos finan-
cieros a la investigacién y desarrollo que abarquen industrias extranjeras, deducciones y
exenciones fiscales a la investigacién cientifica con fines comerciales, promocién de la
vinculacién entre instituciones de investigacién e industria, eliminacién de controles a las
exportaciones de alta tecnologfa, apoyo a servicios de asesoria sobre transferencia tecno-
l6gica, préstamos blandos para la incorporacién de tecnologfa de punta, apoyos financie-
ros para la investigacién y el desarrolio tecnoldgico, descentralizacién de los servicios
educativos, incentivos para que las industrias proporcionen capacitacién a sus empleados

y programas de reentrenamiento.

La promocitn de las pequefias y medianas empresas tiee como objetivo estimular la
inversién y el desarrollo de las empresas de este tipo que participan de manera importante
en la generacién de empleos y que cuentan con capacidad para responder a los cambios en
las condiciones de mercado; los apoyos incluyen acceso a financiamiento con tasas
preferenciales, créditos fiscales para resolver problemas de corto plazo, promocién de alian-
zas entre empresas para facilitar In transferencia de tecnologfa y el acceso a los mercados
internacionales, asistencia tecnol6gica gerencial en informacién sobre mercados naciona-

les e internacionales.
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- La desregulacidn y Ia politica de competencia ticnen como objetivos incrementar la com-
petencia en la oferta de bienes de consumo final, insumos y servicios, asi como la moder-

nizacién del marco regulatorio para promover la competitividad. Estos son impulsados a
través de la privatizacién de empresas estatales, revisién de la legislacién sobre competen-
cia para evitar y sancionar pricticas monop6licas del mercado, desmantelamiento de regu-
laciones excesivas que inhiben la modernizacion industrial y la eliminacién de controles

de precios y de restricciones a la inversidn privada.

El desarrollo regional tiene como objetivo minimizar el impacto econémico y social en
regiones con industrias en crisis con el fin lograr una armonfa entre las diferentes zonas
econémicas de un pafs, Los aspectos que incluye ¢sta medida son la descentralizacién de la
administracién de servicios pablicos y de latoma de decisiones gubernamentales, el incre-
mento del gasto en infraestructura, incentivos fiscales para Ia inversi6n en ciertas regiones

y programas de entrenamiento para la creacién de nuevos empleos.

i
(
’

+'La politica ambiental est4 dirigida a combatir el deterioro del ambiente, asf cemo a incre-
mentar el uso eficiente de los recursos a través de regulaciones sobre la emisién de conta-

minantes en los procesos productivos, acuerdos entre gobierno y empresas para la conser-

vacién ambiental, campafias educativas y publicitarias para fomentar el consumo de pro-

: ducto que no dafien el ambiente.

El dltimo de los instrumentos de lus medidas de cardcter horizontal, comercio internacio-
nal e inversién extranjera, estd ligado a los objetivos de competitividad de las industrias
; nacionales frente a la globalizacién econémica y a la expansi6n del comercio internacio-
nal; incluye la negociacién de acuerdos comerciales para diversificar mercados y la pro-

mocién de las exportaciones.
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Por lo que toca a las medidas de cardcter vertical o sectorial estén dirigidos a permitir fa
adaptacién de Ias industrias al cambio estructural de tal manera que los costos del ajuste
sean mfnimos para las empresas; son medidas que aplican con frecuencia los pafses en
desarrollo como México para adecuar algunos sectores a un nuevo modelo de desarrolio
econdmico. Por otro lado, estas medidas también buscan apoyar el desarrollo de sectores

especificos considerados como estratégicos en ciertos casos.

Estas medidas a diferencia de las de cardcter horizontal han perdido vigencia en la mayor
parte de los pafses desarrollados, aun cuando algunos de sus instrumentos tales como la
asesorfa para la reconversi6n, la promocién de asociaciones entre empresas, adquisiciones
de nuevas tecnologias y programas de reentrenamicnto permanecen en los sectores textil y
de la confeccién, acronfutico, sidertrgico, automotriz, de la celulosa y el papel y las tele-

comunicaciones®.

El uso de los instrumentos de politica industrial varfa de un pafs a otro, sin embargo hay
algunas medidas que son mds frecuentemente utilizadas que otras. En una investigacién
realizada por la OCDE para detectar los instrumentos de politica industrial utilizados por

los pafses miembros de esta organizacién de 1986 a 1989 se encontr6 lo siguiente:

* Fomento a la competitividad en sectores especificos
s Apoyo a empresas en crisis

* Fortalecimiento a los gastos en investigacién y desarrollo

26 Fernando Clavljo. Op. cit. pp. 47-63.
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¢ Apoyo ala inversin a través de la disminucién del costo del capital
* Promoci6n regional en dreas con problemas de ajuste o dificultades de acceso geogrifico.
s Apoyo a las empresas pequefias y niedianas

* Promoci6n de exportaciones y de Ia inversi6n extranjera

Este mismo estudio concluy6 que la participacién del gasto piblico en estos rubros dismi-
nuyd en Jas polfticas de cardcter general y se increment6 en la investigacién y el desarrollo

y en las medidas relacionadas con la promocién de las exportaciones?,

1.3 La globalizacion comao factor de Influencla sobre 1a politica
industrial

A lo largo de este capftulo se ha mencionado la importancia del factor tecnolégico en el
desarrollo industrial como dinamizador de la produccién, proveedor de ventajas compara-
tivas, generador de externalidades y por su incidencia cn la competitividad de las indus-
trias. La nueva teorfa del comercio sefiala fa existencia de un “circulo virtuoso” tecnolo-
gl‘a—compelilividgd-crecimiento. Esta tecnojogfa ha sido el producto de tres revoluciones
tecnol6gicas que han incidido en la evolucién de la economia internacional. La primera
Revolucién Industrial de fines del siglo X VI, cuyas principales manifestaciones se die-
ron en las manufacturas, la minerfa y 1a fabricacién del acero, 1a miquina de vapor aplica-
da a lanavegacitn y a los ferrocarriles, proporcion6 incentivos para la primera gran expan-
si6n de lIa produccion, el comercio y Ia inversi6n a nivel intemacional, Ademas sent las

bases del orden mundial imperante hasta la Segunda Guerra Mundial.

27 Femando Sanchez Ugarte et &/, Op. cil. pp. 184-186.
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La segunda Revolucién Industrial impulsé 1a industria pesada, el motor de combustién
interna, la aviacién, la navegacion de gran tonelaje; 1a electricidad y con ello 1os medios de
comunicacién como el telégrafo y el teléfono. Y ademds modificé 1a distribucién mundial
del poder, quedando como hegemén Estados Unidos. La tercera Revolucién Industrial,
miés conocida como la tercera Revolucién Cientifico-Tecnolégica, se caracteriza por in-
novaciones tecnolégicas constantes, en las que Ia informética y la robética, los satélites y las
fibras épticas, Ia ingeniera genética, la electrénica y los nuevos materiales marcan y modifi-

can las estructuras productivas anulando el esquema de ventajas comparativas estaticas®,

La influencia de esta tercera revolucién Cientffico-Tecnolégica ha generado una economfa
mundial més integrada e interdependiente en la que los procesos productivos se han
globalizado. Esta globalizacién ccondmica se caracteriza por ciertas tendencias econémi-

cas y politicas entre las que destacan:

a) Fusién del capital bancario y el capital industrial para formar el capital financiero

b) Tecnologfa coino factor de desarrollo de la competitividad internacional

¢) Esquema de produccion global a través de la fibrica mundial que integra procesos pro-
ductivos entre pafses por medio de la subcontratacién y la descentralizacién, Importan-
cia creciente de las corporaciones globales que participan en los flujos de capitales,
innovacién tecnolégia, telecomunicaciones, etc.

d) Importancia cada vez mayor de los productos intensivos en conacimiento; ventajas coimn-

parativas creadas a través de la educacidn, la tecnologia y la inversién,

28 Fausto Alzatl, Op. cit. pp. 26-28
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¢) Cambio de las economfas nacionales a {a interdependencia econémica

f) Fin del mundo bipolar para dar paso al la tripolaridad econdmica: Estados Unidos,
Alemania y Japén como ejes de la economfa mundial con sus respectivas dreas de in-
fluencia (bloques econémicos)

g) Existencia y proliferacién de bloques econémicos®.

La interdependencia ccon6mica, los constantes retos de competitividad y el cambio tecno-
légico que se dan como caracterfsticas de la globalizacién reducen 1a efectividad de fas
polfticas nacionales y hacen necesaria la intervencién del Estade para adecuar las condi-
ciones de la economfa nacional alos requerimientos de Ia globalizacién. Es aquf en donde
se inserta la necesidad de una polftica industrial acorde con una economfa globalizada para
garantizar el acceso de las industrias al mercado internacional. Asf vemos como los gobier-
nos delimitan polfticas de atraccién para la inversién extranjera y a su vez realizan inver-
sién en infraestructura, investigacion cientffica y tecnologfa, proporcionan incentivos fis-
cales a las einpresas para impulsar la producci6n, legislan sobre cuestiones ambientales y
propiedad intelectual, adecuan sus estdndares de calidad a las normas internacionales y

realizan reformas a su legislacién nacional relacionada con el comercio exterior.

Esas son las acciones generales que realiza el Estado para enfrentar la globalizacion, los
resultados dependen de las condiciones propias de cada pafs, la intensidad de los apoyos y
estfmulos, asf como de la disponibilidad de recursos. Politicas Industriales que han tenido
éxito en unos pafses fracasan en otros, o existen recetas para la aplicacién de una polftica

industrial aunque si pueden seguirse Ifneas generales de accién.

29 René Villarreal. *La globallzacion de la economfa” en Revista Mexicana de Politica Exte-
rior niim. 35, verano 1992, Instituto Matias Romero de Estudios Diplomaticos, SRE, pp. 42
y John Borrego. “La economfa global contexto del fulure” en investigacién Econdmica
ndm. 199 enero-marzo 1990, México, UNAM, Facultad de Economfa, pp.157-206
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1.4 Experiencias internaclionales en materia de politicas
estratégicas para el desarroilo:
Los casos de Estados Unidos y Brasil.

En este apartado se han seleccionado a Estados Unidos y Brasil para revisar dos casos en
cuanto a las medidas de polftica industrial debido a que el primero de estos pafses es la
nacin a la que fos tedricos recurren sea para ejemplificar los resultados de laaplicaci6n de
una polftica industrial, por el lado de los neokeynesianos, o las bondades del mercado
como asignador de recursos, por el lado de los neocldsicos. Por lo que toca a Brasil, ha-
biendo aplicado un modelo de sustitucién de importaciones logré desarrollar un grado de

industrializacién mayor que otros pafses latinoamericanos

1.4.1 Estados Unidos

Como sefiale en el apartado 1.2 Estados Unidos fue el pafs en el que se¢ inicio el debate
tedrico sobre la polftica industrial entre los dos enfoques sefialados. A partir de la década
de los ochenta este pafs empieza a perder competitividad en los mercados internacionales
frente a sus competidores japoneses y europeos, en los noventa tal situacitn se ha agravado
y frente a un entorno econémico mundijal poco favorable el debate sobre la polftica indus-

trial vuelve a surgir.

En EEUU no existe una polftica industrial explicita, por ¢jemplo no hay departamento de
" industria; los particulares realizan inversiones con la mediaci6n a sus ganancias impuesta

por el "interés piblico” (seguridad social, transporte, seguridad de las fuentes de energfa,
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seguridad en el empleo, seguridad del consumidor, salud piblica y proteccién del ambien-
te). Pero aun cuando oficialmente este pafs carece de una politica industrial, en realidad las
acciones gubernamentales en Estados Unidos tomadas cn el plano del desarrollo industrial -
reflejan la existencia de tal politica: decisiones sobre monopolios, estructura de los arance-
les, cuotas y otras rectricciones a las importaciones, subsidios, regulaciones, apoyos
preferenciales a las industrias, crédito preferencial a exportaciones, entre otros. De igual
manera los diferentes gobiernos han promovido la investigacién cientifica y tecnolégica a
través de apoyos a instituciones de investigacién, siendo ésta el principal instrumento de
polftica industrial que incluso es subsidiada, ya que es el factor principal en la creacién de
ventajas comparatiivas para adecuar las necesidades de la planta industrial al cambiante

mercado mundial,

El debate sobre la politica industrial se da en EEUU e Inglaterra, ya que son los lideres de
las dos primeras revoluciones industriales y han perdido competitividad. En 1979 el 30%
de los vehiculos adquiridos en Estados Unidos eran importados, en 1962 el porcentaje era
de 5.1%; 1a produccién de maquinaria textil cayé de 93% en 1962 a 55% en 1979, Hacia
la década de los ochenta s¢ presentan algunos signos de lo que para algunos es una
desindustrializacién en EEUU: industria en declive (pérdida de mercados frente a Japén
las NIES y Alemania); déficit comercial con Japén; pérdida de capacidad competitiva que
se evidencfa en el déficit comercial que pasé de 25 mil millones de délares en 1980 a

147,708 millones en 1986,

30 Fernando Fajnzylber. La industriallzacion trunca de América Latina, México, Nueva
imagen, 1987, pp, 296. !
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En cada época de recesién econémica, desde los inicios de Estados Unidos como nacién,
los gobiernos estadunidenses han adoptado diferentes medidas de polftica comercial fi-
gadas a politicas sectoriales. Las principales medidas de politica comercial tomadas en
este pafs a partir de finales de la década de los sesenta han incluido aranceles, cuotas
compensatorias, cuotas a la importacién, negociacidn de restricciones voluntarias a la
exportacién y negociaciones comerciales ademds de instrumentos jurfdicos como la ley

Siiper 301,

De 1968 a 1973 el crecimiento de la inflacién llevé a una sobrevaluacidn del d6lar y a una
reduccién de la balanza comercial en un contexto de tipos de cambio nominales fijos. En
esta época s expanden las manufacturas estadunidenses lo que provocé un aumento de la
importanciarelativa de la industria manufacturera y de los niveles de desempleo, asf como

bajos salarios de 1a mano de obra menos calificada.

De 1973-1979, se realiza un ajuste industrial profundo como respuesta a la crisis petrolera
y financiera, que propiciaron recesién y cafda del délar. La politica empleada fue la restric-
cién monetaria, que produjo altas tasas de interés (lo que a su vez redundd en crisis finan-
cieras en todo el mundo). Con ello los mercados para equipo industrial y bienes interme-
dios cayeron. Como respuesta a I crisis en 1982 se utilizé una politica fiscal expansionista,
una polftica monetaria de restriccion e importaciones baratas con lo que se restituyé el
crecimiento temporalmente pero el délar continug sobrevaluado, Las recesiones de 1980,
1981 y 1982 causaron cafdas en la produccién de acero, automdviles, motores, equipo
industrial y para la construccién, textiles y otras manufacturas, Se perdieron campos de

ventaja tecnoldgica.
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Con esta politica de dflar caro el déficit en cuenta corriente Hegé a 150 000 millones de
délares, Los tiltimos afios de la década de los ochenta la politica consistié en mantener una

baja inflacién y una moneda también a Ia baja.

En 1990 nuevamente sc presenta una recesion en la economfa estadunidense, el gobiemo de
George Bush aplica una politica de aumento del gasto piblico en defensa y obras piblicas,
ademds de algunas medidas en materia fiscal. Con Clinton las primeras medidas consistic-
ron en ajustes monetarios para recuperar la competitividad frente a sus rivales comerciales
de manera que las exportaciones se recuperaran. Sin cmbargo, el Senado no ha sido recep-

tivo a sus propuestas, sobre todo de tipo fiscal, para impulsar 1a aceleraci6n econémica.

Por 1o que toca a las medidas sectoriales, éstan dirigidas bisicamente a la investigacion y
el desarrollo (IyD) centrados en el 4rea de defensa desde la Segunda Guerra Mundial. En
1946 se crea Ja Comisién de Energia Atémica (AEC) y en 1950 1a Fundaci6n Nacional de
Ciencias (NSF), En esta época el gobierno auments el presupuesto para la investigacion, lo
que implic6 determinar prioridades de fa misma. A principios de los sesenta la investiga-
cién apoyada fue en las industrias textiles, det carbn y la vivienda, En los setenta, durante
el gobierno de R. Nixon, se hizo un andlisis sobre la politica en alta tecnolog(a, que conclu-
y6 en que la participaci6n estatal debfa ser mfnima, aunque se obtuvo una opinion favora-
ble en cuanto al papel de los impuestos y de otras polfticas indirectas encaminadas a apo-
yar la IyD por parte del sector privado y marc6 el inicio de programas conjuntos universi-
dad/industria, Por su parte, James Carter propuso polfticas de innovacion tecnolégica con
ayuda gubernamental, pero en 1980 con el cambio de gobierno se dio un cambio también

en la politica de apoyo a la ciencia y la tecnologfa que continua hasta la actualidad,
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La participacién de 1D en el PIB es relativamente alta sobre todo por que estd dirigidaala
defensa; 1a mitad de los fondos proviene de 1a iniciativa privada; universidades y socieda-
des no lucrativas participan con 4%. Una parte considerable de la ID se subcontrata lo que

aumenta la participacién del sector privado en este rubro.

En cuanto a la ID financiada oficialmente estd a cargo de la NASA y del Departamento de
Defensa; Ia NASA dirige su investigacion al campo del espacio aéreo y la electrénica y el
Departamento de Defensa a Ja ciencia aplicada. La ID realizada en las universidades es
fundamentalmente ciencia bdsica en la rama quimica y farmacéutica. Los sectores indus-
triales mds importantes que realizan investigacion y desarrollo son aviacién y armamento,
electrénica, maquinaria y quimica. Los campos tecnoldgicamente dindmicos de Ia ccono-
mfa estadunidense representan menos de la mitad de la produccién sectorial, pere cuentan

con 85% del total de gastos en investigacién y desarrollo”,

En 1993 W. Clinton y Al Gore presentan el informe “Tecnologla para el crecimiento eco-
ndmico de Estados Unidos”, en €1 sciialan la necesidad de apoyar a las entpresas en mate-
ria de innavacién abandonando el esquema cldsico de 1D basada en la ciencia aplicada en
el drca de la defensa. Este parece ser un indicio de la aceptacién de la necesidad de la
politica industrial ¢n la econom{a estadunidense o la aparicién de una polftica industrial
explicita. En este mismo informe reconocen la pérdida de competitividad en los mercados
internacionales aun cvando sus investigaciones han revolucionado la industria, ya que han
sido aprovechadas por otros pafses con mayores beneficios (como Japén a través de la

“ingenicrfa inversa”). Los resultados se verdn en el corto plazo,

31 Michael J. Twomey. *Politicas de clencla y tecnologia en los Estados Unidos", en Micheli,
Jordy {comp.). Tecnalogia y modernizacion ecandmica, México, UAM, 1993, pp. 135-162.
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Instrumentos de politica industrial aplicados por Estados Unidos

De acuerdo a la clasificacién de la Organizaci6n para la Cooperacién y el Desarrollo Econ6-

mico los principales instrumentos de politica industrial utilizados por Estados Unidos son:

Investigacién y desarrollo. Programa de tecnologfa: crédito fiscal a las actividades de
investigaci6n y desarrollo (subsidios); inversién acelerada en manufacturas de tecnologfa
avanzada; restablecimiento de la competitvidad en la industria automotriz norteamericana;
promocién de tecnologfas en comunicaciones. Las medidas complementarias incluyen el
permiso para la produccién conjunta y una tasa sobre ganancias de capital menor; el forta-
lecimiento de 1a proteccién de la propiedad intelectual; y 1a liberalizacién del control sobre

las exportaciones de productos de alta tecnologfa.

Politicas sectoriales. Telecomunicaciones: apoyo financiero para el desarrollo de redes de
comunicacién; programas de reentrenamiento a trabajadores vinculados con la defensa

nacional; inversiones en comunidades afectadas por la reduccién de gastos militares.

Reformas al marco regulatorio y a la politica de competencia: Reforma bancaria para
permitir 1a asociacién con compaiifas de seguros y empresas comerciales; reformas a la ley
de salubridad para vigilar la seguridad de los productos manufactureros que ingresan al

mercado®2,

32 Fernando Sanchez Ugarte et al. Op. Cit, pp. 206-207.
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1.4.2 Brasil

Al igual que México, Brasil tiene 1a base de su desarrollo industrial en la estrategia de
sustitucién de importaciones, sin embargo la industrializacién alcanz6 resultados diferen-
tes. De hecho, al inicio de 1a década de los ochenta Brasil era considerado un caso aparte
en cuanto a niveles de crecimiento econémico. Por ejemplo en 1984 Ia economfa brasilefia
represent6 el 35.9% del PIB manufacturero de 1a region latinoamericana y contaba con un
valor agregado en su sector manufacturero de 77,160 millones de délares para 1986, El

pafs que le segufa en este dltimo indicador era Argentina con 15,660 millones de délares®,

Como parte de su herencia colonial, Brasil tenfa una economfa de enclave basada en las
exportaciones de café, en donde ademds la industria textil s¢ mantuvo como la principal
hasta la Segunda Guera Mundial, A pesar de contar con la industria textil dependfa de los
ingresos de la rama cafetalera, Con la Gran Depresion el sector cafetalero sufrié una cafda
del 60%. La estrategia del nuevo gobierno encabezado por Getilio Vargas fue la de “creci-
miento hacia adentro” o sustitucién de importaciones. Durante los afios treinta e] PNB
brasilefio creci6é en més de 50% que ademds se vié acompafiado de Ia cafda del monopolio
de la oligarquia cafetalera, Los instrumentos utilizados para la industrializacién durante la
sustitucién de importaciones fueron la politica cambiaria, los créditos a Ia industria; una
politica comercial que favorecié las importaciones de equipos para las industrias del ce-

mento, celulosa, y productos de caucho, entre otros.

33 SELA. Desafios de ia politica industriai latinoamericana a fin de sigio, Papeles del
SELA 10, Argentina, Ediciones La Flor, 1988, pp. 25y 36.
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El modelo de sustitucién de importaciones en Brasil se aplicé en dos fases: la fase de la
“industriallzacién restringida (1930-1950) y la fase de acelerada industrializaci6n sustitutiva
de importaciones, Durante la aplicaci6n de este modelo la sustitucién se enfocé a los bie-
nes de consumo, pero también se sustituyeron algunos bienes intermedios y de capital.
Con la Gran Depresi6n y la Segunda Guerra Mundial las ex portaciones brasilefias de pro-
ductos industriales crecieron en 75% de 1937 a 1942; Ia producci6n industrial se elevé en

5.4% anual entre 1939 y 1945,

Los instrumentos utilizados por el Estado para el manejo de la polftica comercial fueron
los permisos de importacién, que sirvieron para transferir utilidades al sector industrial a
través de la venta de divisas a un tipo de cambio favorable a las empresas (subsidio a la
importaci6n); se establecié un monopolio del Estado sobre las divisas por medio de un tipo
de cambio fijo lo que implic6 la devaluacién del cruceiro, ademids las empresas que obtu-
vieran divisas tenfan la obligaci6n de venderlas la Estado. Con esta polftica las industrias
tenfan las posibilidades de importar bienes de capital y materias primas. Adem4s el bajo
aumento de los precios en las importaciones, 7% entre 1945 y 1950, aunado a un alza en
los precios internos, 54% en el mismo periodo, cre6 un clima favorable a las inversiones.
Como resultado se llegé'a una estructura industrial intensiva en capital y una balanza de

pagos deficitaria,

A partir de 1953 la estrategia cambia, A partir de este afio una paste de las divisas estaban
reservadas para Ya importacidn de productos determinados, tales como trigo, fertilizantes y
combustibles, guata para papel; las otras importaciones se realizaban con divisas obtenidas

en subasta de acuerdo a diferentes categorfas de productos con un nivel de prioridad asig-
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nado, Esta asignaci6n de divisas paralas importaciones de acuerdo con prioridades asigna-
das fue considerado como el incentivo més importante para el crecimiento industrial de

Brasil de1953 a 1961,

La politica cambiaria se complementé con ¢t gasto piblico y con la creacién det Banco
Nacional de Desarrotlo Econémico en 1952, Este banco representé el inicio de la fase del

desarrotlo con participacién del Estado y las €lites brasilefias y ¢l capital internacional,

Durante esta etapa los principales industrias en Brasil fueron manejadas por compaiifas
nacionales privadas en las ramas de textiles, alimentos, cemento, hierro y acero, papel,
qufmicos y maquinaria. El mercado interno fue reservado para la produccion nacional como

producto de la devaluacion que increment6 los precios internos,

Durante la segunda etapa de la industrializacién la inversién extranjera jugé un papel fun-
damental, Paru aliviar el desequilibrio externo en la balanza de pagos durante esta etapa
los gobiernos optaron por una acelerada industrializaci6n en lugar de recurrir a las expor-
taciones. Estas fucron restringidas éon la sobrevaluacién del cruceiro y del regimen de
condicionamiento del abastecimiento del mercado interno. Al mismo tiempo las restriccio-
nes provocaron una disminucion total de las divisas y una reducci6n de los ingresos del

Estado. El cuadro completo derivé en una alta inflacién y devaluaciones sucesivas,

La cuenta corriente mostré un défit acumulado de -4,030 millones de délares en 1963; en
el mismo afio la deuda externa alcanzé 3,000 millones de ddlares; Jas cifras de la inflacién

indican porcentajes que van de 71.7 a 87.8%, Esta situaci6n hizo necesario el abandono del

34 Antdnio José Avelds Nunes. Industriatizacién y desarroiio. La economia politica del “mo-
delo brasliefio de desarroito”, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1990, pp.228.
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nacionalismo econémico para recurrir a las inversiones extanjeras. Tales inversiones fue-
ron canalizadas en forma de financiamiento y préstamos a través de las empresas multina-
cionales que importaban equipo técnico sin realizar dep6sitos en divisas si las empresas
eran de importancia para el desarrollo del pafs. En cuanto a ciencia y tecnologfa, no se
definieron politicas por 1o que se dejé a las multinacionales ser los intermediarios para la

transferencia tecnoldgica.

Parte importante en esta etapa de la IS fue el Plan Metas por medio del cual se trat6 de
acelerar lIa industrializacién con bienes de consumo duradero (automéviles, electrodomés-
ticos) y bienes intermedios (siderdrgicos, aluminio, combustibles l{quidos y celulosa de
papel). Otros aspectos del plan obligaban al Estado asealizar inversiones en infracstructy-
ra ; produccion de energfa, construccién de carreteras, transporte piblico, El Estado reali-
z6 inversiones piblicas integradas y complementarias en sectores difcrentes de los que

captaban las inversiones extranjeras.

En 1960 el servicio de la deuda absorbié el 40.7% de los ingresos por exportaciones. Esta
situacién obligé al gobierno de Janio Quadros a negociar con el FM1 un acuerdo que impli-
cé el compromiso de un programa de estabilizaci6n, dando un giro en la polftica cambiaria,
se abolié la subasta de divisas y se establecieron dos tipos de tasas de cambio: una prefe-
rencial para importaciones esenciales y transacciones de invisibles y una libre. Esta estra-
tegia de abandono de las politicas que habfan servido a 1a industrializacién agravaron los
problemas de financiamiento, déficit comercial y endeudamiento, lo que provocé 1a renun-

cia del presidente brasilefto en 1961 y el golpe militar en 1964,
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En 1963 un nuevo plan se disefié para terminar con la crisis y el endeudamiento. El Plan
Trienal tenfa como objetivos frenar la inflacién y asegurar elevadas tasas de crecimiento
con base en una reforina agraria y una reforma fiscal. Inclufa la eliminacién de tasas

preferenciales, devaluacién de la moneda y lfmites al gasto piblico, salarios y créditos.

Un nuevo programa es introducido por el gobierno militar en 1964, el Programa de Accién
Econdmico del Gobierno (PAEG) y estaba dirigido al combate a la inflacién a través de la
polftica monetaria: reduccién del gasto piblico, autnento de la carga fiscal, contencién de
los salarios, entre otras medidas. Entre los resultados de la polftica monetarista en Brasil
ienemos la disminucién del déficit gubernamental como porcentaje del PIB (1.7% en 1967,
0.1% en 1973)); saldos positivos en balanza de pagos; aumento de la recaudacién fiscal y

baja de la tasa de inflacion (22% en 1967).

Los problemas de inflacién continuan siendo caracterfsticos de la economfa brasilefia ,
ademds de una carga pesada por el endeudamiento externo y escasez de capital. No obstan-
te, este pafs cuenta con el sector de bicnes de capit:il mds avanzado de América Latina: la
industria de armamento orientada a la exportacifén y la rama de las cémputadoras. Otro

factor que distingue a Brasil son sus vinculos de inversién y comercio con Europa y Japén,

En los afios setenta Brasil ampli6 sus exportaciones de materias primas y manufacturas
dependiendo del crédito externo para financiar importaciones de bienes de capital. A prin-
cipios de los afios ochenta se adoptan medidas de estabilizacidn, liberalizacién e
internacionalizacién de la industria para reducir la inflacién a través de la polftica fiscal,

monetaria y salarial (eliminacién del tipo de cambio fijo, liberalizaci6n de las importacio-
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nes, disminucién de la paticipacién de las empresas del Estado, ete.). Las exportaciones
brasilefias consistieron bisicamente en automdviles y refacciones, acero, bienes de capital
y armamento, De hecho cuenta con un complejo automotriz que se encuentra entre los diez

més importantes del mundo.

Aun cuando la polftica orientada a las exportaciones iniciada en la década de los ochenta
da cierta importancia al apoyo a las inversiones privadas, el Estado continué como actor
importante de la actividad econémica. En 1986 de las diez emnpresas mds importantes 5
eran de propiedad estatal (Petrobrés, Petrobrds Distribuidora, Electrobrds, Compafifa Vale
Rfo Doce y Electropaula), cuatro extranjeras (Shell, Bsso, Volkswagen y Ford) y una na-
cional con capital privado (Compaiifa Brasileira Distribucao), Estas empresas participan

conel 11.1% del PIB,

Cuadro 2.
Estrategias de desarrollo en Brasil y México

1880-1930 1930-1955 1955-1973 1974-1982 1983 a la fecha

Exportacién 151 secundaria J ISIsecundaria  Promacién de
de mercancfas ISI primaria orientada por exportaciones
la deuda diversificadas ¢
ISI secundaria
sostenida

IOE primaria==» ISl secundaria = [OE secundaria

1S1; Industrializacién de sustitucion de importaciones
I0E: Industrializaclén orientada a la exportacion

Fuente: Gary Gereffi, "Estructura Industrial y estrateglas de desarolio en América y Asla Orlental”
en Alvarez Béjar Alejandro y Borrego John, La Insersién de México en ta Cuenca del Pacifico,
vol, |Il, México, UNAM, 1990, pp.54.




2. La politica industrial en México:
de la sustitucion de importaciones
a la apertura comercial.

n las décadas de los afios treinta, cuarenta y cincuenta la industrializacién en
América Latina se constituy6 como la estrategia de desarrollo aceptada incluso
por diferentes movimientos sociales. Sin embargo, en los afios setenta después
de un crecimiento industrial rdpido, a la par que un proceso de urbanizacién acelerado, se
empieza a manifestar una frustacién generalizada frente a los resultados del modelo de

desarrollo con base en la industrializacién.

Dicho modelo habfa tenido resultados favorables tanto en pafses desarrollados como en los
subdesarrollados, ya que la industria creci6 a ritmos superiores que el resto de las activida-
des productivas. Entre 1960 y 1975, la industria a nivel mundial tuvo un crecimiento de
6.1%, mientras que la agricultura y el comercio crecieron en 1.8 y 5.4% respectivamente,
A finales de 1a década de los 70 1a industrializacién como estrategia de desarrollo entraen

una etapa de “crisis general de confianza”.

México no escapé a la aplicacién del modelo de desarrollo basado en 1a industrializacién,
De 1940 a 1970 1a politica seguida para alcanzar el desarrollo econdico estuvo basada en

1a sustitucién de importaciones para cambiar después a un modelo monoexportador petro-

40
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lero de 1976 a 1982, y finalmente a un modelo basado en las exportaciones y la apertura
comercial (1982-1994),

2.1 Aspectos Generales de la Politica Industrial en México 1940-1982
2.1.1 Las bases de la industrializacion en México.

Como parte de Ia herencia colonial 1a economfa mexicana funcioné bajo el modelo de
enclave basado en la explotacién y exportacién de materias primas (algodén, café y cacao)
hasta 1929 con la creaci6n del Partido Nacional Revolucionario (PNR), mismo que repre-
sentaba el inicio de un proyecto nacionalista, el surgimiento de un nuevo Estado y el findel
caudillismo. Otro hecho que marcé el inicio de la ruptura con el modelo de economfa de
enclave fue la Gran Depresi6n (1929-1933), que trajé consigo la reduccién de las importa-
ciones y de las exportaciones mexicanas, y latinoamericanas en general, en mds de 50% y

que evidencid la fragilidad de la economfa de nuestro pafs frente a una dependencia del

mercado mundial.

La crisis iniciada en 1929, redujo el comercio internacionat a los niveles que tenfa en el
siglo XIX; las potencias capitalistas (Estados Unidos, Gran Bretafia, Francia,
Alemania,Bélgica, Italia y Jap6n) vieron disminuida su capacidad de compra, reduciéndo-
se también las oportunidades de colocar en el mercado mundial los exc::demes de los pafses

que, como México, tenfan estructuras productivas fuertemente orientadas hacia el exterior.

Sin embargo, la ruptura total con ¢l modelo de enclave en México tiene lugar durante la
Segunda Guerra Mundial, cuando los pafses atrasados se ven inducidos a cubrir la deman-

da interna de bienes con produccién propia,
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En 1930, 1a economfa mexicana segufa basdndose en el modelo de promocidn de exporta-
ciones (“crecimiento hacia afuera”); la balanza comercial tenia una participacion similar a
la de 1910 en el producto interno bruto con un 20%:; las exportaciones de minerales repre-
sentaban casi tres cuartos del total : plomo 14.4%, zinc 10.3%, petréleo y sus derivados
13.1%, cobre 15.1% y plata 15.0%. El comercio exterior era la fuente fiscal méds importan-
te para el Estado con una contribucién del 40% y la inversion extranjera adn controlaba fas

actividades m4s dindmicas de la economfa¥,

La Gran Depresién provocé la cafda del comercio exterior de México en 30% en promedio
anual: las exportaciones, con valor de 285 millones de délares en 1929, se redujeron a 97
millones en 1932, Las importaciones se redujeron a una tercera parte del nivel alcanzado en
1929; de 184 millones de délares a 58 millones de d6lares, El PNB real decreci6 en un 6.8%
promedio anual entre 1929 y 1932, llegando a una relacién del 20% total en dicho periedo.

La polftica econémica aplicada por ¢l Estado mexicano ante la crisis consistio bdsicamnente
en el aumento de los aranceles a las exportaciones y ¢l manejo del tipo de cambio. El
arancel a las importaciones fue aumentado en 25% en su equivalente en témminos ad valorem
o més para textiles, bienes de lujo, productos agefcolas y alimentos, Con esta medida los
ingresos fiscales del Estado aumentaron de manera temporal, aunque no frené el desequi-

librio en balanza comercial,

Por lo que toca al tipo de cambio, el peso fue devaluado frente al délar en 1931 de 2.26 a

2.65; 3.16 en 1932 y 3.50 en 1933, En términos reales Ia devaluacion leg6 a 36%. Sin

35 René Villarreal. Industrislizacién, deuda y desequilibrio externo en México. Un enfoque
neoestructuralista 1929-1888. México, FCE, 1988, pp.33-34
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embargo, los precios internos crecieron en mayor proporcidn a los precios internacicnales,

disminuyendo el efecto proteccionista de la devaluacidn,

Hasta aqui, 1a industrializacién en México no se vié favorecida, debido a que:

a) Laindustria enfrentaba una disminucién general de la demanda efectiva, aun cuando en
teorfa el aumento en el arancel y la devaluacion debfan disminuir la demanda de las
importaciones y aumentar la demanda en €l mercado interno,

b) Con la devaluacion las exportaciones mexicanas tenfan precios relativos favorables,
pero la demanda internacional disminuy6 por la recesién mundial, asf sin demanda
efectiva no habfa mercados potenciales.

¢) Otra posibilidad para reactivar la economfa era por medio del aumento en el gasto pdbli-
co, sin embargo, 1a fuente de ingresos més importante para el Estado se redujo como
efecto de la contracci6én del comercio exterior. Los ingresos obtenidos por éste decrecie-
ron de 113 millones de pesos en 1930 a 53 millones en 1933; de igual forma se redujo ¢l
gasto piiblico de 276 millones en 1929 a 212 en 1932 (7.7% en promedio anual).

d) El alcance de la accién monetario-fiscal por via del déficit gubernamental en 1932 fue
muy limitado, Entre 1931 y 1932 la oferta monetaria se redujo en 6.6%, la cantidad de
monedas y billetes en circulacién se mantuvo casi constante y los depésitos bancarios

disminuyeron.*

Se han mencionado las caracterfsticas generales de! comportamiento de la economfa mexi-

cana durante la Gran Depresion, ahora se tratar4 el periodo 1934-1940, como aquet en el

36 Idem. pp. 44-46.
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que se sientan las bases para el modelo de sustitucion de importaciones. Durante el periodo
mencionado se Hevaron a cabo la consolidacién del proyecto nacionalista y 1a ruptura del
modelo econémico de enclave primario-exportador bajo el gobierno de Lizaro Cdrdenas.
Las reformas estructurales llevadas a cabo por Ldzaro Cérdenas se dieron en dos planos:

polftico y econémico.

En ¢l plano polftico, se pone en marcha el corporativismo, El Partido de 1a Revolucién
Mexicana (antes PNR) incorpord a los sectores obrero, campesino, militar y clases medias.
En el plano econ6mico, el Estado empicza a participar activamente en la economia y lleva
a cabo seformas estructurales en el sector agrario, la nacionalizacién de la industria petro-
lera y de los ferrocarriles, Con la nacionalizacién del petréleo y los ferrocarriles, se dieron
los primeros pasos para }a industralizacién, ya que el pafs podfa contar con ¢l combustible

y ¢l transposte necesarios para sostener a la planta industrial.

Cdrdenas retoma los objetivos de la Revolucidn , plasmados en la Constitucién de 1917:
reforma agraria, legislacién laboral, control sobre los recursos minerales y la regulacién
estatal de las principales actividades econémicas, Ademds planteé un Estado corporativista,

que permancce hasta nuestros dfas, como forma de unidad polftica.

Asf, se plante6 como objetivo el de impulsar el desarrollo econémico y polftico del pafs
con autonomfa del exterior, en donde la eliminaci6n del control extranjero sobre 1a econo-
mfa y el impulso al sector agricola, aunados a la consolidacién de} Estado como ente polf-

tico y agente econdmico, sentaron las bases para el proceso de industrializacién.
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Para delimitar acciones en ¢l campo econdémico Lizaro Cdrdenas presenta el Plan Sexenal,
en donde se ponfa especial atencién en disminuir la dependencia del pafs con respectoa los
mercados externos, rompiendo con ¢l modelo primario-exportador; en promover la crea-
¢ién de industrias pequefias o medianas como base de la industrializacién y el desarrollo

de empresas nacionales.

Por lo que respecta a 1a reforma agraria, durante este periodo se redistribuyeron més de 20
millones de hectdreas, se crearon bancos agricolas y se realizaron obras de infraestructura:
irrigacién, caminos, etcétera. Ademds se nacionalizaron terrenos agrfcolas, ferocarriles y

se expropi6 la industria petrolera.

También, el Estado empieza a promover en forma directa y activa el desarrollo cconémico.
Esto se puede observar en el aumento del gasto piblico en la economfa: de 23% en 1929 a

42% en 1937, y en el 4rea social: de 13% en 1929 a 18% en 1937,

De igual manera, al Banco Central (1925), que controlaba la polftica crediticia, la exporta-
ci6n de oro y plata y regulaba el tipo de cambio, se agregaron Nacional Financiera como
banca de desarrollo, el Banco de Comercio Exterior y los Bancos de Crédito Agricola,
Nacional de Obras Piblicas, Algodonero, Azucarero y Refaccionario, para estructurar un
sistema financiero, Asimismo, se cre6 la Comisién Federal de Electricidad, que con la
nacionalizacién de la industria petrolera, sientan las bases para orientar ¢l sector energéti-

co al proceso de crecimiento.

En este periodo el PNB real, a precios de 1950, aument6 en un 30% (de 15,927 millones

de pesos a 20,721), con una tasa promedio anual del 4.5%. Las causas de este crecimien-
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to se encuentran en la politica fiscal y monetaria, asi como en una politica comercial

proteccionista.

La politica fiscal y monetaria estuve dirigida a romper “cuellos de botella” en la agricultu-
ra y en la infraestructura y a promover un crecimiento real def PNB de 3.2%, lo que de
hecho resultd, aunque aunado a un proceso inflacionario, El fndice de precios al mayorco

se incrementd de 17.6 en 1934 3 23.9 en 1940,

Por lo que toca a la polftica comercial, desde 1930 y hasta 1936, no hay cambio en los
aranceles aplicados a las importaciones. Lo iinico que se hizo a respecto fue la revisién del
cédigo de clasificacién. Es hasta 1937 que se realiza un cambio en el arancel, cubriendo
casi todas las fracciones de la tarifa (633 fracciones). La explicacién se da en razén de que

los impuestos a las importaciones eran la fuente principal del ingreso fiscal,

Asf, la recaudacién por impuestos a la importacién aumenté en casi 40% en 1937 con
respecto al afio anterior. En enero de 1938 se hizo una revisién mds amplia y 218 fraccio-
nes quedaron sujetas a un nuevo impuesto de impartacién (de entre 25 y 400%). Este nue-
vo impuesto estaba dirigido a proteger las actividades internas de la tendencin a la baja de

Yos precios internacionales.

No obstante, estd polftica fue temporal, ya que las devaluaciones de 1938 (de 3.60 a 4.52
pesos por délar) y 1939 (5.19) implicaban un aumento en la proteccidn arancelaria nomi-

nal, que por sf hacfa innecesaria una proteccién mayor via aranceles, por un aumento de

44% del délar ante el peso.
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El afio de la expropiacion petrolera, que también fue el de la devaluacién del peso, como
respuesta a las medidas tomadas por Estados Unidos -suspensién el 31 de marzo de 1938 del
acuerdo de compra de plata, producto que permitfa un superdvit con los Estados Unidos- el
gobierno de México suspendi6 los pagos en oro y las operaciones en divisas y abandon6 la
;asa de 3.60 pesos por délar de Estados Unidos. Esto significé abandonar la libre
convertibilidad del peso por oro odivisas, y 1a consecuente devaluacién prolongada del peso.
Se dejé el peso en libre flotacién entre marzo de 1938 y el 2 de febrero de 1939 cuando el

Banco Central anunci6 la compra de d6lares a 4.985 pesos y la venta a 4.99 pesos.

Es asf que el tipo de cambio promedio en 1938 fue de 4.52 pesos por d6lar y 5,19 para
1939, lo que equivalia a una tarifa nominal arancelaria del 44%, La devaluacién real fue de
22.5%, lo que quiere decir que la devaluaci6n fue realmente un factor de proteccién al

final de la década de los afios treinta,

Por lo que toca a las exportaciones, s6lo se realizaron cambios en 1938, con un impuesto
ad valorem de 12% a ciertos productos de exportacién para que el gobierno pudiera apro-
vechar los beneficios que sobre las exportaciones generaba la devaluaci6n y financiar asf

la importaci6n de productos esenciales,

La tasa de crecimiento de 1a economfa mexicana en la década de los afios treinta fue de 2.8%

(PNB real a precios de 1950); el sector manufacturero en cambio crecié 1.6% (PIB real).

Durante este periodo 1a sustitucién de importaciones en México se dio en grado mayor en

los bienes de consumo no duraderos y duraderos, en tanto que en la de bienes intermedios
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y de capital no hubo avance. La participacién de las importaciones en la oferta total para
bienes de consumo decrecié 37%, en bienes intermedios el {ndice de sustitucién se mantu-
vo constante. En el sector de bienes de capital, incluyendo algunos bienes de consumo

duraderos, la raz6n de importaciones a oferta total decrece en sélo 6%.

Las industrias en las que hubo mayor sustitucién fueron hule, textiles, productos metali-
cos, vestido y calzado, alimentos, bebidas y tabaco, maquinaria eléctrica, minerales no
metélicos, madera y corcho y transporte. Pero la sustitucién no se dio en los sectores de

maquinaria no eléctrica y metélica bésicas, y en otros sectores fue negativa.

Durante 1a década de la Gran Depresidn, la sustitucién de importaciones en México tuvo un
bajo nivel. En bienes de capital el valor agregado aumenté su participacién de 2.69 a 5,2%;

en los bienes de consumo se redujo ligeramente y es constante en bienes intermedios®.

Por 1o toca a la estructura de las importaciones, las de bienes intermedios aumentaron su
participacién en el total de 17 a 25% y se redujo el nivel de los bienes de consumo de 33%

en 1929 a 23% en 1939, Esto indica un cierto avance en la sustitucién de importaciones.

El lento proceso de sustitucién de importaciones en México durante la década de los trein-
ta se debi6 a lainestabilidad polftica y econémica caracterfstica del periodo revolucionario
(1910-1920); por otra parte el Estado mexicano se consolida hasta 1929, asf que no podia
haber actuado como promotor del crecimiento y la industrializacién. Ademds la indusirin-
lizaci6n se enfrenté a una demanda efectiva decreciente producto de 1a Gran Depresién,

que no podfa ser estimulada a través de una politica fiscal y monetaria expansionista.

37 Idem. pp. 54
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Por otro lado, aun cuando la Hegada de L4zaro Cérdenas a la presidencia significd la con-
solidacidn del proyecto nacionalista, el inicio de Ia ruptura de Ia cconomia de enclave y el

desarrollo agricola, no se consideraba a la industrializacién como estrategia de desarrollo.

Ademds, la proteccién tenfa un nivel muy bajo, como resultado de que la proteccién via
arancel estaba sujeta al arancel especifico (proteccién arancelaria variable por ser una cons-
tante dependiente del precio). Por o que toca a la protecci6n via tasa de cambio, ésta varia
a lo largo de toda la década. De 1930 a 1935 1a tasa de cambio real se devalué en 61% (de
2.61 pesos reales por dblar a 4.21).

De 1935 a 1938 la tasa de cambio “nominal” perinaneci6 fija: 3.60 pesos por délar, Peroen
términos reales 1a tasa de cambio disminuy6 de 4.21 a 3.87, ya que lfos precios internos
crecen més réipido que los internacionales. Para el periodo 1938-1939, la tasa de cambio
tuvo una devaluacién real de 33%, de 3.60 a 4.52 y 5,19 respectivamente, Asf, se vio
limitado el efecto de Ia devaluaciéa en la sustituci6n de importaciones por la disminucién

en la demanda interna y mundial.
2.1.2 La Sustitucidn de Importaciones como esirategia de dessrrolio

Como se mencioné anteriormente, la industrializacién no fue considerada como una estra-
tegia de desarrollo durante el periodo cardenista. Es hasta 1940 cuando se plantea una
estrategia de sustitucién de importaciones como eje del desarrollo industrial en México,
Hay dos factores que influyeron en 1a adopci6n de este modelo de desarroilo: a) la cafda de

la oferta de importaciones provocada por la Segunda Guerra Mundial y b) la doctrina
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cepalista de Rail Prebish que hacfa énfasis en el deterioro de los términos de intercambio de
los pafses en desarrollo respecto a los industrializados (productos primarios vs, productos

industriales) y por la tanto en una estrategia que propiciara el despegue hacia el desarrollo,

Histéricamente se pueden identificar cinco fases principales en el desarrollo industrial, de
las cuales tres tienen un enfoque externo: la primera es de exportacién de mercaacias; la
segunda y la tercera son de industrializacién primaria y secundaria, orientadas a la expor-
tacién (IOE). Las otras dos fases son de cardcter interno; industrializacién primaria y se-
cundaria de sustituciénde importaciones (ISI). De acuerdo con esta clasificacién los subtipos

de los modelos externo ¢ interno se diferencian por el tipo de productos que incluyen.

En la fase de exportacién la produccidn estd constituida bdsicamente por materias pri-
mas. En el caso de México esta fasc tiene sus rafces en el periodo colonial alcanzando su
miéxima expresién en el Porfiriato, Las cuatro fases restantes se caracterizan por artfcu-
los manufacturados, La IST primaria tiene conto objetivo producir internamente algunos
de los bienes de consumo que se importan, sicndo las industrias clave las de textiles y
vestido, calzado y procesamiento de alimentos. Durante 1a 181 secundaria se utiliza la
produccidn interna para sustituir fa importacién de bienes de consumo duraderos (auto-
méviles, por ejemplo), de bienes intermedios (petrogufinicos y acero) y de bienes de

capital (maquinaria pesada).

Las fases de la I0E se diferencian entre sf segtn se trate de productos de mano de obra

intensiva, o de capital y tecnologfa intensivos (de alto valor agregado)™.

38 Gary Gerefil. *Estructura Industrial y estrategia de desarroll en América y Asia Orlental” en
Alvarez Béjar Alejandro y Borrago John, La Insersion de México en ta Cuenca det Pacifi-
co, vol. Iif, México, UNAM, 1990, pp.53
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Cuadro 3.
Patrones de desarrollo en México
Estrategias de Exportaciones  ISI primaria ISI secundaria  Exportaciones
desarrollo diversificadas
Principales Metales textiles, alimen-  Automéviles, Petréleo, plata,
Industrias preciosos, tos, cemento, maquinaria rops, equipo
minerales y hierro y acero,  eléctricay no de transporte,
petréleo papel, qufmicos  eléctrica, petro-  maquinaria no
qufmicos, pro-  eléctrica
ductos farma-
céuticos
Apentes Inversionistas ~ Compafifus Empresas Empresas
econbmicos extranjeros nacionales propiedad del propiedad del
Principales privadas Estado, Estado,
transnacionales  transnacionales y
y compafifas y compaiifas
privadas privadas
Orientacion Mercados Mercados Mercados inter-  Mercados
de la exteriores exteriores noy externo interno y ext.
cconomfa

Fuente: Gary Gerelfi. "Estructura Industrial y estrateglas de desarrollo en América y Asla Orlen-
tal” en Alvarez Béjar AlejJandro y Borrego John. La insersién de México en la Cuenca dei
Pacitico, vol. iii, México, UNAM, 1990, pp.56.

Para el caso de México la industrializacién via sustitucién de importaciones (IS1) se carac-
terizacomo un "ciclo de crecimiento econémico autosostenido, (...) y uncrecimiento hacia

adentro”* que atravesé por tres etapas:

39 René Villarreal. México 2010. De {a industrlalizacion tardia a |a reestructuracién indus-
triai, México, Diana, 1988, pp.205. La sustitucldn de Importaclones puede ser deflnlda como
un proceso en el que el Estado establece elevados aranceles, cuotas reducldas o Incluso

prohlbiclén de las Importaclones de diferentes mercanclas, para proplciar la producclén In-
tema de las mismas.
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1) Industrializacidn sustitutiva de bienes de consumo (1940-1958).
2) Industrializacién sustitutiva avanzada de bienes intermedios (1958-1976) y
3) Industrializacién sustitutiva de bienes de capital .Desustitucién de importaciones y

petrodependencia externa. (1976-1982)

El objetivo del modelo de sustitucién de importaciones en México era que la industria
obtuviera la experiencia necesaria para alcanzara eficiencia y estuviera en posibilidades de

competir con el exterior.

Al principio la sustitucién de importaciones estuvo orientada al consumo urbano, dando ori-
gen a una industria, que por el tipo de productos y el tamafio del mercado, requerfa una

mayor proteccion de la competencia externa y del apoyo gubernamental para reducir costos.

Al término de este periodo la industria manufacturera crecié en 7% anual, impulsando el
crecimiento del PIB en 6% anual; el empleo anment6 4,.5% y Ia productividad del trabajo
en 2.5%. En términos acumulados 1a produccién manufacturera en 1980 fue quince veces
inayor que en 1939 y gener6 empleo en 5.8% més. Las actividades industriales representa-
ban 35% del PIB en 1980 frente a 20% en 1939. Por su parte el sector agropecuario se

redujo de 9% a 21% en el mismo periodo.

Asf, la industrializacién en México, cambio el cardcter de la economfa de un modelo

agrario-minero a un industrializado a nivel intermedio y de servicios,

También se desarroll6 un conjunto de actividades productivas dindmicas, cuyo grado de inte-
gracién es producto de la ISI (bienes de consumo no duradero y algunos bienes duraderos).

En cuanto a las industrias de bienes de consumo no duraderos que se enmarcan en lo anterior,
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se encuentran la madera, el papel, cartén, petréleo y derivados, productos de vidrio y cemen-
to, minerales no metélicos e industrias del hierro y el acero, El crecimiento de estas actiidades
se dio en todo el periodo. De igual manera, se produjo una diversificacién de la estructura
productiva y de la industria nacional. La industria aument6 su participacién en el PIB, de

20.4% a 34.9% entre 1939y 1982.

En la industria manufacturera se redujo la participacién de los bienes de consumo con un
consiguiente aumento de los bienes intermedios y de capital. De 1960 a 1982 aument6 la
participacién de la industria qufmica, derivados del petr6leo, productos de caucho y plésti-
code 11.4% a 25.0%; la industria de productos metélicos, maquinaria y equipo aumentd su
participacién de 9.1 a 16.6 del total. El crecimiento de la productividad en la industria
manufacturera fue de 2.5% anual, siendo la actividad industrial superior a la del conjunto

de la economia.

Aunado a lo anterior industrias tradicionales como la de los alimentos, bebidas, textiles,
tabaco, prendas de vestir y articulos de cuero, presentaron una disminucién relativa en su

participacién total dentro de la industria.

Por lo que toca al empleo, la poblacién ocupada en la industria pasé de 15.5% del total a
principio de los afios cuarenta, a 23.13% en 1981, La tasa promedio de absorcién de mano
de obra fue de 4.5% anual acumulativa, sin abarcar a toda la poblacién que alcanzaba la
edad de trabajar. En términos absolitos, en 1940 el sector industrial ocupé a poco méis de

900,000 personas y a 4.5 millones en 1982%,

40 R. Villarreal. Op. cit. pp. 201-205
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Hasta aquf se han mencionado los datos generales para todo el periodo de sustitucién de
importaciones en México. A continuaci6n se tratard cada una de las etapas de la estrategia

de sustitucién de importaciones.

2.1.2.1 Industrializacién Sustitutiva de Bienes de Consumo (1940-1958).

En esta etapa los objetivos planteados para la 151 fueron dos: a)lograr el crecimiento indus-
trial y b) disminuir la dependencia de importaciones para evitar problemas de desequili-
brio externo. Para ello ¢l Estado empieza a tener una actuacién fundamental en el proceso
de industrializaci6n, apoyéndolo de manera directa a través de inversién piblica y una

polftica industrial de protecci6én y fomento.

Inversién

Entre 1940 y 1958 ¢l Estado mexicano participé con el 40% de la inversi6n total, misma
que se concentrd en infraestructura, insumos y alimentos (petréleo, energfa eléctrica, ca-
minos y agricultura). Como resultado la infraestructura productiva, la electricidad y el

petréleo aumentaron su crecimiento entre 6 y 7%.

La polftica de financiamiento a la actividad productiva fue en gran parte promovida por
instituciones gubernamentales como Nacional Financiera, que hizo las veces de banca es-
tatal de fomento, promoviendo proyectos de inversidn industrial por medio de los cuales

aument6 en gran medida Ia inversién industrial total,



Bases para el estudio de la Politica Industrial en México 85

Por otra parte, se aplicé una politica de control selectivo del crédito, Para tal efecto, el
reglamento del Banco de México fue madificado de tal mancra que el 60% de la cartera
fuera destinado a préstamos para la producci6n industrial y agropecuaria por parte de las

instituciones asociadas.

De igual manera, se crearon instituciones especializadas, se establecieron regulaciones
para orientar el ahorro n!acional hacia sectores y actividades prioritarias (actividades pro-
ductivas e infraestructura, principalinente). En este sentido el Banco de México fomenté la
canalizaci6n del ahorro hacia actividades industriales mediante normas sobre la composi-

ci6n del encaje legal.

Por lo que se refiere a a politica de inversién extranjera, en 1943 se cre6 1a Comisién
Mixta Intersectorial, que a través de una disposicién obligaba a que las empresas mercan-
tiles contaran con un 59% del capital social nacional. Se reserv6 para los nacionales la
distribucién de gas, explotacién forestal, antotransportes en carreteras federales y explota-

ci6n de radio y televisién.

Sin embargo, no existfa una legiélacién restrictiva en cuanto a inversién extranjera, por lo
que ésta se concentré en las ramas més dindmicas y rentables de la economfa. Es hasta
1958 cuando se replantearon los porcentajes y montos, asf como las dreas permitidas a los

inversionistas extranjeros.

Como instrumentos de fomento a la inversi6n industrial que promovieron la IS en su etapa

primaria estén la regla XIV de Ia Tarifa General de Importacién y la Ley de Industrias
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Nuevas y Necesarias de 1945, que ampli6 los beneficios que otorgaba a la inversién pro-
ductiva la Ley de Industrias de la Transformacién de 1941. Con la ley de 1945, se daba a
las empresas exenciones fiscales tales como impuestos a la importacién, renta, utilidades,
timbre y contribucién federal o gravimenes locales por 10, 7 6 5 afios prorrogables, de
acuerdo a una clasificacién en “fundamentales”, de “importancia econémica” y “otras”. La
aplicacién de la ley fue discrecional, y en ocasiones se inclind a favor de industrias que no

eran nuevas o necesarias,

A través de laregla X1V se eliminaron, de forma total o parcial, los impuestos a la impor-
tacién de maquinarias y equipo, con el fin de fomentar el desarrollo industrial del pafs.
Con las dos iniciativas, la regla X1V y 1a Ley de Industrias Nuevas y Necesarias, se bene-
ficiaron las industrias siderdrgica, del cemento, productos metélicos y quimicos, de ali-

mentos procesados, textiles y materiales para construccién,

Como resultado del uso de los dos instrumentos de fomento a la inversién , las importacio-
nes de bienes intermedios y de capital sirvicron al proceso de IS1, ya que se utitizaron para

1a produccién doméstica de bienes de consumo, incrementando su proteccién efectiva,

Protecclién comercial

Como instrumento de proteccién se utilizé el arancel hasta 1947. A partir de este afio el
instrumento mds utilizado fueron las cuotas y los permisos previos para disminuir presio-
nes en la balanza de pagos; el monto de los aranceles aumentaba o disminufa de acuerdo

con el comportamiento de los permisos previos.

41 René Villarreal. industrializscién..., pp. 76-77.
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Los aranceles se duplicaron para 340 fracciones en 1946, elevandose a 5,000 para 1947.
En este mismo afio las tarifas ad valorem y los precios oficiales de importacién se
estabilizaron; pero para 1954 las tarifas se incrementaron en25%. Al término de Ia primera
etapa de la ISI (1940-1958) las importaciones sujetas a permiso previo se incrementaron a

1,600 fracciones , lo cual representaba el 35% de las importaciones.

El sector con mayor crecimiento y dinamismo fue la industria. La tasa media de crecimiento
anual fue de 6.4%, en tanto que la tasa de crecimiento de la economfa crecié en 5.8%, los
precios crecieron a un promedio anual de 10.6%, mientras que el déficit en cuenta corriente

creci6 al 4,2% anual. El desequilibrio externo estuvo presente durante todo el periodo.

Las ramas con mayor dinamismo fucron siderurgia, productos metélicos y quimicos, y los

bienes de consumo (alimentos, bebidas, tabaco), asf como los textiles, la ropa y et calzado,

La sustitucién de bienes de consumo se dio en dos momentos. De 1939 a 1950 1a sustitu-
cién fue acelerada; Ia participacién de las importaciones en la oferta total decrecié
significativamente en el totat de la industria manufacturera y en el caso de los bienes de
consumo. Entre 1950 y 1958 ta participacién de las importaciones decrecié a un ritmo
inferior. El 31.1% de la oferta total fue satisfecha con importaciones. Entre tos sectores
que presentaron una sustitucién negativa estdn: madera, corcho, papel, quimica y maqui-
naria eléctrica. Los sectores con un grado significativo de sustitucién fueron: productos

metélicos, metdlicos bésicos, hule, transporte y textiles.

El avance de la IS] se refleja en la estructura y crecimiento del valor agregado y de las

importaciones. Por lo que respecta al IVA, durante el periodo sefialado, los bienes de con-
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sumo participaron con el 64.4% del incremento del valor agregado total del sector manu-
facturero. En cuanto a la estructura y crecimiento de las importaciones, en 1940 las impor-
taciones de bienes de capital constitufan el 50% del total y los bienes de consumo e inter-

medios representaban el 25%.

Para 1958, afio de agotamiento de la etapa primaria de Ia IS1, las importaciones de bienes
de consumo eran menos del 10% de! total, mientras que las importaciones de bienes de

capital e intermedios se increment6 en 33 y 59%, respectivamente,

Asf entre los resultados de esta primera etapa tenemos un aumento de la protecci6n ligada
a logros en la sustitucién de importaciones, sobre todo en los bienes de consumo cumplién-

dose con la primera etapa de 1a IS1.
Los gobiernos durante la IS primaria

El proyecto de industrializacién tuvo su apeyo ideol6gico tanto en el movimiento obrero
como en las nacientes organizaciones empresariales. Con Manuel Avila Camacho, no exis-
tfa un plan formal de gobierno con metas y objetivos concretos, pero si existfa un pacto
obrero-industrial, y casi al final del sexenio se present6 al presidente un Plan de Industria-
lizacién elaborado por un grupo de pequeiios y medianos industriales manufactureros (1945)
que encontré apoyo tanto del gobierno cowno de la CTM. Sin embargo tanto Manuel Avila
Camacho, como su sucesor dieron a la industrializacién un papel primordial, el primero

reconoci6 a la empresa privada como motor del desarrolio*, En ese Plan de Industrializa-

42 Jacqueline Peschard, Cristina Puga y Ricardo Tirado. “De Aviia Camacho a Miguel Aleman”™
en Evolucién del Estado Méxicano, Tomo lil, México, El Caballito, 1986, pp.22.
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cién se planteaba el fortalecimiento de la nacién, del gobierno y del movimiento obrero
como parte fundamental para la configuracién real de una politica industrial. La estrategia
para esta politica industrial estuvo circunscrita al fortalecimiento de los grupos empresa-

riales y del movimiento obrero organizado.

Las demandas del sector empresarial fucron en el sentido de limitar el acceso al capital
extranjero, brindar proteccién arancelaria, rehabilitar el sistema ferroviario, otorgar apo-
yos a la agricultura y adaptar las instituciones bancarias a la prestacién del crédito, asf
como la participacién del Estado en 1a Economfa. Estas demandas fueron satisfechas, asi-
mnismo se fomentaron las actividades manufactureras a través de incentivos fiscales y de la

ya mencionada Ley de Industrias Nuevas y Necesarias,

Otras acciones llevadas a cabo por el gobierno de Avila Camacho para fomentar 1a indus-
trializacién fueron la creacién de la Comisién Federal de Fomento Industrial, asf como de
infraestructura fisica, canalizacién de una buena parte del gasto piblico a) fomento indus-

trial, uso de financiamiento fiscal deficitario y recursos externos.

Por su parte los industriales realizaron inversiones en la produccién de alimentos, textiles,
vestido, fundicién, metélicos, madera y muebles, asi como en la industria de la construc-

cién, petréleo y electricidad.

Miguel Alemén Valdés (1946-1952) propuso por primera vez en la historia de nuestro pafs
un proyecto de desarrolio econémico desde su campafia, dando prioridad a la industria.

Durante su gobierno el 50% del gasto piiblico estuvo dirigido a 1a infraestructura de trans-
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porte y carretera; 25% hacia las industrias petrolera, eléctrica y a la creacién de empresas

de apoyo®’.

Este gobicrno continuo apoyando a los industriales, que demandaban mayor proteccién
arancelaria y de permisos frente a la competencia internacional, mayores exenciones fisca-
les y bajos impuestos, orientacién del gasto piiblico hacia la creacién de infraestructura,
crédito bancario de instituciones privadas y piblicas, politica de bajos precios y tarifas en
bienes y servicios pdblicos, bajas remuneraciones y control al factor trabajo. El fundamen-
to para tales demandas consistfa en que las politicas llevadas a cabo por los paises
industrializados durante esta etapa de industrializacién contenfan dichos elementos, bdsi-

cos para el desarrollo industrial.

La industrializacién bajo ¢l gobierno de Miguel Alemén se caracteriz6 por la existencia de
una capacidad ociosa de la planta industrial debido a una inversién real que sobrcpasaba el
mercado interno, esto elevé los costos de la planta industrial, ademds se hizo un uso inten-
sivo del factor capital, basado en una demanda interna cada vez mis compleja y sobre
cierta concentracién y centralizacién de la planta industrial, Otra caracteristica de la indus-
trializacién en este periodo gubernamental es que aunado a un patrén de proteccién, las
empresas piblicas abastecian a las industrias privadas de fletes, combustibles y materias

primas a precios bajos.

La produccién industrial tuvo sus mayores tasas de crecimiento en las ramas de energéti-
cos, transporte, comunicaciones, carros de ferrocarril, teléfonos, celulosa, papel, coque,

fertilizantes y productos qufmicos, alimentos y bebidas.

43 Idem. pp. 29.
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Durante el gobierno de Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958) se continué con la idea de la
unidad nacional como condicién para el desarrollo econémico via industrializacién, pero
con diferentes métodos. Este gobierno se inicié en condicioues de estancamiento econémi-
coy austeridad. La politica de apoyos directos a la industrializacién de los gobiernos ante-
riores, durante la ISI primaria, fue sustituida por apoyos indirectos. Se continué haciendo
uso de subsidios, exenciones y proteccién directa a las actividades industriales, pero se
recurrié con mayor frecuencia a la creacién de organismos e instituciones, a los mecanis-

mos de crédito piblico y ala asesorfa industrial.

Para dar un clima de confianza a los inversionistas nacionales y extranjeros se llevaron a
cabo medidas financieras y monetarias expansionistas, se alenté el ahorro, se crearon y
fortalecieron instituciones de fomento. Asf, las empresas paraestatales a través del incre-
mento del gasto puiblico ejercieron una demanda efectiva; se crearon instancias especiali-
zadas y la Comisién de Inversiones Publicas —dependiente del presidente—; asimismo se
otorgaron funciones de contralorfa a la Secretarfa de Hacienda.
)
Este gobierno “logré consolidar una estrategia pragmética de fomento industrial y de en-

tendimiento con la iniciativa privada y el sector obrero”, si bien no alcanz6 el nivel de su

discurso electoral*,

La ISI primaria y Ia Ciencia y ia Tecnolégia.

La sustitucién de importaciones desde sus inicios estuvo ligada al uso de tecnologfa ex-
tranjera y a las nuevas inversiones de empresas transnacionales en un afén por reproducir o

copiar fielmente tas importaciones que se sustitvirfan,

44 René Viilarreal. México 2010...., pp. 215
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La IS1 primaria (automéviles, equipo de radio y television, enseres domésticos) fue acom-
pafiada de subsidirarias de empresas de origen estadunidense y europeo. Con éstas se adopté

tecnologfa extranjera (maquinaria y equipo) en cierta medida, ya que se ensamblaban pro-

ductos con insunos importados de las matrices.

Asf, las necesidades cient(fico-tecnoldgicas resueltas por el exterior no propiciaron la vin-
culaci6n det aparato productivo con el sistema cientffico nacional. Aun asf se dieron ini-

ciativas en materia de ciencia y tecnologfa a través de algunas instituciones educativas y

cientificas.

En 1929 se fundé la Universidad Nacional Autonéma de México, 1a autonomia se lc otorgé
para que estuviera en condiciones de adaptar sus prograinas, actividades y estructuras a las
transformaciones del mundo, y de esa manera la educacidn, 1a investigacién y 1a ciencia
también sc adaptarfan, Pero la investigacidn fue orientada hacia la ciencia bdsica inds que

a la ciencia aplicada, desvinculdndose del sector productivo®.

Entre 1930 y 1948 se fundan las universidades de Nuevo Leén, Puebla, Sonora, Sinaloa,

Guanajuato, Colima y Veracruz; el Instituto Politécnico Nacional y El Colegio de México.

Los esfuerzos en cuanto a ciencia aplicada se dieron en el sector agropecuario a través del

convenio en materia de investigacién bisica agropecuaria entre la Secretarfa de Agricultu-

45 Kurt Unger. “El desarrollo industrial y tecnoldgico mexicano: estado actual de la Integracion
industrialy tecnoldgica”, en Mulas del Pazo, Pablo, Aspectos Tecnaléglicos de lamoderni-
2acién induatriat en México, Academia de {a Investigacion Clentffica, FCE y Academia
Naclonat de tngenlerla, Méxlco, 1985, pp. 47
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ra y Ganaderia (SAG) y la Fundacién Rockefeller. A estc convenio se unié el Instituto
Nacional de Investigaciones Agricolas (INIA). Como resultado se mejor6 la genética del

mafz y del trigo*,

En 1946 se crea el Instituto Mexicano de Investigaciones Tecnol égicas bajo ef auspicio del

Banco de México y en 1949 los laboratorios Nacionales de Fomento Industrial (Lanfi).

2.1.2.2 Industrializacion Sustitutiva Avanzada de Bienes Intermedios
(1958-1976).

Durante esta etapa el objetivo era sustituir bienes “intermedios”, de “capital” y de consu-
mo duradero”, con produccién nacional. Los instrumentos de politica industrial durante la
segunda etapa de 1a ISI estuvieron enmarcados en las politicas comercial, cambiaria, de
fomento, fiscal y monetaria y de’ inversién. El objetivo de a politica econémica consistfa
en aumentar el ahorro intern o para reducir 1a brecha ahorro-inversién frente a 1a escasez de
divisas que se financiarfa con capital externo. Para controlar 1a inflacién se determiné un

tipo de cambio fijo con importancia fundamental al equilibrio interno,

“Para fomentar la sustitucién de importaciones, la inversién piblica se orienté sobre todo
al sector industrial, a costa de los recursos canalizados ala agricultura, y Jos precios de los
bienes producidos por el Estado y utilizados por 1a industria, en especial los energéticos, se

mantuvieron relativamente bajos™*.

48 idem. pp. 48. Estas investigaciones sirvieron de base a |a “revolucldn verde”.

47 Herminlo Bainco. Las negociaciones comerciaies de México con ei mundo, México, FCE,
1894, pp.22
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Para impulsar el proceso de industrializaci6n se elevaron los precios relativos de fos bienes
industriales respecto a los primarios, por medio de la proteccién, para estimular la inver-
sién en el sector industrial. Como principal instrumento se utilizé al permiso previo para
apoyar el fomento industrial en general, y en particular Ia integracién de las actividades
manufactureras, Como resultado el valor de las importaciones controladas, en relacién a
las importaciones totales, pasé de 35.1 a 67.7%; el déficit fiscal fue de menos del 45% del
PIB; la oferta monetaria creci6 moderadamente, Ia inflacién fue similar a Ia de nuestros
principales socios comerciales (3.6% anual); se mantuvo un tipo de cambio nominal fijo y

tasas de interés positivas. Asimismo, el crecimiento de Ia economfa fue de 6,56% anual®,

Durante esta ctapa el Estado mantsvo su papel de promotor del proceso de industrializa-
ci6n a través de la inversi6n piblica que alcanzé vn 45% del total durante el periodo, Esta
sigui6 orientindose a obras de infraestructura y se elevé en petréleo, electricidad y side-
rurgia a través de las empresas piblicas. El Estado también estableci6 una polftica de “con-
gelacion” de precios y tarifas, lo que contribuyd a la estabilidad de precios, pero tuvo

efectos negativos para las empresas publicas, ya que derivé en su endeudamiento.

La forma en la que el Estado mexicano se allegé recursos fue a través del encaje legal de
bancos nacionales, de manera directa del piblico y del endéudamiemo exterior. Este dlti-
mo Hegd a un nivel ligeramente superior al 10% del PIB y estuvo dirigido a lainversidn en
infraestructura, industria pesada y energia, y a la ampliacién de divisas para fortalecer el
tipo de cambio. Se impulsé Ia reinversion de utilidades a través de estimulos fiscales, sub-
sidios y exenciones a las ganancias futuras del capital. Como parte de los subsidios se

mantuvieron constantes las tarifas y precios del sector eléctrico y de los energélicos.

48 idem. pp. 23
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En la sustitucién de importaciones se avanzo en los bienes intermedios, asi como en algu-
nos de capital. Las importaciones tuvieron una baja participacién en la oferta total, Para
bienes de consumo esta participacién fue del 16%, para bienes intermedios de 45% y de
28% para bienes de capital. El fndice de ISI para el total del sector manufacturero se redujo
en 27.5%. El crecimiento del sector industrial fue del 8.6% en promedio. La industria

minera crecié en 2.1% y el sector eléctrico a una tasa del 13%.

La participacidn de Ia industria en el PIB pasé6 de 29.2 a 34.4% en 1970, Las ramas con
mayor crecimiento fueron la de artefactos metdlicos (14.0%), artefactos eléctricos (12.8%),
vehfculos y accesorios (12.6%), productos quimicos (9.8%), refinacién de metales (9.0%),
materiales no metélicos (9.0%), comunicaciones y transpories (21,5%) y obras de fomento

agropecuario (13.2%)%.

La balanza comercial durante esta segunda etapa registr6 un déficit superior a 1,000 millo-
nes de délares en 1970, casi un tercio de las importaciones totales de bienes y servicios.
Continu6 la tendencia a Ia baja de servicios por turismo y transacciones fronterizas, al
igual que en la primera etapa de la ISI. El superdvit en este rubro cubrié sélo el 56.5% del

déficit en la balanza comercial, cuando en 1958 habfa cubierto el 66.3%.

Asimismo, los pagos por intereses de la deuda externa crecieron aceleradamente, contribu-
yendo al desequilibrio externo y propiciando la dependencia de los ingresos de capital para

financiar este déficit.

49 R. Villarreal. Op. cit. pp. 216.
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En cuanto al empleo, durante los afios 1959 a 1970 1a industria siguié captando a la mano
de obra. La tasa de absorcién de mano de obra fue de 3.3%, mientras que el crecimiento de
la PEA fuede 1.4%. Entre las industrias que mds contribuyeron a la generaci6n de empleos
estin la industria de la construccién y la manufacturera con una tasa de ocupacién de 3.4%.
En los sesenta la demanda de mano de obra crecié menos (2.3% anual en promedio) que la

oferta (2.6%)

Para solventar el déficit de 1a balanza comercial se recurri6 a la proteccién, teniendo como
principal instrumento al permiso previo. Hacia 1970, el 68.3% de las importaciones era
controlado con permiso previo También se aumentaron los aranceles, aunque en menor
medida, sobre todo entre 1961 y 1962. En 1962, se revisaron mds de 600 fracciones de la
Tarifa General de Importacién; asimismo, se aplic6 una tarifa adicional ad valorem del
10% a un grupo de bienes importados, Ya para 1970, ¢l permiso previo cubria el 68% de las

14,000 fracciones arancelarias.

Hacia 1965, el “fortalecimicnto de la posici6n externa de pagos y ¢l rdpido aumento de las
corrientes de capital extranjero orientado a la industria, hicieron menos urgente la necesi-
dad de reformar la politica comercial”. No obstante, se ampli6 el sistema de licencias para

asegurar el control del mercado interno por parte de las empresas ubicadas en el pafs™.

Como contraste, el tipo de cambio permanecié fijo con libre convertibilidad y sobrevaluacién

creciente,

50 /dem. pp. 217.
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Como politica de fomento industrial se estableci6 el Programa Nacional Fronterizo
(PRONAF) en 1961, Esto tenfa como objetivo realizar la sustitucién de importaciones para
productos que se consumian en franjas fronterizas, fortalecer los nexos econémicos entre
dichas zonas y el resto del pafs, as{ como alentar el turismo desde el exterior y fomentar las
oportunidades de empleo. Como parte del PRONAF se implementaron proyectos de infra-
estructura y regfmenes de preferencia para empresas nacionales que abastecieran el merca-
doen las zonas fronterizas. De igual manera, en 1966, se puso en prictica ¢l Plan de Indus-
trializacién de la frontera norte del pafs, dirigido a crear empleo, nuevos focos de actividad

econbmica en los centros industriales cercanos a la frontera norte y generar divisas®',

Asimismo, en ¢l mismo aiio el gobierno mexicano, a través de la Secretarfa de Industria y
Comercio y de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, inici6 la tramitacién de solicitn-
des de empresas estadunidenses para establecer en México “plantas gemelas”, maquiladoras,

para apoyar la industrializacién de la zona fronteriza con mecanismos mds directos,

La polftica fiscal y monetaria estuvo orientada a promover el ahorro interno por medio
de subsidios, exenciones y tarifas congeladas de bienes y servicios. El objetivo de la
politica fiscal era incentivar la reinversién de utilidades, las inversiones productivas

—con subsidios y exenciones— y Ia seducci6n de los precios relativos de los energéticos

y de los subsidios piblicos.

Como resultado de los incentivos las empresas piblicas incrementaron su endeudamiento
(a finales de los afios sesenta se habfan transferido 24,645 millones de pesos al sector

industrial a través de servicios por electricidad, transporte, ferrocarriles y petréleo).

51 Manuel Martinez del Campo. industriaiizacién en México, Hacla un anétisis critico, Méxi-
co, Ef Coleglo de México, 1985, pp. 86,
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De igual manera, se foment6 el ahorro interno y Ia atraccién de capitales fordneos por
edio de 1a tasa de interés real neta: se eximieron de impuestos a los rendimientos de
valores de renta fija hasta un cierto limite y se gravaron, de manera progresiva, los rendi-

mientos derivados de intereses mds altos al minimo,

Este fomento al ahorro interng & través de subsidios y exenciones fiscales provocd el en-
dendamiento piblico para financiar el gasto piblico y el déficit gubernamental. Ast, en
1967 la denda pablica se incrementd al 21% del PIB, mientras que en 1958 representé sélo

e} 10.2%. Cerca del 50% de esa deuda era externa.

Como dato, en esta segunda etapa de 1a ISI se nacionalizé la industria eléctrica y la del
azufre, asf como algunas actividades permanentes de las compaiifas petroleras, Tainbién se

reglamentd el contenido nacional de la produccién automotriz.

Encuanto a los logros de esta etapa tenemos a las altas tasas de crecimiento con estabilidad
de precios. Pero en cantraposici6n, esto se debid gracias a un desequilibrio externo finan-
ciado con capital extranjero y con un creciente déficit gebernamental financiado con en-
deudamiento a fargo plazo. Del total del déficit en Ja cuenta corriente, 5,544 millones de
délares, 3,460 se financiaron con deuda externa, otra parte con inversién extranjera y no se

recurrid a la devalvacion.

Con Gustavo Dfaz Ordaz (1964-1970) no hubo cambios en la politica industrial, salvo en
que se insistié en el uso de instrumentos de fomento. Asf, la potitica industrial continué
dirigida a la estabilidad econémica, al fomento del ahorroy la inversién, Se dio una resis-

tencia a las medidas para responder a la competitividad internacional, ya que el modelo
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habfa tenido como resultado la estabilidad de precios y altas tasas de crecimiento industrial

y ¢l sistema finaciero daba muestras de madurez.

Sin embargo, el modelo enfrentaba una escasez de divisas lo que se planteaba como el
limite al mismo y evidenciaba la necesidad de allegarse recursos a través de las exportacio-
nes. Pero, por otra parte ¢l mercado interno segufa siendo amplio, ¢l peso mexicano segufa
sobrevauado y las politicas que anteriormente se habfan aplicado con éxito segufan siendo

utilizadas,

La mencionada escasez de divisas se presentd sobre todo en el sector agricola cuya capaci-
dad de generarlas hizo mds fuerte la necesidad de ahorralas enla industria, pero ésta reque-
ria cada vez méds importaciones, lo que provocé un crecimiento sostenido del déficit en

cuenta cortiente, que continua hasta nuestros dfas.

La polftica industrial que se bas6 en el endeudamiento externo, 1a proteccién arancelaria y
Ja concentracién de recursos en las actividades industriales, aun cuando existfa un equili-
brio macroeconémico, estaba sentando las bases de las contradicciones y fos lmites del
crecimiento industrial, Es al inicio de la década de Ios setenta cuando la desaceleracion del
sitmo del crecimiento industrial se presenta como indicador del agolamiento del modelo de

sustitucién de importaciones.

El tercer gobierno de esta segunda etapa de 1a IS, el de Luis Echeverrfa (1970-1976), puso
atencién en la necesidad de elevar Ia competitividad de industria nacional frente al exterior

y de combatir el rezago social acumulado en los periodos anteriores, Con base en ésto el
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proceso de industrializacién pasé a ser tomado como parte de la politica econémica, en la
que los problemas aresolver eran la escasez de divisas producto de 1a falta de competitividad
en parte, el desempleo y la concentraci6én urbana y del ingreso. Para dar respuesta al reza-

go social se increment6 el gasto piblico.

Ante la crisis del sistema financiero internacional y del petréleo de 1973, México profun-
diz6 el proteccionismo y aument6 su recurrencia a 1a deuda externa, teniendo como respal-
do la bonanza petrolera. Otras acciones llevadas a cabo por este gobierno fueron el fomen-
to ala formacioén de empresas maquiladoras, laregulacién de Ia inversién extranjera direc-
ta (con la Ley para promover 1a inversi6n mexicana y regular la extranjera de 1973). Tam-

bién solicit6 a la industria 1a generacién de tecnologfa propia.

Con este sexenio se inicié un esquema de crecimiento con inflacién y déficit piblico como
producto del aumento del gasto piiblico dedicado a resolver el rezago social y la concentra-
cién urbana y del ingreso. Este auniento del gasto piblico se dirigi6 a los subsidios y a la

ampliacién de las paraestatales.

Las medidas macroecon6micas que influyeron en el desarrollo industrial durante esta eta-

pa fueron :

— Limitaciones a las importaciones de bienes de consumo.
— Protecci6n a la industria manufacturera privada,
— Aumento de las exportaciones con valor industrial agregado, lo que se planteé como

uno de los objetivos del proyecto.
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— Aumento del gasto piblico, con el que se alenté la demanda del mmercado interno y se
dinamizaron sectores clave de la economfa como la electricidad y las comunicaciones.

— La expansién crediticia se dirigi6 de manera preferencial a las actividades industriales.

— El mercado de valores recibi6 alicientes para capitalizar empresas industriales,

— El gobierno estimul6 fiscalmente la reinversién de utilidades y ofreci6 bienes y servi-

cios de las empresas piblicas a precios de fomento industrial.

De 1970 a 1976 la proteccién nominal y efectiva, las importaciones sujetas a control, pasé
de 68.3% a 90.4%. La industria manufacturera crecié a un ritmo menor que ¢l de los afios
sesenta (5.3% en promedio anual), la economfa crecid 4.9%. Por otra parte, las exportacio-

nes manufactureras redujeron su participacién en el total de 27% a 21%.

La politica de precios y los subsidios a servicios de agua, transporte urbano y energéticos
permiticron que se continuara la tranferencia de recursos de las zonas rurales a las zonas

urbanas. Asitnismo, se mantuvieron los subsidios a las materias primas y a los alimentos.
En politica comercial los permisos previos se otorgaban a los productores que se compro-
metieran a generar empleos y a lograr ciertos niveles de integracién tecnolégica, inversion,
exportaciones y proyectos en zonas prioritarias.

La IS| secundaria y la Ciencla y la Tecnologia

Durante esta etapa se busco el fortalecimiento del vinculo entre investigacion y problemé-

tica nacional a través ¢ la UNAM. Para ello se crearon ¢l Centro de Investigacion de Mate-
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riales, el Centro de Estudios Nucleares, Centro de Investigacién en Matemdticas Aplica-

das, Centro de Sistemas y Servicios, Centro de Instrumentos y el Centro de Informacién

Cientffica y Humanfstica,

Otras instituciones creadas con el mismo fin son la Academia de 1a Investigacién Cient(fi-
ca en 1959, con el objetivo de propiciar una mejor calidad de la investigacién cientifica,
difundir la ciencia y fomentar la comunicacién entre la comunidad cientifica y los organis-
mos piblicos y privados y entre usvarios y patrocinadores de la ciencia; el Instituto Mexi-
cano del Petréleo (IMP), el Instituto Nacional de Energfa Nuclear (INEN), el Centro de
Investigacion y de Estudios Avanzados (CIEA) del Instituto Politécnico y el Instituto de

Investigaciones Eléctricas (11E).

A finales de los afios sesenta el atraso tecnolégico y cientifico en México fue reconocido,
esto ante la tendencia al déficit en la balanza comercial, el desempleo y ¢l agotamiento del

modelo de sustitucion de importaciones.

Como parte de las medidas tomadas en un intento por superar el retraso se enconendd al
Instituto de la Investigacién Cientifica (INIC) la formaci6n de la politica nacional de cien-
cia y tecnologfa. E1 INIC en conjunci6n con otras entidades relacionadas con la cienciay fa
tecnologfa realizé un diagnéstico acerca de la situacién de la actividad cientifica y tecnol6-
gica en 1970, En este diagnéstico se sefialaron los siguicntes problemas que frenaban el

desarrollo de 1a investigaci6n e impedian el vinculo de ésta con Ia problemdtica nacional:

“a)La falta de apoyo a la investigacion cientifica que se traduce en el bajo monto de los

recursos que se proporcionan,
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b) Las deficiencias del sistema educativo, en término de las necesidades de formacién de
personal cientifico y tecnolégico

¢) El desequilibrio en la actividad de investigacién con preponderancia de lo bésico que
ha frenado, por diversos motivos, las posibilidades de obtener mejores resultados de la

asignacién de los recursos para la ciencia y la tecnologfa"?,

Este mismo estudio reconocfa la necesidad de 1a tranferencia tecnoldgica, de su adaptacién
y de recursos humanos altamente calificados adecuados a las condiciones del pais en gene-

ral y de la industria nacional en particular.

Un aspecto que cabe resaltar del estudio del INIC es la escasa participacién del sector

privado en materia de ciencia y tecnologia.

Las medidas tomadas para dar una respuesta a la problemdtica fueron la creacién de) Con-
sejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa en diciembre de 1970 y las leyes para el Control de
la Transferencia de Tecnologfa (1972) y la Ley para Promover la Inversién Mexicana y

Regular la Inversitn Extranjera (1973).

2.1.2.3 Industrializacion sustitutiva de bienes de capital. Desustitucion
de importaciones y petrodependencia externa (1970-1982),

En esta etapa el objetivo era la sustitucién de bienes de capital, sin embargo, a partir de
1978 y hasta 1981 el desarrollo econémico se sustentd en exportaciones petroleras y marcé

la tendencia a la desustitucién de importaciones en el sector industrial,

52 Kurt Unger. Op. cit. pp. 50
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Hacia el sexenio 1976-1982, con José Lépez Portitlo, el desarrolio industrial adquirié un
cardicter estratégico que sc manifest6 en el Plan Nacional de Desarrollo Industrial. Con € se
pretendfa sentar las bases para el desarrollo de In cconomfa hasta 1990. Los objetivos del
Plan eran 1) la reorientaci6n de la produccidén hacia bienes de consumo bésico, 2) el desarollo
de ramas de alta productividad para exportar y sustituir importaciones eficientemente, 3)
integracién de una mejor manera la estructura industrial, 4) la desconcentracién geografica
de la actividad econémica y 5) el equilibrio de las estructuras de mercado articulando la gran
empresa con la mediana y la pequefia®. Con esto se persegufa un desarrollo industrial con
generaci6n sostenida y permanente del empleo, basado en la riqueza petrolera nacional, en la

infraestructura existente y en la diversificacién de la industria.

En teorfa, las exportaciones de petréleo dotarfan de un excedente financiero (divisas) para

impulsar el desarrollo industrial, con empresas estatales como soporte.

La politica industrial planeada incluyé sistemas de estimulos, descuentos en precios de
energéticos y apoyos fiscales, asf como financiamiento y proteccin arancelaria, combina-

dos con el potencial del mercado petrolero internacional.

En este sexenio el gobierno buscaba que la inversién se descentralizara y que las activida-
des industriales de puertos y zonas fronterizas fueran relocalizadas. Para ello, se canaliza-
ron recursos piiblicos a 1a construccién de puertos y transportes. Ademds realizé proyectos

para impulsar la inversién privada en sectores de la petrogquftnica, siderurgia, electricidad

53 Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial. Plan Naclonal de desarrolio Industrial ,
1979-1982, México, 1979, pp. 20,
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y explotacién de petréleo. De igual manera los sectores agropecuario, agroindustrial y el

de bienes de capital fueron fomentados,

Hacia 1978 Ia inversi6n fija bruta del sector piiblico y las exportaciones crecieron en tér-
minos reales 33 y 17.4%, y en 1979 lo hicieron al 16.4 y 13.3%, respectivamente, La

pequefia y mediana empresas recibieron trato preferencial,

Un hecho que dio pauta para el cambio en la polftica cambiaria de México fue la devalua-
cién de agosto de 1976. Después de mantener una tasa de cambio fija desde 1954, el 31 de
agosto la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico anuncié el cambio de paridad de 12,50
a 19.70. Tal viraje en la politica carnbiarfa tenfa como objetivo evitar un agravamiento del
desequilibrio externo, que tendrfa repercusiones negativas en ¢l crecimiento del aparato

productivo y en la generacién de empleos.

Antes de la devaluacién el tipo de cambio se encontraba sobrevaluado con los consiguien-
tes efectos inflacionarios, lo que motivo el cambio en la politica cainbiaria. Ademés, paraese
aiio, la deuda piiblica externa alcanz6 20,000 millones de délares, mientras que el desequili-

brio extemo llegé a 4,500 millones de délares, lo que agravaba el cuadro de crisis.

Conla devaluacién los artfculos de primera necesidad ylos insuinos industriales auinenta-
ron entre un 20 y un 60%, se aceleré la fuga de capitales y el volumen de la produccién

manufacturera desaceler6 su ritmo de crecimiento en -0.4 por ciento en el segundo semes-

tre de 1976%,

54 R. Villarreal. Op. cit. pp. 223
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La paridad del peso con ¢l délar mantenida hasta 1976 fue la precondicién del desarrollo
econdémico, sin embargo en los Wiltimos afios se convirtié en un objetivo. Asf, el endeuda-
miento y el manejo del crédito externo estaban orientados a mantener la paridad, A partir de
septiembre de este afio se tomaron medidas para coordinar la flotacién del peso con las poli-

ticas fiscal y de tasas de interés, y de 1979 a 1982 los ajustes del tipo de cambio se retrasaron,

Como estrategia, después de 1a devaluaci6n, nuestro pafs suscribié un Convenio de Faci-
lidad Ampliada con el Fondo Monetario Internacional (con vigencia de 1977 a 1979).
Este convenio marca la puesta en marcha de las politicas de ajuste al desequilibrio exter-
no en México. En él se establecfa la limitacién al déficit global del sector piiblico, al
crecimiento de la deuda externa y a la emisién primaria de dinero. Asimismo contempla-
ba la liberacién del mercado interno a través de la eliminacién de subsidios y controles a
los precios; la liberacién del comercio internacional, disminuyendo aranceles a las im-

portaciones y subsidios a las exportaciones, asf como Ia reduccién de la participacién del

Estado como agente econdmico.

Ante lo anterior, México tuvo un mérgen de actuacién que le permitié evitar la aplicacién
de las medidas fondomonetaristas "tfpicas”, Ese margen estuvo dado por las ventas extes-
nas de petréleo, cuyas divisas sirvieron para financiar Ia “brecha externa”, al igual que el

crédito externo. Con ello el gobiemo toiné decisiones de politica econéntica de nanera

mds avténoma.

Como hecho sobresaliente, durante los afios que van de 1979 a 1981, el PIB del pais tuvo

un crecimiento real superior al 8% anual. Este ritmo de crecimiento dio pie a una reduc-
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cién de relativa importancia de los sectores tradicionales y un mtmento correlativo de los
productos de bicnes interinedios y de capital (rama metalmecdnica y productos quimicos,
sobre todo) debido a las inversiones realizadas en el ramno petroquimico®, Tal fue el auge
de la industria petrolera que el Banco Mundial planteé en 1978 que nuestro pafs podria

convertirse en exportador neto de capitales a partir del excedente generado por el petr6leo.

El sector petrolero contribuy6 determinantemente en un mayor dinamismo del PIB y de 1a
demanda agregada. Sin embargo, el crecimiento del sector petrolero no fue aprovechado
para promover ¢l desarrollo, sélo sirvié como instrumento de ajuste al desequilibrio de 1a

balanza de pagos.
Politica comercial

La politica comercial de 1977 a 1982 fue de proteccién. En julio de 1975, debido a los pro-
blemas de 1a balanza de pagos, se sujet6 a todas las mercancias a permiso previo de importa-
cién, peroen 1977 se adopté una politica de racionalizacioén de la proteccién dirigida a au-
mnentar la eficiencia y competitividad de la planta nacional, a abatir el alza de precios, evitar
la disminucidn de la produccién y el empleo. Para ello se inici6 la sustitucién del permiso

previo por un arancel que otorgara la misma proteccién nominal implicita que el permiso.

A las 1,098 fracciones eximidas del permiso previo en 1976 -16% de las importaciones-, se
sumaron 558 en 1977; 2,558 en 1978 y 1,014 en 1979. En total durante el periodo 1976-79 se

liberaron 5,228 fracciones arancelarias, cuyo valor total era el 40% de las compras al exterior™,

6§ - L politica industrial en el desarrollo econémico de Méxlco” en El Mercado de
Valores, afio XLVII, nim, 44, novlembre 2 de 1987, pp. 1159-1160

56 R. Villarreal. Op. clt. pp. 226.
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En el caso de las exportaciones, se continu6 la reduccién de aranceles y las exenciones de
permiso previo, Los aranceles de 9 y 5% para productos agropecuarios disminuyeron a5 y
1%, respectivamente durante 1978. Al mismo tiempo se regresé al sistema de Certificados
de Impuestos (CEDIS), suspendido después de 1a devaluacién, Este sistema tenfa come

propésito fomentar las exportaciones de manufacturas.

Por lo que toca a la polftica de regulacidn de precios, en 1977 se realizé un estudio para
¢liminar el control gubernamental de precios en artfculos no necesarios, hacia 1978 queda-
ron bajo control oficial 28 artfculos, entre ellos came de res, pescado, galletas, jabén,
chiles en conserva, frutas y legumbres enlatadas. Durante 1977 se mantuvo congelado el
precio de la mayorfa de los derivados del petréleo y la tarifa de la energfa eléctrica: control
de precios en ciertos insumos estratégicos. Se elevuron el servicio telefénico, caminos y

puentes federales, aziicar y gas licuado.

La polftica de precios y tarifas de los biencs y servicios producidos por las empresas pbli-
cas estuvo dirigida a orientar los subsidios a actividades que estimulan o distribuyen el
ingreso y a liberar los precios y tarifas en forma gradual y programada sin desalentar la

produccién ni propiciar inflacién,
Politica monetaria

La polftica monetaria estuvo orientada a superar la crisis financiera. En cuanto al ahorro,
se reestructuraron las tasas de interés para coadyuvar a acrecentar los depésitos a plazo

fijo. Esta reestructuracién consisti6 en hacer mds flexible la estructura de las tasas de inte-
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rés pasivas, pagadas sobre instrumentos nominados en moneda nacional y extranjera. La
tlexibilizacion de 1as tasas de interés se inicié en 1977, y en agosto de 1979 se Hevé a cabo

s una polftica m4s flexible para tasas de mediano y corto plazo.

Se tomg a las tasas de interés en el extranjero como pardmetro para la determinacién de la
tasa de intcrés en moneda nacional para el corto plazo, con el prop6sito de regular los
movimientos externos de capital, Parael largo plazo se tomé ala inflacién como referencia

para dar un rendimiento real a los depésitos y fomentar la generacién de ahorro interno,

Al mismo tiempo se utiizaron instrumentos de inversidn como los “petrobonos”, que
ofrecfan plazos més amplios y rendimientos atractivos para ampliar los voldmenes dis-

ponibles para inversiones productivas. Otro instrumento utilizado fueron los CETES
emitidos cn 1978,

Sin embargo, el ahorro resultd insuficiente para cubrir la demanda de crédito, tanto puiblica
como privada, a pesar de que se acrecentaron los depdsitos a plazo fijo al igual que la
captacidn de moneda nacional en retacién con la moneda extranjera y aun cuando se redujo

la excesiva liquidez del sistema financiero. Lo anterior implicé un crecimiento de la base

mouetaria.

, En este contexto, uno de los requisitos del programa de ajuste convenido con el FMI era
que en 1977 el incremento de la base monetaria no podria superar el incremento de las
reservas internacionales netas. Sin embargo, hacia 1978, con la recuperacion de la activi-

dad econémica ese limite establecido no fue acatado.
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En este periodo el déficit en 1a balanza de pagos, se atribuy6 al excesivo gasto piblico.
Durante tos primeros meses del primer afio de gobierno de José Lépez Portillo, el gasto
piiblico arroj6 una contraccién en términos reales. Pero hacia el ultimo trimestre inicié una

expansion acelerada que se prolong hasta los afios siguientes.

Asf, de 1977 4 1979 los gastos de inversion del sector piiblico aumentaron en 3% su parti-
cipacién en ¢l PIB, contrario a lo pactado en el Convenio de Facilidad Ampliada, en lugar
de disminuir en 0.7% cada afio. Asimismo, Ios gastos corrientes se incrementaron en 70%

en lugar de congelarse como lo estipulaba dicho Convenio.

El aumento del gasto corriente se debié a que con el incremento de 1a poblacién y los
rezagos sociales acumulados, grandes sectores de Ia poblacién no tenfan los mfnimos de bien-

estar en salud y educaci6n, asf que el Estado aument6 sus gastos para llenar esas carencias.

Por lo que toca a Ia expansién de lainversién piblica, dos terceras partes de ésta fueron realiza-
das por empresas paraestatales, entre ellas PEMEX, que en 1978 realiz6 ¢129% de la inversi6n
publica total y en 1979 el 27%. Tal estrategia estaba dirigida 4 superar la crisis econémica,
acrecentar el PIB, crear empleos ¢ incrementar los ingresos fiscales para financiar el gasto

piblico. Todo ello bajo el supuesto de un mejoramiento del precio real del petréleo.
Politica fiscal

Otra de las polfticas que tuvieron gran relevancia en este periodo fue la polftica fiscal, que

estuvo dirigida al sancamiento de las finanzas piblicas y tuvo dos vertientes: disminucion
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de la carga fiscal para los contribuyentes de menores recursos y el aliento a la inversién
productiva a través de la retencién de utilidades y capitalizacién de las empresas mediante
mayores incentivos, Para disminuir la carga fiscal se redujo el impuesto sobre la renta a las
personas fisicas de m4s bajos ingresos. La captacién aument§ debido a una mejor supervi-
sién de los causantes, a la inflacién y a la recuperacién econémica desde 1978, aunque no
alcanzé el 30% de! PIB seflalado como meta en el Convenio con el FMI (los ingresos

fiscales alcanzaron 28.8% del PIB en 1979).

El endeudamiento tuvo su tope o lfmite en la medida en la que fue considerado un comple-

mento al ahorro interno, y fue ligeramente superior en 1978-79 a lo convenido con el FMI.

Aunado a la politica fiscal, los precios y tarifas de bienes y servicios producidos por em-
presas publicas no presentaron aumentos importantes, salvo la energfa eléctrica que tuvo

aumentos del 1.5% mensual a partir de julio de 1978.

Por lo que se refiere a la politica salarial, ésta fue coordinada con programas de fomento al
empleo y a la produccidn y distribucién de bienes basicos. Adem4s el tope salarial se fijé
en 10% cuando anteriormente dicho tope era del 15%, lo que tenfa por objeto cortar la

espiral inflacionaria.

Alos ocho meses del inicio del Convenio de Facilidad Ampliada se reconocid la necesidad
de que cada sindicato negociara incrementos salariales y prestaciones de acuerdo con la
capacidad econdmica de cada empresa, con lo que los incrementos a los salarios mfnimos

entre 1978 y 1979 aumentaron 12 y 13% , respectivamente,
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Los Ifmites de este modelo de crecimiento se encontraron en la cafda internacional de los
precios del petréleo, la elevacién de las tasas de interés y la escasez del crédito, lo que

llevé a un endeudamiento sin conseguir los cambios en la planta industrial.

Como se mencioné anteriormente este periodo es caracterizado como desustitucion de
importaciones. Las causas de csta desustitucién se atribuyen a un clevado crecimiento de
la demanda (10.2% promedio anual en términos reales de 1979 a 1981) y a la liberacién
comercial aunada a un tipo de cambio sobrevaluado. El fndice de sustitucién de importa-
ciones mostré una tendencia negativa a partir de 1970, ya que aumentaron las importacio-
nes de bienes de capital ¢ interincdios necesarios para la industria petrolera y con las divi-
sas que ésta produjo se dejé de lado el objetivo de 1a tercera etapa del modelo de sustitu-

cién de importaciones,

Sin embargo, por lo que toca a la liberacién comercial, ésta fue gradual, equiparacién de
proteccién arancelaria con proteccién cuantitativa, y tuvo su impacto ¢n la dindmica de las

importaciones.

En los dltimos afios del sexenio de Luis Echeverr{a la inversién se habia retrafdo, al igual
que en 1976 y 1977, por lo que la planta productiva nacional no pudo responder a la de-

manda, teniendo que recurrir a las importaciones de bicnes intermedios y de capital,

El excesivo crecimiento de la demanda, 10.2% anual de 1979 a 1981, obligé a la utiliza-
cién plena de la capacidad productiva existente, propiciando un crecimiento del PIB en 8%
anual. El excedente en la demanda se cubri6 con importaciones que crecieron més ripido

que la producci6n interna,
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Es asf que en 1982 el modelo de sustitucién de importaciones muestra sus lfmites como
producto de un mercado interno sobreprotegido (sustitucién indiscriminada), en el que no
hubo selecci6n de la proteccién. Esta gener6 falta de competitividad (en precio y calidad)

en los productos mexicanos.

Al mismo tiempo, no se fomento realnente la inversi6n en tecnologfa y capacitacién, ya
que la industria mexicana al no estar expuesta a la competencia internacional carecfa de
incentivos para realizar innovaci6n tecnolégica que diera Jugar a ventajas comparativas

dinfmicas, producto de la inversién y el aprendizaje.

Al término del periodo de sustitucion de importaciones la economfa mexicana enfrentaba
una severa crisis econdmica, un excesivo endeudamiento externo que derivé en suspension
del pago del servicio de la deuda. Esto aunado a una baja produccidn, a la escasez de
divisas y auna crisis internacional agravé la situacién econémica mexicana, lo que hizo

necesario un giro en ¢l modelo de desarrollo para dar repuesta a la crisis.

La Ciencia y la Tecnologia en la tercera etapa de la ISI

Como parte de los intentos por delimitar una polftica de ciencia y tecnologfa en México
durante esta etapa se promulgé la Ley para el Control de 1a Transferencia de Tecnologfa y
Uso y Explotacién de Patentes y Marcas (1972) y la Ley para Promover la Inversién Mexi-
cana y Regular la Inversion Extranjera (1973). Estas leyes tenfan como propésitos bdsicos
reducir los costos derivados de la transferencia de tecnologfa y de la operacién de empre-

sas extranjeras y permitir la generacién de capacidades competitivas de la industria nacio-
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nal. La relacién con el modelo de desarrollo consistia en que el propésito de producir

bienes de capital coincidfa con las acciones en materia de ciencia y tecnologfa,

Los bienes de capital representaban s6lo el 6.2% de la produccién de manufacturas en
1975. En 1980, eran igual a mfs de un tercio del total de las importacjones y abastecian
45.6% del total de la oferta disponible nacional de bienes de capital. Las importaciones de

bienes de consumo intermedio eran de alrededor de 15%.

De 1973 a 1979 los aumentos en el precio del petréleo proporcionaron divisas a México al
igual que los créditos externos, con lo que “terminaron por disipar la disciplina de polftica
industrial y tecnoldgica” seguida con anterioridad. Con el auge petrolero aumentaron las
importaciones de equipo por parte de las paraestatales (plantas petroleras, petroqufmicas y

electricidad), se abandong el interés por el aprendizaje industrial y tecnolégico®.

2.1.3 LaPoiitica industrial en México 1982-1993. Apertura comercial:
Raclonalizacion de la Proteccién y Fomento
a las Exportaciones no petroleras.

2.1,8.1 El camblo estructural.

El periodo comprendido entre 1983 y 1993 se caracteriza por un cambio en el modelo
econémico en México, cuyo eje es la apertura comercial, Con la crisis de 1982, llamada la

crisis de la deuda, se presentaron las evidencias del agotamiento del modelo de sustitucién

67 Kurt Unger. Op. cit. pp. §4
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de importaciones. El crecimiento siguié limitado por el déficit en balanza comercial, ya

que las ganancias del petréleo no financiaron el crecimiento pero sf dicho défiicit.

El primer paso del gobierno encabezado por Miguel de 1a Madrid para dar salida a )a crisis
fue el Programa de Reordenacién Econémica (PIRE) de diciembre de 1982, que planteaba
como objetivos el combate a la inflacion, a la inestabilidad cambiaria y a la escasez de
divisas, la proteccién del empleo, el abasto a la planta productiva y 1a recuperacion de las
bases del crecimiento sostenido®. Asimismo, se estableci6 el cambio estructural como -
nea de estrategia, orientado a iniciar transformaciones de fondo en el aparato productivo y
distributivo y en los mecanismos de participacién relacionados con el mismo, El cambio
estructural tenfa como propésito “‘superar las insuficiencias y desequilibrios fundamenta-

les de la estructura econémica”

En el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 se establecieron las siguientes orientaciones

para el cambio estructural:

*— Dar prioridad a los aspectos sociales y redistributivos del crecimiento.

—  Reorientar y modernizar el aparato productivo y distributivo.

~  Adecuar las modalidades de financiamiento a las prioridades del desarrollo.

—  Preservar, movilizar y proyectar el potencal de desarrollo nacional.

— Fortalecer la rectorfa del Estado, estimular al sector empresarial ¢ impulsar el sector

social” ¥,

58 El Mercado de Valores. Op, cil. pp. 1161
§9 Poder Ejecutivo Federal, Plan Naclonal de Deaarrollo 1863-1888, pp. 59.
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El cambio estructural tenfa como objetivos lograr un nuevo patrén de industrializacién y
especializacién del comercio exterior, promover el desarrollo tecaol6gico, desconcentrar
1as actividades econdmicas e industriales, generar empleos y consolidar el regimen de eco-
nomfa mixta. Para lograr tales objetivos el gobicrno de Miguel de 1a Madrid tomé a la

reconversién industrial como motor de la estrategia.

“La reconversién industrial se define como el conjunto de cambios y medidas de orden
macro y microeconémico que tienden a adecuar la estructura productiva de un pafs a las

condiciones de modernidad, eficiencia y productividad en la economfa mundijal” &,

La reconversién industrial ha sido utilizada por varios pafses como mecanismo para adop-
tar su economfa a la competencia internacional, lo que incluye innovacién tecnolégica en
productos, procesos productivos, desempefio de las empresas y capacitaciéa. Durante la
década de los afios setenta Ia reconversién fue utilizada como estrategia por pafses como
Italia para adecuar su planta productiva y su economfa en general a las condiciones plan-
teadas por la Tercera Revolucion Cientifico-Tecnol6gica. En México la reconversién de fa
industria respondfa al objetivo de reorientacién y modernizacién del aparato productivo

planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo.

El “nuevo modelo de desarrollo” también implicé cambios en Ja polftica comercial, mone-
taria, de inversién extranjera y en la participacién del estado en la economfa. En primer

lugar se devalud ¢} peso frente al délar y se impuso el control de cambios como estrategia

60 CEESP. Modernizacién y productividad. Ei reto urgente para la industria mexicana,
México, Diana, 1988, pp. 13.
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para solucionar el déficit comercial (de 26.23 pesos por délar en 1981 1a paridad cambio a
148.50 pesos por délar a finales de 1982). Esta polftica tuvo efectos inflacionarios ya que
los precios aumentaron 58.9% en 1982, 1o que provocé una inflacién de 101.9%, La infla-

cién se mantuvo en tres digitos hasta 1992,

Entre 1983 y 1987 la polftica cambiaria tuvo un efecto proteccionista. El control de la
inflacién se logré a través del saneamiento de las finanzas pablicas y los pactos econémi-

cos entre los sectores pdblico, obrero y empresarial desde 1988%',

Por otro lado, se renegocid la deuda y se implant6 un deslizamiento del peso para equili-
brar el ritmo desigual de las inflaciones de México y sus principales socios comerciales,
ademds se dio énfasis a la produccién de manufacturas modernas y a las maquiladoras, que

hasta 1989 dieron saldos positivos en balanza comercial,

En cuanto a la apertura comercial®, ésta fue gradual yse inicié en 1983 con la reducciénde
aranceles, los permisos previos se mantuvieron para todos los productos. Con la reduccién
arancelaria las importaciones exentas de arancel representaban ¢l 42% en 1983; las impor-

taciones con arancel superior a 25% disminuyeron de 20% en 1982 a 7% en 1983, También

"hubo cambios en el ndmero de niveles arancelarios que pasaron de 16 en 1982 a 13 en

1983; el arancel techo era de 100% y el arancel promedio ponderado de 8.2%.

61 Kurt Unger. Op. cit. pp.58-59

62 La apertura consisti6 en exponer a la Industria nacional a la competencia extema en un
marco de ajuste macroeconémico con una reduccién de la participacién del Estado en la
economia.
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Entre las mercancfas favorecidas por la reduccién arancelaria estdn los bienes de capital,
para los que los aranceles se redujeron a 1a mitad (de 22.7 a 11.8% de junio a diciembre de
1987); para productos de hierro y acero se redujeron a 6 y 7%; carrocerfas y otros compo-
nentes disminuyeron de 27.7 a 12.5%. Los eléctrénicos y electrodomésticos mantuvieron

aranceles cercanos a 209%%,

Cuadro 4.
Licencias a la importacién en México, 1956-1974*

ANO VALOR TOTAL VALOR TOTAL PORCENTAIJE
IMPORTACIONES  IMPORTACIONES
CONTROLADAS
1956 1071.6 189.7 17,70
1957 1155.2 405.5 3510
1958 1128.6 479.1 42.50
1959 1006.6 4348 43,19
1960 11864 4484 3780
1961 1138.6 612.5 5379
1962 t143.0 600.0 5249
1963 1239.7 7872 63.50
1964 1492.9 977.8 65.50
1965 1559.6 935.7 60.00
1966 1602.0 993.2 62.00
1967 1736.8 1232.3 65.19
1968 1917.7 12347 64.40
1969 1988.8 1264.7 65.10
1970 23283 1590.2 68,30
197t 2255.5 15269 6770
1972 27621 18312 6630
1973 38924 2709.1 69.60
1974 6148.6 5041.8 82,00

Fuente: Direcclon de investigaclén Econdmica-Banco de México, cilado en Herminio Bianco.
Las negocisclones comerciales de México en el mundo, México, FCE, pp. 24-25.
*No incluye maquliadoras.

63 Roberto Villarreal Gonda. “Una politica Integral para promover la modernizacldn tecnoldglca
de la Industria®, en Michelll, Jordy, Op. cit. pp. 261
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En 1984 se inicia la eliminaci6n del permiso previo de importacién, reduciéndose el total

de importaciones controladas a 83.5% En algunos bienes el permiso previo fue sustituido

por elevados aranceles.

Cuadro 4 bis.

Licencias a la importacién en México, 1975-1992*

ANO VALORTOTAL  VALOR TOTAL PORCENTAIJE
IMPORTACIONES ~ IMPORTACIONES
CONTROLADAS
1975 6699.4 45823 68.4
1976 6299.9 5695.1 90.40
1977 5704.5 5134.4 90,00
1978 7917.5 6041,1 76.30
1979 11979.7 8385.8 70.00
1980 18896.6 11337.9 60.00
1981 23948.2 20475.7 85.50
1982 14437.0 14437.0 100,00
1983 9005.9 9005.9 100.00
1984 112543 9397.3 83.50
1985 132122 4954.6 37.50
1986 11432.4 15326 30.90
1987 12222.9 3361.3 27.50
1988 18777.0 3699.1 19.70
1989 18252.7 3464.8 18.98
1990 22283.7 2926.4 13.13
1991 30957.6 2823.1 9.11
1992 39877.2 42482 10,65

Fuente: Direccién de Investigacidn Econémica-Banco de México, citado en Herminio Blanco.
Lae negociaciones comsrciales de México en el mundo, México, FCE, pp. 24-25.

* No Incluye maquiladoras
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A partir de 1985 las medidas para modificar el modelo de desarrollo incluyeron:

a) Apertura a la competencia internacional

b) Liberalizacidn de 1a inversidn extranjera

¢) Eliminaci6n de los subsidios a 1a industria

d) Desregulacin para impulsar el desarrollo industrial (competencia)

e) Privatizacién de empresas piblicas, Esta empez6 en 1983 y se profundizé en 1989, el
nimero de paraestatales disminuyé de 1155 en 1982 a 210 a finales de 1993, De 1989 a
1993 la privatizaci6n generd 23,700 millones de délares.

La estrategia se centré en la promocién de exportaciones no petroleras para “recuperar la
eficiencia y el dinamismo en las actividades Industriales”, Con esta nueva linea para el creci-
miento econdmico se continua con la desgravacién arancelaria y Ia eliminacién de los permi-
s05 previos. Asf, las importaciones controladas sc reducen a 37.5% del total; en 1986 este
porcentaje se reduce a 30.9% con once niveles arancelarios; las importaciones se concentra-
ron en tres niveles: 10%, 22.5% y 3.7%. La liberalizacién continué llevéndose a cabo a pesar

de los efectos de la cafda de los precios del petrdleo sobre Los ingresos de divisas.

Con un programa de liberalizacidn y reduccién aruncelaria avanzado como el antecior las
bases para la entrada de nuestro pafs al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y

Comercio (GATT) estaban sentadas,

En 1985 y 1986 la economfa inexicana registr6 un crecimiento negativo y una inflacién
creciente. Para combatir In inflacién y recuperar el crecimiento el gobierno mexicano apli-

c6 un programa de ajuste y estabilizacién denominado Pacto de Solidaridad Econémica



Bases para el estudio de la Polftica Industrial en México 91

{PSE,1987), Este Pacto inclufa 1a continuacién del programa de desgravacidn y liberaliza-
cién, El arancel maximo establecido fue de 20% y los niveles arancelarios se redujeron de
once a cinco; el arancel promedio disminuyé a 10.4% y el promedio ponderado a 6.1% en

1988, Por lo que toca a las fracciones sujetas a permiso previo continuaron disminuyendo,

Como continuacién de las lineas de crecimiento econémico el Plan Nacional de Desarrollo
1988-1994, de Carlos Salinas de Gortari, planteaba el cambio estructural como medio para
un crecimiento con estabilidad de precios. Parte importante en el cambio estructural se dio
al comercio exterior, del que se delinearon medidas tales como Ja liberalizacién comercial
y las negociaciones bilaterales y multilaterales, asf como la modermnizacién tecnol6gica de
la industria nacional. Otras medidas acompafiaban a las de comercio exterior: el
redimensionamiento del Estado, saneamiento de las finanzas piblicas y la renegociacién

de la deuda externa,

Como apoyo a la politica comercial el gobierno de Carlos Salinas present6 un programa
sectorial para Ja modernizacién dela industria y del comercio exterior PRONAMICE 1990-

1994). Los objetivos del PRONAMICE eran:

a) Propiciar el crecimiento dela industria nacional mediante el fortalecimiento de un sec-
tor exportador con altos nieveles de competitividad,

b) Lograr un desarrollo industrial més equilibrado, propiciando una adecuada utilizacién
regional de los recursos productivos.

c) Promover y defender los intereses comerciales de México en el exterior

d) Crear empleos mds productivos e incrementar el bienestar de los consumidores®.

64 SECOF!. Programa Nacional de Modernizaclén Nacional y dei Comercio Exterior 1980-
19984, México, pp. 23-24
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La estrategia planteada para lograr tales objetivos fue la modernizacién de la industria y
del comercio exterior a través de la internacionalizacién de la industria nacional, el desa-
rrollo tecnolégico y mejoramiento de la productividad y calidad, la desregulacién econé-

mica, la promocidn de las exportaciones y el fortalecimiento del mercado interno,

Las Ifneas de acci6n inclufan la concertacién de la estructura industrial y programas secto-
riales, el perfeccionamiento de la apertura comercial, la promocién de la inversién, la revi-
sién del marco regulatorio, el desarrollo tecnolégico y capacitacién de recursos humanos,
la desconcentracién regional de la industria, normalizacién y calidad, fomento a la micro,
pequefia y mediana industria, desarrolio comercial e industrial de las franjas fronterizas y
zonas libres, promocion de la maquiladora, promocién de las exportaciones (a través de
COMPEX, 'Premio Nacional de Exportacién, PITEX, ALTEX, ferias), promoci6n y defen-

sa de los intereses comerciales en el exterior

Auncuando no se hace menci6én a una polftica industrial, ésta se encuentra implfcita en las
lineas de accién planteadas en el PRONAMICE, correspondiendo a las medidas de corte
horizontal (para la adaptacién a un nuevo modelo de desarrollo; para la adaptacién al cam-
bio estructural)): los programas sectoriales (industrias automotriz, farmaceitica y de cém-
puto), maquiladoras, industrias integradoras; y a las medidas verticales: la inversién, la
promocién del comercio exterior, la desconcentracién de las industrias, la desregulacién,
promocion de las pequeiias y medianas empresas, la polftica de comnpetencia (Ley de Com-
petencia Econémica). Sin embargo, el hecho de que las medidas de politica industrial estén
sefialadas como lfnea de accién lo importante son los resultados que se obtienen a través de

ellas, ya que en los discursos oficiales acerca de ia polftica industrial en México se indica-
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ba que México cumplia con las medidas verticales, sobre todo en las visperas de la entrada

de nuestro pafs a la Organizaci6n para la Cooperaci6n y el Desarrollo Econémico en 1994,

En diciembre de 1988 se firma un nuevo programa de ajuste, el Pacto para la Estabilidad y
el Crecimiento Econémico (PECE). Con este se uniformé la proteccién efectiva en todos
los sectores. Los aranceles para importaciones de cero y 5% se elevaron; en 1989 el aran-

cel promedio y el promedio ponderado se incrementaron a 13% y 10%, respectivamente.

La apertura comercial se consolida en los afios 1989 a 1993, En noviembre de éste dltimo
afio s6lo 192 fracciones (10.7% de) valor de las importaciones en 1992) estaban sujetas a

permiso previo, el arance] promedio era de 13% y ¢l promedio ponderado de 11.4%

Dicha apertura comercial fue reforzada con los acuerdos comerciales negociados por Méxi-
co, asf como con los compromisos adquiridos con su entrada al Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), a Ja Organizacién para 1a Coopcrilcién y el
Desarrollo Econémico (OCDE) y al mecanismo de Cooperacién Asia-Pacffico (APEC).
Los acuerdos comerciales incluyen desgravaciones arancelarias, reglas de origen, acceso a
mercados, normas técnicas, pricticas desleales, servicios, inversién, propiedad intelectual
y sector agricola, entre otros. La entrada al GATT y a la OCDE incluyen compromisos para
abandonar viejos esquemas de desarrollo y el APEC representa la posibilidad de accceder

a los flujos comerciales, tecnol6gicos y de inversién mds importantes a nivel mundial,
Acuerdos Reglonales

América Latina representa el 5% de! comercio exterior total de México (pafses ALADY),

siendo los principales socios Brasil, Argentina, Venezuela y Colombia; la subregién
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centroaméricana es el segundo socio comercial en el rea y representa el 17% del comercio
con América Latina. Adems el subcontinente en general representa un mercado potencial
de 440 millones de consumidores, Estos indicadores llevaron al gobierno mexicano a iniciar
negociaciones con varios de los pafses latinoamericanos, Los acuerdos negociados hasta el

momento son con Chile, Colombia y Venezuela, Centroamérica, Costa Rica y Bolivia.
~— Acuerdo de complementacién Econémica México-Chile (ACE)

Este acuerdo fue firmado el 22 de septiembre de 1992 bajo el marco de la Asociacién
Latinoamericana de Integracién (ALADI) y entr6 en vigor el 1° de enero de 1992. Los
objetivos establecidos en el ACE son "intensificar las relaciones econ6micas y comercia-
les a través de una liberacion total de gravimenes y restricciones a las importaciones origi-
narias de las partes; aumentar los intercambios comerciales y diversificar el comercio recf-
proco entre los pafses signatarios; dar mayor certidumbre a las inversiones y a las transac-
ciones comerciales y proteger de manera adecuada los derechos de propiedad intelectual
en el territorio de cada uno de los pafses, estimular y aumentar las oportunidaes de inver-
si6n orientadas al aprovechamiento de los mercados y de la capacidad competitiva de los

pafses signatarios en las corrientes del intercambio mundial®.

Los aspectos tratados en este acuerdo fucron aceeso a mercados, reglas de comercio (cladsula
de salvaguardia, pricticas desleales, normas técnicas, solucién de controversias), inver-
sién, compras de gobierno, servicios, propiedad intelectual y sector automotriz, Con el

ACE se integra un mercado de 95 millones de habitantes.

65 SECOFI. Acuerdo de Complementacion Econdémica MéxIco-Chile, s/, pp.3
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El ACE incorpora a la desgravacién al 94% de las fracciones arancelarias de México y
Chile y establece un calendario de desgravacién en cuatro afios a partir de 1992, afio de

entrada en vigor del acuerdo como se puede apreciar en el cuadro 5,

Cuadro 5

Periodos de desgravacién bajo el esquema del
Acuerdo de Complementacién Econémica México-Chile

Fecha Gravamen Mdximo Comin
%
1° de enero de 1992 10
1° de enero de 1993 715
1° de enero de 1994 5.0
1° de enero de 1995 2.5
1° de enero de 1996 0.0

Fuente: SECOF|

Otros productos se mantienen con una desgravacién a 6 afios, aproximadamente 350 frac-
ciones arancelarias entre Ias que se incluyen productos agropecuarios, quimicos,

petroqufmicos, forestales, textiles y vidrio.

— Acuerdo Comercial con Colombia y Venezuela (G3)

Este acuerdo fue suscrito el 13 de junio de 1994 y entr6 en vigor el 1° de enero de 1995, en
su conjunto representa un mercado potencial de 145 millones de consumidores potencia-
les. Los aspectos incluidos en el G3 son acceso a mercados, normas técnicas, inversion,

compras gubernamentales, salvaguardas, propiedad intelectual y solucién de controver-
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sias. Con este acuerdo México abre su mercado a Colombia con un 50% y a Venezuela con
un 1% de sus productos. En tanto que nuestro pafs ingresa a Colombia con 40% de sus

productos y a Venezuela con 1% de manera inmediata y libre de aranceles®,
— Acuerdo Marco México-Centroamérica "

Las bases para este acuerdo se sentaron en enero de 1991 durante la reuni6n de presidentes
celebrada en Tuxtla Gutiérrez, Chiapas. El Acuerdo Marco se firmé el 20 de agosto de
1994 y establece que en 1996 se eliminen los aranceles para las mercancfas de la region,
Los pafses con los que se negocid el acuerdo son Costa Rica, El Salvador, Guatemala,

Honduras y Nicaragua.

El objetivo de este acuerdo es incrementar el comercio entre México y los pafses de la
regi6n, Nuestro pafs importa 0.38% del total de la regién y exporta 1.45% de sus ventas al
exterior, Entre los productos mexicanos que se dirigen hacia Centroamérica tenemos bie-

nes de capital, manufacturas y petréleo.
— Acuerdo Comercial México-Costa Rica

Bajo el marco general det Acuerdo con centroamérica México firmé el acuerdo con Costa
Rica el 3 de marzo de 1994 para su entrada en vigor en enero de 1995. Los temas negociados
fueron: sector agropecuario, reglas de origen, précticas desleales, servicios, normatizacién,

compras gubemamentales, inversi6n, propiedad intelectual y solucion de controversias.

66 ANIERM. “Acusrdo de LIbre Comerclo del G-3 Méxlico, Colombla y Venezuela', Carta ANIERM,
nim. 142, afio 12, vol. XXVIII, junio de 1994, pp. 12.
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Con la desgravaci6n arancelaria Costa Rica abri6 de manera inmediata su mercado al 70%
de las exportaciones mexicanas, el 20% con periodos de desgravacion a § afios y 10% en
10 afios. A su vez México abri6 su mercado al 75% de las exportaciones costarricenses,
15% en § afios y 10% en 10 afios. Entre los productos que México exporta a Costa Rica sin
arancel estdn vestidos, textiles, equipo fotografico y de computo, productos electrodoinés-

ticos, radios, teléfonos, vidrio plano, motores y transfonmadores eléctricos.

— Acuerdo México-Bolivia

Este acuerdo se firm6 el 10 de septiembre de 1994 en Rio de Janeiro, Brasil y entr6 en vigor
el 1° de enero de 1995 con el fin de formar una zona de libre comercio. Los aspectos negocia-
dos incluyen acceso a mercados, sector agropecuario, reglas de origen, procedimientos
aduanales, servicios, telecomunicaciones, compras del sector piblico, inversién, normas téc-

nicas, salvaguardas, précticas desleales, propiedad intelectual y solucién de controversias.

Con este acuerdo se pretende dar espacio en el comercio exterior a las pequefias y media-
nas empresas mexicanas, generar economfas de escala, realizar alianzas comerciales y de

inversién®.

Independientemente de los sectores negociados con los pafses latinoamericanos y de la
importancia de incluir nuevos temas en las negociaciones (servicios, inversién y propiedad

intelectual) los resultados dependen de la efectividad de los intercambios y su efecto en la

67 SECOQFI. Tratado de Libre Comercio Méxlco-Bolivia, pp. 1-6
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balanza comercial de México. El problema que enfrentan los paises latinoamericanos es que
sus economias no son complementarias, es decir producen bienes similares. México posee

algunas ventajas comparativas que le dan los hidrocarburos y en parte el sector automotriz,
América del Norte
— El Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canudd (TLCAN)

Las negociaciones para la firma de! TLCAN se inicaron en junio de 1991 en Toronto,
Canadd y terminaron en agosto de 1992, Los presidentes de los tres pafses firmaron el
documento final el 17 de diciembre de 1992 y fue sometido a la ratificacién de las instan-
cias correspondientes en cada pafs, En México fue ratificado por el Senado ¢l 22 de no-
viembre de 1993; en Canad4 por la Cémara de los Comunes y el Senado ¢1 27 de mayo y el
23 de junio del mismo afio, respectivamente; y en Estados Unidos por la Cdmara de Repre-

sentantes el 17 de noviembre y por el Senado ¢! 20 de noviembre,

Los objetivos del tratado son eliminar barreras al comcréio de bienes y servicios, auspi-
ciar condiciones para una competencia justa; incrementar las oportunidades de inver-
sién, proteger la propiedad intelectual, establecer procedimicntos efectivos para 1a apli-
cacion del Tratado y la solucién de controversias y fomentar la cooperacién trilateral,

regional y multilateral®,

68 SECOFI, SHCP, INCAFI. Guia del TLCAN, México, 1993, pp. 9
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Los aspectos negociados por México, Estados Unidos y Canadd incluyen comercio de bie-
nes, barreras técnicas, compras gubenamentales, inversién y conercio de servicios, pro-

piedad intelectual, solucién de controversias y excepciones.

En cuanto a la desgravacidn arancelaria los periodos establecidos son en cuatro niveles!
desgravacién inmediata, a cinco, diez y quince afios para productos que requieren mayor
proteccién (mafz, leche en polvo y cebada en el caso de México; productos de madera en el

de Canadd y jugo de naranja congelado en el caso de Estados Unidos)

EITLCAN, al igual que los tratados con América Latina, establece el trato nacional parael
comercio de bienes y servicios, asf como para las inversiones. Incluye tratados especiales

en las materias ambiental y laboral.

Estados Unidos es el principal socio comercial para México, ya que nuestro pafs realiza
aproximadamente entre ¢l 75 y el 80% de su comercio exterior con ese pafs, de aquf que los
compromisos contrafdos en el marco del TLCAN sean significativos en las decisiones de
politica comercial debido a que una zona de libre comercio implica tendencias a la homo-
logacién de las polfticas comerciales de los pafses participantes, sobre todo y especialmen-

te en este caso por el peso de los intercambios comerciales que incluye.
Europa
— Acuerdo Marco con la Comunidad Europea

La ahora Unién Europea (Alemania, Bélgica, Dinamarca, Espaiia, Francia, Grecia, Holan-

da, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Portugal y Reino Unido) es el segundo socio comercial de
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México. 14% del comercio total de México s realiza con este bloque, mds de la quinta
parte de las inversiones extranjeras provienen de esta regién. Pero México ocupa el lugar

nimero 30 como sacio de la UE con 0.6% de su comercio cxtrarregional y representamos

el 0.4% de sus inversiones externas.

El Acuerdo Marco con la UE se firmé el 26 de abril de 1991, La importancia del mismo
radica en que es el primer acuerdo de “tercera generacién” que la Comunidad Europea
firmé con un pafs subdesarrollado e incluye cooperacién en el sector industrial, propiedad

intelectual, agroindustria, pesca, energéticos, medio ambiente, recursos naturales, servi-

cios y temas monetarios.
Negoclaciones Multilaterales

— Ingreso al GATT

En 1986 México ingresa formalmente al GATT. Este organismo es un foro de negociacién
comercial que tiene como objetivo la eliminacién o reduccién de las barreras arancelarias
y no arancelarias e incluye cédigos de conducta para el comercio internacional. Para Méxi-
cola entrada al GATT marcé el inici6 de 1a apertura comercial formalizada con el exterior.
Nuestro pafs entré al GATT bajo la consideracién de ser un pafs subdesarrollado y bésica-

mente agricola,

La Ronda Uruguay del Acuerdo General iniciada en 1986 y terminada en 1994 dio ori-

gen a lanueva Organizacion Mundial de Comercio, que rigeel comercio mundial a partir
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de enero de 1995. La OMC tiene comio objetivo incrementar 1a produccién y el intercam-
bio de bienes y servicios, con el propdsito de aumentar el empleo y el ingreso en los

pafses miembros,
Con la OMC los acuerdos emandos o negociados serén tomados como un todo finico.

Para México las implicaciones de pertenecer a la nueva organizacién son que tendrd un
marco para asegurar la diversificacién comercial con pafses con los que no ha firmado
acuerdos comerciales, ademds de que da reglas ms claras en el comercio internacional
sobre todo por lo que se refiere a los servicios, las inversiones, tecnologfa y propiedad
intelectual con base en los acuerdos negociados en esos aspectos (TRIMS, TRIPS y GATS).
La reduccion de los aranceles permitird el acceso a productos mexicanos tales como man-
gos, café, flores, miel, pifia, aguacates, limén, papayas, cebolia y meldn, Por su parte, las
negociaciones no implican reducciones arancelarias para México, ya que el arancel techo

en México es menor del consolidado en el GATT.

— Ingreso de México ala OCDE

La Organizaci6n para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico agrupa a los 24 pafses
mis industrializados del mundo, que en conjunto representan 16% de la poblacién mundial
, 60% de las exportaciones mundiales, 67% de la produccién total de mercancfas y 80% de

la ayuda a pafses en desarrollo.

En abril de 1994, en Parfs, se suscribe la invitacién formal a México para pertenecer ala

OCDE. E! argumento para tal invitacién redicé en los esfuerzos realizados por nuestro
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pafs en materia econémica, asi como los logros macroecondmicos (baja intlacion, finan-
zas publicas sanas, etc.). En mayo de 1994 México ingresa como ¢l miembro nimero 25

de 1a OCDE.

Pertenecer a este organismo otorga ciertas ventajas como el intercambio de conocimientos
y experiencias sobre formulacion y aplicacidn de politicas y estrategias para incrementar
el nivel de empleo, atraccién de inversién para estimular el crecimiento, ahorro de energfa

y para estimular la innovacién tecnoldgica.

Aparentemente la pertenencia a la OCDE otorga a México la ctiqueta de pafs industrializado,
sin embargo, no basta con pertenecer a un organismo para acceder al Primer Mundo como
se dijo en su momento. Nuestro pafs necesita bases mds firmes para ser considerado un
pafs industrializado que comparte caracterfsticas comunes con pafses como Estados Uni-
dos, Francia o Espafia. Parte de los obstéculos para ser considerado un pafs industrializado

es la dependencia de los bienes de capital, inversion y el bajo desarrollo industrial.

No obstante, pertenecer a la OCDE permite a México obtener informacidn sobre las ten-
dencias de 1a inversion, los intercambios comerciales y las politicas a seguir a nivel mun-

dial, lo que da bases més firmes en el disefio de su politica econémica.
— México y el mecanismo de Cooperacién Asia-Pacifico

La Cuenca del Pacifico agrupa a 47 pafses y territorios, que representan mds de la mitad de
1a poblacién mundial, 50% del comercio internacional, 45% de la produccién mundial asi

como el 21% de las reservas de petréleo a nivel internacional.
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En esta region existen tres foros de cooperacion regional: el Consejo de Cooperacidn Eco-
némica del Pacffico (PECC) de carécter tripartita (empresarial, piblico y académico); el
Consejo Econémico de la Cuenca del Pacifico (PBEC) de carfcter empresarial y el meca-
nismo de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC) de carfcter gubermamental en el

que participan 17 pafses.

Los objetivos de este mecanismo son mantener el crecimientoy el desarrollo econémico
de 1a regién, contribuir al crecimiento econémico mundial, reforzar y aprovechar los
beneficios tanto anivel regional como mundial y desarrollar y reforzar el sistema
multilateral de comercio, asf como reducir las barreras al comercio de bienes, servicios y

a los flujos de inversion.
Ménxico ingresé al APEC en 1993 en la reunién de Seattle

Los beneficios de pertenecer al APEC radican en la posibilidad de competir por los flujos
de inversion, tecnologfa y comercio. Pero al igual que en el caso de 1a pertenencia a la
OMCy ala OCDE, asfcomo en el de los acuerdos comerciales regionales negociados, las
“posibilidades” dependen en gfan medida de una situacién interna, es decir del desarrollo

propio de la economfa mexicana y su base industrial.
2.1.3.2 La nueva politica Industrial

A partir de 1989 se habla de una polftica industrial, aunque en los documentos oficiales se

menciona explicitamente el concepto hasta 1993, llam4ndola la nueva polftica industrial, e
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incluye 1as medidas sefialadas en el PRONAMICE como lincas para la estrategia de 1no-
dernizacién (inversién extranjera, programas sectoriales, desregulacién, normalizacién,
impulso a micro, mediana y pequeiia empresa, franjas fronterizas libres, promocién de la

industria maquiladora, promoci6n de la inversién y promocién de las exportaciones).

En esta nueva polttica industrial los empresarios eran identificados como log actores del
cambio, que detectarfan las oportunidades de inversién més convenientes para el sector
industrial. EI papel del gobierno era emnarcado en ser el drbitro que asegurara la operacién

eficiente de Jos mercados,

inversién extranjera

En este rubro se cambio el marco regulatorio. En 1989 el gobierno decreté un nuevo Re-
glamento de 1a Ley para Promover la Inversion Mexicana y Regular la Inversién Extranje-
ra. Este reglamento permitfa 1a participacién de extranjeros en 58 sectores de 1a actividad
econémica con 100% del capital social; 49% en 36 sectores antes prohibidos incluyendo
petroquimicay actividades pesqueras. Asimismo, se incluy 6 el concepto de Inversién Neu-
tra, a través del cual los extranjeros podfan invertir sin tener derechos corporativos y parti-

cipar en la Bolsa Mexicana de Valores®,

En 1993 el gobierno emite 1a Ley de Inversén Extranjera que deroga a la de 1973. El

objetivo de este cambio fue el de establecer un nuevo marco normativo para promover la

69 SECOF|. Marco Jurfdico y Administrativo de la inversién Extranjera Directa en México,
Cuademos SECOF|, serie jurldico, México, pp. 17.
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competitividad del pafs con certidumbre para el capital extranjero y con reglas claras para
canalizar el capital internacional a las actividades productivas. en esta ley se reconoce la
importancia de la inversién en el avance cientifico y tecnoldgico como ventaja comparati-

va en el mercado mundijal™.

La nueva ley permite 1a inversién extranjera en scctores antes prohibidos como la minerfa
(con porcentajes de 49 y 34%); transporte aéreo nacional ( 25%); banca muiltiple (30%);
seguros, fianzas, casas de cambio, Almacenes Generales de Dep6sito, factoraje financicro,
televisién por cable, telefonfa bésica, pesca, administracién portuaria y sevicios conexos

al sector ferrocarrilero (49%).

Los datos oficiales sefialan que hasta 1994 la captacién registrada por la inversién extran-
jera alcanzé un monto de 2,370 millones de d6lares, La inversi6n extranjera fue la princi-
pal fuente de financiamiento para el déficit en cuenta corriente, aun cuando mostré una

disminucién en su participaci6n en el total de 54.4% en 1988 a menos de 30% en 1994,
Programas Sectoriales

A partir de 1989 se elaboraron polfticas especificas para los sectores automotriz, de ¢6m-
puto y farmaceutico. En diciembre de 1989 Carlos Salinas firmé el decreto para el fomento
y modernizaci6n de la industria automotriz. con base en este las industrias deciden sus
Ifneas y modelos a producir. El decret6 permitio al sector optimizar sus escalas de produc-

cién y el empleo de tecnologfas competitivas,

70 ————— Ley de Inverslon Extranjera y Reglamento, 1995, México, ISEF, pp.V
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Las estimaciones oficiales indican que estas medidas atrajeron inversiones por més de 10
mil millones de délares al sector e incrementaron la produccién de 500 mil unidades por

afio a més de un millén,

En la industria de cémputo el programa sectorial insistfa en que las empresas generan
tecnologfa propia y se integraran e incrementaran sus exportaciones. Las inversiones en
este sector pasaron de 13 millones a 51 millones de d6lares de 1989 a 1993, con un prome-
dio de crecimiento de 22% anual. Las exportaciones se incrementaron de 497 millones en
1988 a 900 millones en 1993,

El acuerdo de la industria farmaceitica incluy6 una revision del marco normativo en cuan-
to a la industria farmaceutica de insumos y restricciones a la importacién de insvmos, asf
como la adecuacidn de las reglas sobre la licitacién de compras gubernamentales que be-
neficiaran a la industria nacional. Al amparo de estas inedidas ¢l sector farmaceiitico cre-

ci6 a una tasa promedio anual de 5% entre 1988 y 1993,

Otros programas sectoriales se Hevaron a cabo en las industrias del cuero, calzado, produc-
tos ldcteos, aseguradoras, bienes de capital, forestal, celulosa y papel, empaques de cartén,
editorial, artes gréficas, muebles de madera, juguetes, textil, confeccién, qufmica, hule,
pldstico, manufacturas eléctricas y electronicas, vidrio, fertilizantes, aluminio, harina de
trigo, panificadora, galletas y pastas alimenticias, sidenirgica, cames frias y embutidos,
cemento, construccién, dulces, chocolates y chicles, jabones y detergentes, bovinos pro-

ductores de carne y recubrimientos cerdmicos™.

71 Jalme Serra Puche. La nueva politica Industrial de México. México, SECOFI, 1994,
pp, 11-16
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Desregulacién

En el marco de esta estrategia se desregularon 50 4reas entre las que se incluyen el trans-
porte de carga, metrologfa, control de cambios, turismo y competenciaeconémica, a través

de 300 medidas72.

La Nueva Ley de Competencia Econdmica fue el complemento para la desregulacion, ya
que establece disposiciones en contra de los monopol‘ios y establece bases para "una com-
petencia moderna e independiente"; establece 1a creacién de la Comisién Federal de Com-
petencia y tipifica pricticas monopélicas como “absolutas” (cdrteles, arreglos de subastas
piblicas, por ejemplo) y “relativas” (ventas atadas y convenios de exclusividad). También
establece una politica para controlar y prevenir concentraciones monopélicas, asf como

sanciones contra las précticas monopélicas.
Desarrolio Tecnolégico

Como medida para esta linca de la estrategia se aprobé la Ley de Fomento y Proteccién de
1a Propiedad Industrial (1994) y se cre6 el Instituto Mexicano de Propiedad Intelectual,
Los objetivos de este organismo descentralizado son orientar y asesorar en materia de
registro, otorgamiento y proteccién de los derechos de propiedad industrial, asf como pro-
mover y difundir las invenciones de aplicacién industrial y apoyar el desarrollo de las
invenciones en la industria y e} comercio; fomentar la transferencia de tecnologfa median-

te la divulgacién de acervos documentales de informacién tecnolégica.

72 Idem. pp. 37-78
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Ademis del Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial (IMPI) en 1993, se crearon el
Centro Nacional de Metrologfa (CENAM) y la Unidad de Transferencia Tecnol6gica para
ofrecer servicios de gestorfa tecnolégica -diagn6stico, asesorfa en la negociacién y contra-
tacién de tecnologfa- para la pequefia y mediana empresas. Esta Unidad sc creé con el

auspicio de SECOFI, CANACINTRA ¢ IBM de México en 1993,

Asimismo, se crearon dos fideicomisos para el desarrollo de 1a industria mexicana (Fideim)
en 1994 con donaciones de Nissan Mexicana y Volkswagen de México. En estos fideico-
misos se incluye la participacién de instituciones de educacién superior: ITAM y El Cole-
gio de México para realizar investigacion dirigida a 1a inodernizaci6n y el desarrollo tec-

noldgico de la industria mexicana™.
Otra de las acciones en este &mbito fue la derogacién de 1a Ley de Transferencia de Tecnologfa.
Normalizacién y Calidad

Para adecuar la industria a las normas de calidad internacionales se promulgé la Ley de
Normalizacién y Metrologfa en 1991, En ella sc establecen dos clases de nonnas: la Norma
Oficial Mexicana (NOM) y la Norma Mexicana, 1a primera es de cardcter obligatorio y
tiene como objetivo brindar informacidn al consumidor, advertir al usuario de un producto
y preservar los recursos naturales. La segunda tiene carficter de no obligatoria y puede ser

creada por organismos privados para promover la calidad de un producto.

73 Femando Sénchez Ugarte et al, Op. clt. 267-268
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Para promover la calidad se instituyé6 el Sistema Nacional de Acreditamiento de Laborato-
rios de Prueba que incluye requisitos en cuanto al equipo de medicién, calibracién y con-

trol interno de calidad.
impuiso a Ia pequefia y medianas empresas.

Las pequefias y medianas empresas representan una fuente significativa de empleo de em-
pleo, ademds de que constituyen el 98% de la planta industrial del pafs. Las medidas de

apoyo a este subsector consistieron en:

*+ La elaboracién concertada del Programa para la Modernizacién y Desarrollo de la In-
dustria Micro, Pequefia y Mediana, 1991-1994. En este programa se establecié la crea-
cién de una comisién para atender problemas planteados por los empresarios del
subsector. Los objetivos del programa eran el fortalecimiento del crecimiento de la
industria micro, pequefia y mediana para consolidar su presencia en el mercado interno
¢ incrementar su concurrencia en los mercados externos; elevar el nivel tecnolégico de
sus procesos productivos y la calidad de sus productos; ademis de establecer mecanis-
mos para facilitar el acceso a las fuentes de financiamiento institucional, a la capacita-
cién, a la organizacién interempresarial y al abastecimiento del sector piblico.

*  Promocién de nuevas formas de organizaci6n intraempresarial (empresas integradoras en
las ramas electrénica, de la industria mueblera, de la confeccién, curtidurfa y calzado),

* Promocién del esquema de subcontratacion a través de la creacién de la Red Mexicana
de Subcontratacién;

» Emisi6n de tarjetas empresariales, lfneas de crédito especfficas;
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« Capacitaci6n y asesorfa a través de secretarfas, cAmaras industriales y organismos fi-
nancieros;
+ Exposiciones y

+ Simplificacién de trdmites a través del sistema de “ventanilla dnica”™,

Franjas Fronterizas y Zonas Libres

* Desde 1989 se promulgaron diversos decretos para promsover la inversién, la desregulacién

y la homologacién del regimen comercial de las zonas libres, que durante afios han sido
objeto de atencién con una polftica diferencial para promover su desarrolio ¢ integracién a

1a economfa del pafs™.

Promocién de la Industria Maquiladora

Las maquiladoras sepresentan una fuente de empleo y capacitacién por lo que se les ha
dado un trato preferencial, asf han podido importar partes, componentes, herramientas,
maquinaria y otros insumos, libres de arancel. El destino de los productos ensamblados es
principalmente Estados Unidos. Entre 1967 y 1982 ¢l empieo en esta industria crecié 31.7%
en promedio anual y de 1986 a 1992 en 10.5%. Durante 1986-1992 las exportaciones de las

maquiladoras aumentaron 20.6%.

74 Jaime Serra Puche. Op. clt. pp. 19-24
75 Fernando Sanchez Ugarte. Op. cit. pp. 277-282
76 Herminio Blanco. Op. clt. pp. 47-62
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Promocién de las exportaciones

Bsta se ha llevado a cabo a través de las negociaciones comerciales internacionales ya
tratadas con anterioridad en este capftulo. De hecho todo el programa de comercio exterior
estaba dirigido a esta promocién. Ademds de los acuerdos comerciales se establecieron
mecanismos de apoyo a las exportaciones, tales como PITEX, ALTEX, COMPEX, Draw
Back, ECEX y PIME,

El PITEX (Programa de Importacién Temporal para Producir Artfculos de Exportacién) se
establecié en mayo de 1990 y esté dirigido a exportaciones no petroleras: materias primas;
envases y empaques; refacciones y combustibles; maquinaria y equipo; aparatos, equipos,
accesorios de investigacion, control industrial, comunicacién ¢ informdtica, que quedan
exentos del pago de los impuestos de importacién y del IVA. La Comisién Mixta para la
Promocién de las Exportaciones (COMPEX) fue creada para Ia promocién de las exporta-
ciones no petroleras y estd integrada por las secretarias de Relaciones Exteriores, Hacien-
day Crédito Pdblico, Agricultura, Energfa, Comercio y Fomento Industrial, Comunicacio-
nes y Transportes, Salud y Pesca; Nafin, Bancomext , ANIERM, CANACINTRA,
CANACO, CONACEX, CCE, CEMAI, COPARMEX, CNA y ta Confederaci6n de Aso-

ciaciones de Agentes Aduanales de 1a Repiiblica Mexicana,

El programa de ECEX (Empresas de Comercio Exterior) estd dirigido a las
comercializadoras de productos no petroteros, quienes reciben beneficios fiscales y fi-
nancieros, B} Draw Back consiste en la devolucién del impuesto general de importacién
para las empresas que incorporen materias primas ¢ insumos importados a mercancias
destinadas al mercado externo, El esquema de ALTEX otorga beneficios fiscales,

fitosanitarios y administrativos” .

77 SECOFI, Direccidn General de Servicios al Comerclo Exterior, s/f
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. En el corto plazo los resultados de la politica industrial durante la etapa de racionalizacién de la

proteccién y la promocién de las exportaciones se pueden apreciar en el crecimiento del PIB, el

{ndice inflacionario, la balanza comercial y ¢l comportamiento de la inversién extranjera.

Por lo que toca al crecimiento de] PIB tenemos que después de un crecimiento negativo en
1983, se recupera en 1987; crecimiento que fuc mis notable en el periodo 1989-1991 con
tasas de crecimiento de mds de 3%. Sin embargo con la crisis de 1995 se preveé nuevamen-

te un crecimicnto negativo.

Cuadro 6

Crecimiento del PIB en Méxlco (miles de millones de pesos),

ARNO TASA DE CRECIMIENTO
%
1981 8.8
1982 0.6
1983 -4.2
. 1984 3.6
| 1985 2.6
?-, 1986 13
; 1987 1.7
! 1988 1.2
i 1989 33
! 1990 44
'} 1991 3.6
1992 2.6
1993 04
1994 3.0
. Fuente: Elaboraclon propia con datos de Kurt Unger. “El desarrollo Industrial y tecnoldgico mexi-

cano”, en Pabio Mulds del Pozo. Aspectos tecnoi6gicos de la modernizacién industrial en
México, México, Academia de la Investigacion Cientitica, Academia Naclonal de Ingenieria y
FCE, 1995, pp. 63 y Mario J. Zepeda, "Modernismo neoliberal mexicano: lento e inequitativo.
Balance de un sexenio” en Momento Econémico nim. 76, noviembre-diciembre, UNAM, {IE,
1994, pp.6
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Las manufacturas mostraron un crecimiento favorable a partir de 1983 sobre las exporta-
ciones petroleras que se contraen en 1985 (de 13 a 16 mil millones de délares anuales en
el periodo 1981-1985 decrecieron de 5 a 9 mil millones de 1986 a 1991). En 1991 las
exportaciones manufactureras eran el 61% del total y 28.7% las petroleras, En ese mis-
mo aiio tres divisiones manufatureras reportaron fndices negativos de crecimiento y una
tuvo un estancamiento relativo; su crecimiento promedio en conjunto fue de 2%, las
dreas son textil y cuero; madera y productos; papel y editorial, y metdlicas bdsicas, Entre
las industrias con m4s éxito estdn alimentos y bebidas; minerales no metélicos; quimica
y plésticos; maquinaria y equipo y otras, En conjunto estas industrias promediaron un
crecimiento de 5,1%. Los principales exportadores de estas manufacturas son

transnacionales o grupos corporativos.

En 1992 las divisiones con signos positivos tuvieron un avance promedio de 6.5% con
respecto a 1991, pero la divisién de maquinaria y equipo pasé a los sectores en contrac-
cién, En 1993 también fueron cinco las divisiones manufactureras con resultados poco
favorables teniendo menos de 5.4% de crecimiento en promedio al tercer trimestre, tales
divisiones fueron quimicos y pldsticos; maquinaria y equipo; papel y editorial; textil y
cuero; y madera y productos. Para 1994 el balance indica que los sectores més dinamicos
fueron el de 1a construccién y la electricidad con crecimientos anuales de 6.4 %y 6.6%,

respectivamente.

Las industrias de qufmicos y plésticos, artfculos metdlicos y maquinaria y equipo, que
estdn entre las industrias en contraccién. Estas industrias son el inicio de cadenas pro-

ductivas, sobre todo son productoras de Insumos para otras industrias, por lo que la con-
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traccién por la que estdn pasando puede desencadenar una situacién dificil en la indus-

tria nacional en general.

Los empresarios atribuyen este resultado a la rapidez del cambio econémico, ya que la
apertura comercial indiscriminada se vio acompaiiada de la ineslasticidad del cambio
empresarial, falta de financiamiento y la dispersi6n institucional en cuanto a los instru-
mentos de cambio cconémico, por lo que las empresas pequefias no pudieron hacer fren-
te al cambio y tuvieron que cerrar sus plantas. Durante el sexenio de Carlos Salinas se
dio un “patrén dual” de crecimiento industrial, es decir la existencia de un mercado

oligopdlico dominad o por empresas grandes y medianas con una participacién marginal

de las pequefias empresas™,

En cuanto a la balanza comercial se presenté un deterioro a partir de 1989 debido a la
importacion de bienes de capital e intermedios, Ademds, se observa una concentracién de
exportaciones en pocas empresas; 50 productos representan tres cuartas partes del total de
las exportaciones manufacturadas; 30 empresas manejan el 76% de las exportaciones
mexicanas: PEMEX, General Motors, Ford, Chrysler, Telmex, VW, Industrial minera, Alfa,
IBM, Mexicana de Aviacién, Metmex Pefioles, Gruma, Vitro, renault, Tamsa, Aeroméxico,
Celanese, Cydsa, Dupont, Motorola, Spicer, Kodak, TMM, Condumex, Frisco, Televisa,
IMSA, GISSA, Novum, Irsa. Muchas de ellas son de capital estadunidense y posiblemente

realizan comercio intraindustrial”,

78 Isabel Becerrl. "Desproporcionado costo del ajuste econdmico para los sectores Industriales
en el sexenlo” en El Financiero, 12 de noviembre de 1994, pp, 26

79 Kurt Unger. Op. cit. pp. 69
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. Cuadro 7

% Estructura de las importaciones por tipo de bien
' (miles de millones de délares)

ANO TOTAL CONSUMO  INTERMEDIOS CAPITAL
: 1980 18.90 2.45 1127 5.7
; (100) (13) (60) Qn
i 1981 23.95 2481 13.57 157
‘ (100) (12) (57) (32)
3 1982 14.44 1.52 8.42 450
(100) (1) (58) (1))
| 1983 8.5 0.61 5.74 220
) (100) U] 67) (26)
: 1984 1125 0.85 7.83 257
(100) (8) (70) (23)
1985 13.21 1.08 8.97 3.16
a0y 8) (68) 24
1986 1143 0.85 1.63 2.95
(100) Q) (67) (26)

i

1987 12.22 0.77 8.82 2.63
;; (100) (6) (72) (22)
% 1988 1890 192 1295 403
(100) (10) (69) @1
1989 2341 3.50 15.14 4m
. (100) (15) (65) (20)
1990 31.09 5.06 1921 6.82
(100) (16) (62) (22)
1991 18,36 5.67 24,04 8.65
' (100) (15) (63) 23)

Fuente: Banco Nacional de Comerclo Exterlor, citado en Kurt Unger. “E! desarollo Industrial y tec-
noléglco mexicano®, en Pablo Mulds del Paza, Aspectos tecnolégicos de la modernizacién in-

* duatrial de México, México, Academia de la Investigacion Cientifica, Academia Nacional de Inge-
nierlay FCE, 1995, pp. 66.
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- E1 93% total de las importaciones son manufacturas de las industrias automotriz, quimica
y de cquipo eléctrico y electrénico, asf comio algunos productos de consumo conio alimen-
; tos, bebidas, textiles y ropa. Por lo que se puede observar existe una coincidencia entre la
estructura de las importaciones y la de las exportaciones, esto puede deberse a que la capa-
cidad industrial instalada no respondié al crecimiento de la demanda interna o a la falta de
una politica industrial que modernice la planta productiva nacional para su real insercién

en el mercado internacional,

Cuadro 8

! Evolucién de la balanza comercial de México, 1981-1991
{miles de millones de délares)

ANO EXPORT. T.C. IMPORT. T.C. BALANZA
% %
1981 19.42 2395 +4.53
1982 21.23 9.3 14.44 -39.7 6.79
1983 2231 5.1 8.55 -40.8 13.76
1984 24.19 8.4 11.25 316 12.94
1985 2195 -9.3 13.21 174 8.74
1986 15.75 -28.2 11.43 -13.5 4.32
1987 20.65 311 12.22 6.9 8.43
1988 20.65 0.0 18.90 54.7 1.75
1989 22.76 10,2 2341 239 -0.65
1990 2695 18,4 31.09 328 -4.14
1991 2795 0.8 38.36 234 -11.19
pe 1992 2117 -20.6

Fuente: Banco Naclonal de Comercio Exterlor, citado en Kurt Unger. “E/ desarrollo Industrial y
tecnoldgico mexicana”, en Pablo Mulds del Pozo. Aspectos tecnolégicos de ia modernizaclén
1. induetrisl de México, México, Academla de la investigaclén Clentifica, Academla Naclonal de
Ingenlerfa y FCE, 1995, pp. 67.
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El financiamiento al déficit comercial reduce los créditos y la inversién necesarios para la
puesta en prictica de una politica industrial, si bien se han tomado medidas de corte verti-

cal totalmente congruentes con los objetivos de industrializacién.

La inversi6n extranjera respondi6 a los cambios realizados en el marco juridico, sin embargo

se dirigié en mayor medida al mercado de valores y a los servicios que a las industrias.

En el 4mbito macroecondmico la polftica econémica tuvo sus méximos logros durante el
sexenio de Carlos Salinas de Gortari. Bl crecimiento acumulado del PIB fue de 18.5%,
mientras que con Miguel de la Marid llegé apenas al 1.1%*; la inflaci6n alcanzé en 1993
después de 21 aifos una tasa de un dfgito alcanzando 8.01%. De igual manera se redujo el

déficit fiscal.

Sin embargo, en diciembre de 1994 es devaluado el peso de 3.34 pesos por d6lar a § pesos
por délar hasta alcanzar 7.17 pesos por délar en marzo de 1995. Esta situacién cambié
todas las expectativas acerca de la economfa mexicana incluso para el gobierno que ante la
crisis pronosticaba una inflacién de 42% al término del aiio y un crecimiento del 1.5%. La
estimaciones m4s pesimistas vaticinaban un crecimiento negativo del orden de -3%*'. La
respuesta del gobiemno de Ernesto Zedillo fue un Acuerdo de Unidad para Superar la Emer-
gencia Econémica (enero 1995) y un programa econémico a principios de marzo, El acuer-

do de marzo inclufa aumentos en las tarifas de los servicios piiblicos, gasolina, electricidad

80 Mario J. Zepeda Martiez. *"Modemismo neollberal mexicano; lento e Inequitativo. Baiance de un
sexenlo” en Momento Econémico nim. 76, UNAM, IIE, nov.embre-diclembre, 1994, pp. 60,

81 Arturo Damm Amal. “El retroceso de la economia” en periodico Uno més Uno, 1¢ de marzo de
1995, pp.2
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y en el IVA, la reestructuracién de los créditos de las pequeiias y medianas empresas, asf

como un programa para facilitar la instalacién de microempresas.

No obstante la situacién econdmica desfavorable no se determinaron Ifneas de polftica
econémica en forma hasta el mes de mayo de 1995 en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000. Este Plan establece como condicién para impulsar el desarrollo una tasa de creci-
miento elevada, que incida en la generacién de empleos y da importancia a la inversién

como factor de expansién de la planta productiva. La polftica industrial es abordada en el

apartado de “politicas sectoriales pertinentes”.

EIPND 1995-2000 establece que la politica industrial aplicada no debe ser discriminatoria
ni basarse en criterios selectivos burocraticos. Los instrumentos sefialados para la polftica
industrial en México en este sexenio incluyen las polfticas monetarias, fiscal, financiera,
de comercio exterior, competencia econémica, desregulaci6n, capacitacion, actualizacién
tecnoldgica e infraestructura, Asimismo, hace énfasis en la promoci6n de las micro, peque-
fias y medianas empresas. Los instrumentos sefialados por el PND 1995-2000 son simila-

res a los que se incluyeron en el PRONAMICE.

Los objetivos sefialados para la politica industrial son la bisqueda de un crecimiento ace-
Terado de la industria; el fortalecimiento de los subsectores y ramas industriales més reza-
gados, sobre todo los que son intensivos en mano de obra y que tienen potencial exportador;
el fortalecimiento de las cadenas productivas y 1a promocién del desarrollo e integracién
de las regiones que presentan mayores rezagos a través de la identificacién e impulso de

sus ventajas comparativas®,

82 Poder Ejeculivo Federal. Plan Naclonal de Desarrolio 1895-2000, México, 1995, pp. 129-139.
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Los resultados de la politica industrial actual se verdn en el mediano plazo; las condiciones
en las que ha sido disefiada no son favorables. Sin embargo, al igual que en épocas anterio-
res la polftica industrial parece responder mis a una coyuntura marcada por la crisis que

aun proyecto de industrializacién a largo plazo,



3. La propuesta de politica industrial
de los empresarios.
La pequea y la mediana empresas
en la economia mundial.

na de las causas a la que se le atribuyen la falta de competitividad de las indus-
trias y la baja inversion dirigida a la innovacién es la intervencion estatal, que en
el caso de México dio pie a una industria excesivamente protegida y poco com-
petitiva durante el periodo de aplicacin del modelo de sustitucién de importaciones. Con
la apertura comercial, las industrias mexicanas enfrentaron un mercado mundial diame-
tralmente diferente al que imperaba antes de la Segunda Mundial. Con la apertura comer-
cial no se dio paralelamente un real impulso al desarrollo de 1a industria para prepararla
para la competencia; la apertura fue indiscriminada, es decir afectd a todos los sectores de
igual manera, Con esto muchas empresas mexicanas quebraron o fueron absorbidas por las

empresas mds grandes al carecer de bases para la competencia,

En la década de los ochenta, cuando se dio el debate acerca de la politica industrial, las
formas de participacién del Estado en la “revitalizacién industrial’ fueron cuestionadas.
Una de las interpretaciones te6ricas manifestaba que “la capacidad creativa del sector em-
presarial habfa sido asfixiada progresivamente por la intervencién “masiva indiscriminada,
ineficiente y céndida del sector pablico”. Entre los teéricos que defienden esta idea estdn

Samuel Huntington, Daniel Bell y Milton Friedman, quienes también afirman que si el

120
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Estado disminuye su accién directa en la economfa (redimensionamiento del Estado) serd
posible ¢l renacimiento y recuperacion del liderazgo empresarial para lograr la

“revitalizacién industrial”.

Otra interpretacion sefiala que no es la intervencion estatal en sf la causa del estancamiento
industrial sino la modalidad especifica de la actuacion estatal: incapacidad de definir op-
ciones estratégicas; débil y precaria articulacién lograda con el sector empresarial y labo-
ral en torno a objetivos de largo plazo y el haber delegado al mercado 1a responsabilidad de

atender las diversas actividades productivas®,

El debate se dio en los pafses industrializados, sobre todo en Estados Unidos; sin embargo,
tales afirmaciones parecen aplicarse a la realidad de la industria mexicana. El modelo de
sustitucién de importaciones cuyo eje fue la proteccién como instrumento para crear in-
dustrias competitivas no permiti6 el desasrollo de la industria mexicana, més aun la mantu-
vo fuera de las tendencias del mercado mundial y de las corrientes de innovacién marcadas
por la Tercera Revolucién Cientffico-Tecnolégica ante un mercado interno cerrado a la
competencia internacional, Lo que se acentué con la ilusién del crecimiento basado en las

exportaciones petroleras.

En la actualidad las tendencias del comercio internacional y de la produccién mundial se
enmarcan en la globalizacién econ6mica, a la que las empresas mexicanas tendrén que

adecuarse para poder competir. Parte importante en la adecuacién es una nueva cultura

83 Fernando Fajnzylber, Op. cll. pp. 297-298
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empresarial o como lo sefialan los te6ricos neoclisicos la recuperacién del liderazgo em-
presarial. De hecho los industriales mexicanos, reclaman una mayor participacién en la
toma de decisiones en la economfa en lo que parece ser el reclamo por tener ese liderazgo,

lo que se manifiesta en las propuestas de polftica industrial presentadas por los empresa-

rios organizados.

3.1 La globalizacién de la economfa mundial y la competencia
internacional.

Actualmente la globalizacién es el contexto en el que se desenvuelven los actores econé-
micos internacionales. “La globalizacién de la economia estd representada por la interde-
pendencia entre tas economfas nacionales, las industrias y las empresas™®, en donde 1a
existencia de una gran red industrial, comercial, financiera y tecnoldgica es caracterfstica

del mercado global.

En ese mercado global los procesos econdinicos presentan répidos cambios en el uso de las
materias primas, el desasrollo de nuevas tecnologfas y los movimientos de capitales, ha-
ciendo de la competitividad el elemento clave para que las empresas permanezcan en el
mercado o puedan acceder a nuevos nichos de mercado. Nuevos productos, nuevos proce-
sos de produccién y nuevos competidores son las constantes de la competencia mundial.
Las empresas deben responder a esa competencia mundial con estrategias que les permitan

crecer y desarrollarse.

84 CIDAC. El reto de (a globalizacién para {a industria mexicana, Opciones para las em-
presas, México, Diana, 1989, pp. 16,
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Otras caracterfsticas propias del mercado global son la cafda de los precios relativos de las
materias primas, la importancia creciente del sector servicos y de mano de obra calificada
y la creacién de ventajas comparativas. Con el desarrollo tecnol6gico las materias primas
han perdido valor en el mercado internacional, ya que pueden ser substituidas por suceddneos
o por nuevos materiales que pueden ser mejor aprovechados a menor precio, El manejo de
la informacidn en forma eficiente en un mundo cambiante contribuye con los procesos de
produccién; ademds otros servicios como la maquila también han cobrado importancia en
el mercado global repercutiendo en el empleo y aumentando los requerimientos de mano

de obra calificada.

Por otra parte, las ventajas comparativas creadas, que adquirieron importancia a partir de
la Tercera Revolucién Cientifico-Tecnolégica, se han convertido en factores fundamenta-
les para la competitividad de empresas, industrias y pafses; asf innovacién y adaptacién de
tecnologia, infraestructura, niveles de educacién y capacitacién de recursos humanos, for-
mas de uso de los insumos y desarrollo de nuevas vinculaciones interempresariales son

fundamentales en el desarrollo de las empresas.

En el marco de la globalizacién las industrias se especializan en diferentes ramas de la
produccién y en diferentes etapas del proceso productivo (internacionalizacién de la pro-

duccitn y de la distribucion para aumentar competitividad) lo que hace factible su adapta-
ci6n a la rapidez de la innovacidn tecnolégica a través de diferentes estrategias. Entre las
estrategias que las empresas ponen en prictica para elevar su competitividad y permanecer

en el mercado mundial estén las siguientes:
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a) Reorganizaci6n de 1a producci6n; reduciendo o fusionando lfneas de produccién o es-
pecializindose en un sélo producto.

b) Capacitacién y reentrenamiento de personal.

¢) Reorganizacidn de los procesos de distribucién y comercializacién (subcontratacion).

d) Creaci6n de ventajas comparativas dinfmicas a través de la innovacidn tecnolégica®,

e) Inversién en programas de investigacién y desarrollo (1yD)

Las estrategias sefialadas son necesarias si una empresa o industria quiere modernizarse,
crecer y penetrar en nuevos mercados, de otro modo verd disminuir su margen de ganan-

cias, perderf mercados o en el peor de los casos desaparecerd,

De los elementos sefialados el predominante es la innovacién tecnolégica como fuente de
ventajas comparativas. En los pafses industrializados 1a innovacién tecnolégica surge en
gran parte de un aparato de investigacién y desarrollo que tiene como fin mantener y/o
mejorar los niveles de calidad y de precio de los productos para permanccer en el mercado
y penetrar en nuevos mercados. En los pafses subdesarrollados 1a fuente de la innovacién

es la transferencia de tecnologfa realizada a través de las empresas multinacionales®.

3.2 Los empresarios mexicanos y su propuesta de poliitica industrial

Al inicio de este capftulo mencione que los empresarios reclamaban su liderazgo en la

toma de decisiones que competen directamente con su actividad econémica. Entre las mues-

85 innovaci6n en el sentido Shumpeteriano: generacién de un producto nuevo o de una forma
diferente de producir (tecnological breakthrough) o de comercializar

86 ADIAT. Wi Simposlo Anuai “La investigacin ante el camblo. La direcclén de la Investiga-
cién en la modernizaclén del pais”, México, 1990, pp. 75-76
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tras de esta actitud, que no se habfan dado desde el gobierno de Manuel Avila Camacho
cuando los empresarios presentaron el Plan Nacional de Industrializacién, estdn las pro-
puestas de la Confederacidn de Cémaras Industriales (CONCAMIN) y de 1a Cdmara Na-
cional dela Industria de la Transformacién (CANACINTRA) . La CONCAMIN ha presen-
tado tres documentos desde 1992 como propuestas para la deficién de una polftica indus-
trial en México: Una politica industrial para México (1992); Propuesta para la formulacién
del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. Hacia una nueva cultura productiva para el
siglo XXI y Lincamientos para definir una politica tecnolégica para un desarrollo indus-
trial, los retos de la industria mexicana ante el nuevo entormo internacional (1995). Por su
parte, la CANACINTRA presenté el documento La nueva politica industrial. Propuesta
(diciembre de 1994). Estos documentos recogen las propuestas que los industriales han
hecho tanto al gobierno de Carlos Salinas de Gortari, como al de Ernesto Zedillo, a rafz de
los resultados poco favorables de la polftica industrial para la industria manufacturera. A
continuaci6n se revisardn los lineamientos generales de las propuestas de polftica indus-

trial de ambas cdmaras empresariales.

3.2.1 La propuesta de ia CONCAMIN.
En el documento Una polftica industrial para México esta cdmara sefiala que las organiza-
ciones empresariales deben brindar servicios a sus agremiados y no sélo representar al

sector industrial en lo que parece ser un cambio en la cultura empresarial,

Por lo que corresponde a la polftica industrial, manifiesta la necesidad de realizar un ajuste

industrial con planeacién concertada (participacién de los sectores abrero, gubernamental
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y empresarial), con transparencia en reglas y formulacién de objetivos, asi como con
planeacién para evitar efectos desindustrializadores y no dejar el ajuste a las fuerzas del
mercado, Asimismo, la CONCAMIN considera en este documento que las estrategias de
politica industrial deben ir mds all4 de un plan sexenal. Esta propuesta incluye politicas

fundamentales, criterios y medidas.

Politicas fundamentales

— Definicién de polfticas generales y no particulares, por ramas y cadenas productivas,
para no priveligiar empresas,

—- Congruencia entre las politicas fiscal y comercial y la polfticas monetaria y cambiaria

— Polftica fiscal orientada a promover la inversi6n, facilitar quiebras necesarias, impulsar
la modernizacion e impulsar la adquisicién y desarrollo de alta tecnologfa

~ Una polftica de aprovechamiento del poder de compra del Estado, sobre todo en infra-
estructura y produccién de bienes de capital.

~— Polftica comercial de apertura generalizada, moderada con base en los mecanismos
neoproteccionistas de los pafses competidores.

~ Polftica de inversi6n piblica orientada a la construccidn de infraestructuray a la inves-
tigaci6n para generar, asimilar, adaptar y desarrollar tecnologfa.

~ Polftica de fomento a los empresarios, facilitando la creacién de empresas con tecnolo-
gfas nuevas, la integracién por ramas, incluyendo fusiones estratégicas de sectores des-
articulados, manteniendo la competencia de varias empresas y una legislacién
antimonopdlica,

~ Fomento del mercado interno de capitales
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— Concesién de oportunidades a las industrias en dificultades aplicando politicas generalizadas

— Uso cuidadoso y estratégico de los casos de excepcién, del proteccionismo y los subsidios

Criterios

Los criterios sefialados en esta propuesta estdn dirigidos a los apoyos (de cardcter general
y temporal) hacia las empresas; en este sentido se sefiala que dichos estimulos deben ser
otorgados a las empresas que realicen investigacién cientifica y tecnolégica, asf como pro-
gramas eficaces y permanentes de capacitacién de mano de obra; que desarrollen actividad
exportadora con competitividad en calidad, oportunidad y precio; y que contribuyan
sustancialmente al crecimiento a través de programas de inversién de capital fijo orienta-
dos a la modernizacién; creen emnpleos en actividades que impliquen alto valor agregado; y

que promuevan el desarrollo regional.
Propuestas especiticas.

Medidas sustantivas: vinculadas con el objetivo de lograr competitividad (promocién del

desarrolio tecnol6gico, capacitacién de mano de obra, integracién de cadenas productivas)

¢ Formalizar vinculos entre la industria y Ia comunidad cientifica a través de relaciones
contractuales entre empresas e institutos de investigacién

* Dar autonomfa a los institutos de investigacién para brindar servicios de asesoria e
investigacién

+ Creaci6n de esquemas compartid os de contratacién de investigacién y asesorfa
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Polftica de desarrollo tecnolGgico a corto y largo plazo; a corto plazo orientar el esfuer-
2o de investigacién por medio de “ingenierfa hacia atrds” y a largo plazo orientar las
tareas de los institutos al desarrollo de la tecnologfa de punta e impulsar a los empresa-
rios para que aprovechen los desarrollos tecnolGgicos

* Fomentar la creacién de ventajas comparativas dindmicas, dando importancia a la in-

vestigacién e innovaci6n en tecnologfas de punta

* Apoyo a las micro, pequefia y mediana industrias a través de cadenas productivas y al
mismo tiempo aprovechar la capacidad de adaptacién de este tipo de empresas para

flexibilizar dichas cadenas,

* Desarrollo de programas de capacitaci6n, con financiamiento empresarial
Medidas de fomento: sirven de apoyo y complemento a las medidas sustantivas

s Desregulacién

¢ Avanzar en la simplificacién administrativa

* Reducir al mfnimo la discrecionalidad en las leyes y reglamentos

*» Simplificar la legislaci6n fiscal y otorgar estfmulos fiscales a las empresas que realicen
innovacién tecnolégica, cumplan con la articulacién eficiente de cadenas productivas, ’
inversién, de capital fijo orientado a la reconversién industrial

* Financiamiento otorgado con base en evaluacién de proyectos

* Buscar que lainversién extranjera esté orientada a actividades que reporten beneficios
tecnol6gicos

+ Dirigir lainversién piblica a 1a creacién de infraestructura
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Medidas de comercio exterior: apertura gradual, ventajas comparativas en dreas novedosas
de tecnologfa; adecuar los instrumentos monetarios, fiscales, financieros y administrativos
a las normas internacionales; propiciar la formacién de grandes conglomerados de empre-

sas industriales que compitan en el mercado internacional a través de economfas de escala,

Medidas contextuales: para proveer al desarrollo industrial de un marco polftico e

institucional adecuado,

+ Propiciar la participacién m4s activa de los empresarios organizados sobre todo de los

pequefios y medianos; redefinir el papel de las organizaciones empresariales

El segundo documento de la CONCAMIN Propuesta para ia formulacién del Plan Nacio-
nal de Desarrollo 1995-2000. Hacia una nueva cultura productiva para el siglo XXI, sefiala
nuevamente la necesidad de una nueva cultura productiva que incluya estructura
organizacional, planeacion estratégica, formacién de recursos humanos, polftica de comer-
cio exterior, normalizacién, innovacién tecnolégica, el concepto de calidad total, informa-
cién de negocios, y servicios especializados para promover esa nueva cultura. Sefiala que
la polftica industrial debe estar articulada con todos los instrumentos del programa econé-

mico general,
Los objetivos sefialados para la polftica industrial en esta propuesta son los siguientes:

+ Impulsar una nucva fase de industrializacién competitiva de la industria mexicana, como
factor de generacion de empleo, de desarrollo regional, motor de la inversién privada, e

impulsora del desarrollo nacional en su conjunto.
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P * Propiciar la especializacién productiva de la industria nacional y fortalecer su vocacién

! exportadora

; *  Promover una nuéva cultura productiva en la industria mexicana que se fingue en el
cuidado ambiental, la innovacién tecnolégica, la calidad total y la vinculacién con mer-
cados externos

» Fortalecer la presencia y participacién de los organismos de representacién industrial

* Desarrollar una estrategia global para el desarrollo de las industrias micro, pequedia y

mediana

¢ Vincular el desarrollo regional como eje de la polftica industrial y parte fundamental

i del modelo de desarrollo

Las Ifneas de accién sefialadas en 1a propuesta de la CONCAMIN de 1995 son:

“1 Promover un esquema de polftica industrial para el cambio estructural a nivel producti-

vo, que tenga como eje fundamental la promocién integral de Ia competitividad de las
empresas, la infracstructura econdmica, asf como de los apoyos y servicios del gobiemo.
2 Buscareficientar el desempefio de la banca de desarrollo, a través de su operacién en el

primer piso para proyectos empresariales competitivos y para sectores vulnerables por

la apertura creando nuevos esquemas e instrumentos crediticios.
3 Disediar un conjunto de instrumentos de apoyo a la competitividad de la micro y peque-
fia industria, similares a los que utilizan ampliamente nuestros socios comerciales.
. 4 Perfeccionar la apertura comercial para evitar incongruencias arancelarins, précticas
desleates y falta de reciprocidad comercial.
v 5 Disefiar un agresivo sistema nacional para la reconversién tecnolégica y ambiental de
1a industria nacional, a través de la incorporacién de nuevos esquemas educativos, de

capacitacién, de vinculacién activa entre las universidades y el sector productivo, asi
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como de la reorganizaci6n total de la administracién piblica en materia de industria,
comiercio, ciencia y tecnologfa,

Promover la evaluacién global de la competitividad industrial en el concierto glo-
bal y disefio de programas especificos por rama de actividad y zonas de rdpida in-
dustrializacién. '

Promover el fortalecimiento de los organismos de representacion industrial, con el fin
de que se conviertan en instancias especializadas de prestacion de servicios industriales
y nodos de una red nacional de informaci6n estratégica para l1a industria.

Consolidar la estrategia de ampliacién de mercados internacionales con una polftica
agresiva de promocién de exportaciones que incluya una reorganizacién, especializa-
cién y profundizacién de los servicios al comercio exterior, la promocién de negocios y
la necesaria vinculacién con la polftica exterior del pafs, que tendrd que asumir una
nueva vertiente comercial de accién.

Propiciar la vinculacién estratégica de la polftica industrial del pafs con el perfecciona-
miento, especializacién y ampliaci6n de la infraestructura para la competencia, los ins-
trumentos de operacién de un mercado globalizado y la congruencia presupuestal para
impulsar la vocacién productiva de las regiones, asf como una estrecha coordinaciénde

los instrumentos de promoci6n industrial con los tres niveles de gobierno, |

10 Integrar la polftica industrial del pafs, con las polticas de educacién, fiscal, financiera,

energética, gestién ambiental, infraestructura, comunicaciones, tecnologfa y ciencia.
Esto se hard con el fin de establecer una estrategia coherente de crecimiento econémico
y desrrollo competitivo, que se vincule al desarrollo regional, a las tesis del nuevo

federalismo y a 1a descentralizaci6n administrativa,"?

87 CONCAMIN. Propuesta para ia formulacién del Pian Nacional de Desarrollo 1995-2000,

México, 1994, pp. 28-29,
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Este documento contempla 25 dreas a las que debe estar dirigida la nueva politica indus-
trial: aduanas; asuntos sanitarios; bienes de capital; cadena alimenticia y bienes de consu-
mo final; comercio exterior, inversién extranjera y asuntos fronterizos; desregulacién;
ecologfa, salud y seguridad; educacién; energéticos; estadfstica industrial; informacién;
financiamiento; fiscal; normalizacién; organismos de representacién industrial; pequefiay
mediana industria; pricticas desleales de comercio; productividad; programas sectoriales
de competitividad; propiedad intelectual; seguro social; tecnologfs, trabajo y prevision

social, transporte y vinculacién y cooperaci6n internacional.®

En febrero de 1995 los empresarios agremiados en ln CONCAMIN presentaron al presi-
dente Ernesto Zedillo un documento complementario a su propuesta para el Plan Nacional
de Desarrollo durante el X Congreso Nacional de Industriales: "Lineamientos para definir
una Politica Tecnoldgica para un Desarrollo Industrial, los retos de Ia industria mexicana
ante el nuevo entorno internacional.”. En este documento los industriales manifiestan la
necesidad de que el Estado sea concertador y coordinador del cambio en la industria; ade-
mis resaltan el papel de la investigaci6n y el desasrollo en la adaptacién de tecnologfas a
las necesidades de la industria, ya que el mercado por sf s6lo no es capaz de lograr la
modernizacion tecnol6gica del sector productivo Reconocen el papel estratégico de la tec-
nologia en la creacién de ventajas comparativas como son precio, diferenciacién y disefio
de productos, Nuevamente reconocen que no existe una cultura empresarial orientada al
cambio tecnolégico, y que éste es realizado por un nimero selecto de empresas trans-

nacionales y grupos industriales mexicanos.

88 Idem. pp. 31-85
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El objetivo de la politica tecnolégica industrial en México, segiin este documento es “crear
condiciones para la inversién en tecnologfa, particularmente en la pequefia y mediana em-
presas, con la finalidad de conformar una industria que fundamente su competitividad glo-
bal en el dominio adecuado de las variables tecnoldgicas de la produccién”®. Al igual que
en los dos documentos anteriores en este se sefiala que la polftica tecnolégica industrial
debe ser producto de la accién concertada y corresponsable de todos los sectores, asf como

trascender mds alld del periodo sexenal.

La propuesta de lineamientos para la politica tecnol6gica industrial sefialada por la
CONCAMIN en este documento consta de tres aspectos: caracterfsticas, lfneas de accién y
elementos necesarios para el cambio. En cuanto a las caracterfsticas sefialan que debe ha-
ber corresponsabilidad entre los agentes del entorno tecnoldgico-industrial (sectores pid-
blico, financiero, industrial, académico, etc.) por lo que toca al papel de cada uno en dicho
entorno; crear condiciones favorables para fomentar el interés de los empresarios en la
modernizaci6n tecnol6gica a través de instrumentos financieros adecuados a las necesida-
des particulares de cada empresa, el financiamiento debe provenir tanto del gobierno como
del sector privado (inversién directa o creacién de uniones de crédito) y propiciar la crea-
cién de nuevas empresas con una base tecnolégica competitiva a nivel intenacional y la
innovacién de las empresas. La planeacion estratégica es sefialada como una caractetistica
que se requiere para establecer objetivos de corto, mediano y largo plazos para alcanzar

metas concretas con el compromiso de los sectores participantes para dar continuidad al

89 CONCAMIN, Linsamientoa para deflnir una politica tecnolégica para un desarrollo In-
dustrial, los retos de ie industria mexicana ante el nuevo entorno internaclonel, Méxi-
co, 1995, pp. 116
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desarrollo tecnolégico: decentralizacidn y flexibilidad en la toma de decisiones para adap-

tar las normas a diferentes regiones, sectores y actividades productivas.

Las 1fncas de accién propuestas para llevar a cabo la polftica tecnolégica industrial son:
modemizacién de la planta industrial, considerando las condiciones particulares de cada
enipresa, sector o regién cn cuanto a infraestructura productiva de tal manera que se
actualicen en aspectos tales como calidad; creaci6n de nuevas empresas con planeacién
estratégica en un ambiente propicio con caraclerfsticas que respondan a las necesidades
de competitividad internacional; cambio en la cultura tecnoldgica para que el sector pro-
ductivo apoye la investigaci6n tecnolégica, el gobierno fomente desde la educacidén b4-
sica el interés por la tecnologfa, el sector financicro participe en proyectos de mejora
tecnoldgica; formacién de recursos humanos (educaci6n, capacitacién y adiestramiento
en el uso de tecnologfa) vista como inversién productiva, lo que debe incluir la promo-
cién de la investigacién bisica y de la investigacién aplicada con base ¢n las necesidades

del sector productivo.

Se sefialan también como elementos para el cambio que cada organizacién debe actuar
hacia el interior de s{ misma y que al mismo tiempo debe haber una coordinacién entre
todos los agentes que inciden en la produccién para que, con acciones conjuntas, la politica

tecnol6gica sea exitosa, Los cambios que segiin 1a CONACAMIN deben realizarse son:

En el sector productivo: Una nueva cultura empresarial, la creacién de asociaciones de
productores e inversionistas para proyectos de investigacién tecnol 6gica; un papel activo

de los empresarios asociados en cdmaras en el cambio de la cultura tecnolégica.
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En el sector financiero: Actualizacién de los mecanismos dirigidos a la inversién produc-

tiva que permita acceder a fuentes de financiamiento nacionales y extranjeras,

En el sector académico; Vincular el trabajo de investigacién y desarrollo de proyectos
relacionados con la tecnologfa, con las necesidades del sector productivo. Apoyar la for-
macién y la capacitacién de recursos humanos de acuerdo a las necesidades del sector
productivo (revisién de planes de estudio y demanda de profesionistas que requieren las
industrias), Este sector debe revaluar sus mecanismos de cooperaci6n con las empresas ¢

incentivar la investigacién en proyectos tecnoldgicos industriales,

En el sector publico: Obligacién de generar un ambiente propicio para el desarrollo del
pais y apoyar la modernizacién del sector industrial; elaborar en coordinacién con otros
sectores la politica tecnoldgica. Incrementar el gasto a la investigacién y el desarrollo;
apoyo al sector académico para ID al nivel de los competidores de nuestro pafs; impulsar
politicas de financiamiento para el desarrollo tecnolégico y enlazarlas con polfticas
aecon6micas y de fomento, asf como programas educativos y de capacitacién para el uso

de tecnologfa de punta,

En el sector laboral; Cambio en las relaciones obrero-trabajador hacia la cooperacién,;

que los trabajadores se involucren en el cambio tecnolégico.”
3.2.2 La propuesta de Ia CANACINTRA

En esta propuesta la CANACINTRA sefiala la necesidad de una politica industrial concer-

tada (participacién de gobierno, empresarios y trabajadores); consistente, capaz de adap-

90 Idem. pp. 113-121
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tarse al cambiante contexto interno y externo; que incluya una estrategia de promocidn a
largo plazo y considere la realidad de cada rama, estableciendo prioridades, compromisos
y acciones especfficas, Los objetivos y caracterfsticas que debe tener la nueva politica

industrial segtn las consideraciones de esta Cimara, son:

1 Serresultado de una consulta sistemética y permanente entre autoridades e industriales.

2 Impulsar el arraigo de una nueva cultura empresarial.

3 Promover lainversién privada

4 Favorecer la investigacion, el desarrollo, transferencia o adaptacidn de tecnologfas

5 Incluir acciones que promuevan la mejorfa de los procesos productivos, con ¢l fin de
reducir su impacto ecolgico y preservar el medio ambiente.

6 Tener por objetivo conformar una industria competitiva, integrada hacia adentro,
articulada con el resto de los sectores y con mayor presencia del comercio mundial

7 Dar especial atenci6n a las empresas de menor tamaiio, por ser el elemento esencial del
tejido productivo del pafs, por tratarse del sector con mayores dificultades para su
modernizaci6n y por su contribucién sustancial al empleo,

8 Ser promotora activa de la modernizaci6n integral de la planta fabril, reconociendo las
ventajas competitivas e incursionando en nuevos nichos de mercado.

9 Propiciar un mejor aprovechamiento de las potencialidades de cada entidad federativa,
lo que ademds de oportunidades de negocio facilitaria un desarrollo regional menos

desequilibrado.”!

91 CANACINTRA. La nueva politica Industrial. Propuesta, México, 1994, pp. 37
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L. Las Iineas de accién propuestas son:

+ Programas sectoriales de competitividad. De acuerdo con esta Ifnea de acci6n la Cdma-
ra considera que los programas sectoriales ya existentes deberdn ser analizados para
hacer una evaluacién y adecuar las herramientas en los casos necesarios para que los
programas sean efectivos; asimismo se sefiala que debe hacerse una evaluacién de las
necesidades de cada sector para aplicar medidas correctivas espec{ficas y asegurar que
la estrategia rebase el alcance de un sexenio.

» Compras gubernamentales. Incluye el establecimiento de un sistema de compras pro-
gramado para fomentar 1a demanda, la integracién industrial y el desarrollo de la tecno-
logfa nacional.

* Financiamiento a través de la canalizacién del ahorro interno a proyectos productivos
con la participacién de la banca de desarrollo y los intermediarios financieros no ban-
carios. Los aspectos de la estrategia financiera deben incluir evaluacién de proyectos y
disminucién de los mdrgenes de intermediacién, operaci6n creditica directa de la banca
de desarrollo para las micro, pequefias y medianas empresas, asf como la promocién de
la recapitalizacién de éstas en actividades estratégicas.

¢ Lapolftica de comercio exterior debe favorecer la incorporacién de un mayor niimero de
pequefias y medianas empresa como exportadores directos e indirectos; estimular la di-
versificacién de productos exportados y de mercados externos; aprovechar los tratados
comerciales para realizar alianzas estratégicas entre empresas nacionales y extranjeras

¢ Formacién empresarial a través de un s6lo programa en el que participen dependencias
y organismos que actualmente trabajan por separado.

 Perfeccionar el sistema de empresas integradoras
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Reforzar el sistema de subcontratacion

Identificar sectores con economfas de escala para aprovechar sus potencialidades
Formacidn de recursos humanos (capacitacién, reentrenamiento y especializacién) y
vinculacién del sector educativo con el sector industrial para generar y fortalecer la
competitividad

Desarrollo de infraestructura bdsica para eliminar cuellos de botella para la
competitividad de la industria. Incluye 1a participacién de la inversi6n privada en cam-
pos estratégicos; canalizaci6n de recursos piblicos para mejoramiento de la infrestructura
y diferentes estrategias para cada unode las modalidades de transporte de acuerdo a sus
caracterfsticas especfficas,

Aplicacion cuidadosa y no discrecional de la Ley de Competencia Econémica para
garantizar las medidas de control contra los snonopolios.

Homologaci6n de precios clave nacionales (tasas de interés, tipo de cambio, costo de
energéticos) con los internacionales.

Desarrollo sustentable a través de diferentes disposiciones con respecto a la relacidn
industria-medio ambiente

Perfeccionar la desregulacién

Incentivar la investigacién y el desarrollo tecnoldgico a través de la accién coordinada
del CONACYT, SECOF], centros de educacién superior y organismos de representa-
cién empresarial, con el fin de determinar requerimientos tecnolégicos y tipos de apo-
yo, apoyar y subvencionar la creacién de instituciones y organismos especfficos para
cada rama industrial con el fin de proporcionar servicos de gerencia tecnol6gica: pro-
porcionar estimulos fiscales a las actividades de investigacién y desarrollo destinadas a

finalidades productivas especfficas sobre todo en las pequeiias y medianas empresas.
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En las propuestas de ambas cdmaras existen elementos coincidentes tales como:

a) Lanecesidad de una polftica industrial en cuya formulaci6n e instrumentacién partici-
pen los diferentes sectores involucrados: piblico, privado, académico y social

b) La importancia de la investigacién cientffica y el desarrollo tecnoldgico en la genera-
cién de ventajas comparativas y en la competitividad de la industria

¢) La necesidad de una nueva cultrura empresarial para dar impulso a la industria

d) El desarrollo regional y la planeacidn estratégica para que los efectos de la polftica
industrial se den a nivel nacional de una manera equilibrada y se evite la concentracién
de las actividades productivas

e) Lainversién en infraestructura bisica que sirva al desarrollo industrial

f) Elimperativo de estrechar y refoszar el vinculo de la industria con los centros de inves-
tigacién y las instituciones de educacién superior para la formacién capacitacion y
reentrenamiento de recursos humanos

g) La necesidad de nuevas formas de integracién industrial como son las empresas
integradoras y la subcontratacién

h) La necesidad de revisar las polfticas sectoriales existentes y evaluar sectores en los que
se requieran estas polfticas

i) Que las polfticas de apoyo proporcionen el ambientc macrocconémico propicio para
que 1a polftica industrial consiga los objetivos del desarroilo industrial

j) La importancia de la pequefias y medianas industrias en ia creacién de un nuevo am-

biente de desarrollo industrial.,

De acuerdo con la metodologfa de 1a OCDE ias propuestas de las cmaras empresariales

contienen en su mayorfa medidas de corte horizontal, pero también incluyen medidas de
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corte vertical (de adaptacién al cambio estructural) como es el caso de las polfticas secto-
riales, aunque de acuerdo con la propuesta de la CONCAMIN tales polfticas deberfan ser
temporales, Lo que serfa interesante es saber de que forma el gobierno mexicano responde-
rd a la propuesta empresarial de polftica industrial, cuéles de las medidas propuestas son

factibles y en qué medida,

Por otra parte, las propuestas coinciden con los requerimientos y estrategias necesarias

para la competencia en el mercado mundial, sefialadas al inicio de este capftulo.

Lo que es notable es el cambio de actitud de los empresarios mexicanos, que en el pasado
prefirieron cobijarse con la proteccidn del gobierno, pero que ante los resultados poco
favorables de la polftica econémica han decidido tomar un papel active en fa toma de

decisiones por fo que respecta a su actividad cconémica,

3.3 La importancia de la pequeiia y mediana empresa

En las propuestas de politica industrial de los empresarios mexicanos se sefiala constante-
inente el papel que deben tencr las pequefias y medianas empresas (PYME), 1a razén se
encuentra en que este tipo de empresas han sido parte fundamental en la industrializacién
de a mayorfa de los pafses, sobre todo como productoras de bienes de consumo para el

mercado intemno o como proveedoras de insumos para las empresas grandes.”

92 La estructura Industrial mexicana comprende cuatro ciasificaciones: microempresa es aqué-
lla con no més de 15 personas y ventas totales por no mas de 110 salarios minimos anuales;
pequefia empresa que emplea hasla 100 personas y sus venlas no pasan de 1115 veces el
salario minimo anual; megdiana empresa que emplea hasta 250 personas y realiza ventas
totales no mayores de 2010 veces el salario minimo anual; y empresa grande, que es aqué-
lla que rebasa los ifmites de definicion de ia mediana empresa,
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Por su tamafio y papel como abastecedoras de insumos para empresas grandes tienden
hacia la especiatizacidn, por esta caracterfstica podtfan ser parte de la estrategia de
subcontratacién que plantea la globalizacién. Las pequefias y medianas empresas tienen la
ventaja de adaptarse a las nuevas tecnologfas y a los cambios en las condiciones de los
mercados, ya que su equipo no es muy complejo y su estructura productiva les permite
atender Ja fabricacidn sobre pedido (factibilidad de incorporar materias primas y cubrir los
procesos productivos que otros segmentos industriales no pueden.” Aunque en México

fueron las més vulnerables ante la apertura,

Otra caracterfstica de estas empresa es la pequeiia escala tanto de inversién como de tiem-
po que en un primer momento requieren para madurar sus proyectos y para incorporar

mano de obra,

Entre los problemas que enfrentan estdn Ja baja calificacién de Ia mano de obra que em-
plean; falta de sistemas de administracién modernos y baja utilizacién de la capacidad
instalada; falta de asesoramiento en gerencia tecnol6gica; limitada capacidad financiera;
insuficiente red de comunicaciones y servicios; escasa participacin en las licitaciones

pablicas; ademds del dificil accceso a créditos.

En México, son importantes por el nimero de empresas, el porcentaje de empleos que
crean y su participacién en el PIB. El problema es que séfo 10% de ellas (de las que se

dedican al sector manufacturero) realizan exportaciones, esto se debe a falta de créditos,

83 Victor Manuel Terrones Lépez. “Las micro, pequias y medianas empresas en el proceso de
globallzacién” en Comercio Exterior, vol. 43, niim. 6, Bancomext, junio de 1993, pp.544,
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desconocimiento de los mercados y una gran cantidadad de tramites, asf como a la falta de

competitividad.

El 98% de la base industrial de nuestro pafs estd compuesta por micro, pequefias y media-
nas empresas, que captan mis del 50% de la mano de obra y generan 43% de la produccién
manufacturera (11% del PIB). De ese porcentaje 97% son micro; 2.7% pequefias y 0.3%
medianas, El 57% se dedican al comercio, 31% a los servicios, 11% al sector manufacture-

ro y 1% ala industria de la construccién,

La participacién de esas empresas se da en ramas tradicionales como textil, imprenta y
editoriales, productos alimenticios, calzado y prendas de vestir, muebles no metélicos, pro-
ductos de cuero, de madera y corcho. En estas ramas su participacién en la oferta manufac-
turera ¢s arriba de 55%. En las industrias del tabaco, equipo de transporte, productos far-
macéuticos o maquinaria eléctrica, su participacion es de 20%*. Asimismo, el 62% de las
micro y pequeiias empresas estd integrado en sociedades familiares y 51% de las medianas

se organiza como sociedades sin integracién familiar.

El 50% de los empresarios propietarios basa la fijacién de sus precios en el costo de las
materias primas; el 62% de las micro y 50% de las pequeiias empresas invierten la mayor
parte de sus utilidades en materias primas, mientras la mediana empresa destina 48% de
sus utilidades ala co‘mpra de maquinaria y equipo, Alrededor de 72% de las microempresas
tiene como cliente principal al consumidor final, las pequefias y medianas empresas desti-

nan sus productos y servicios a otro tipo de clicntela.

94 Idem. pp, 544-545
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Los procesos productivos de los tres estratos de la industria mexicana requieren un uso
intensivo de mano de obra. En promedio una microindustria emplea a nueve trabajadores,
una pequefia 34 y una mediana 131, De igual manera su contribucién al valor bruto de la
produccion es importante la micro contribuye con 39% del valor agregado de la industria

mexicana, la pequefia con 36% y la mediana con 35%.

En cuanto al uso de tecnolégfa y la capacitacién, el 53% de las empresas micro, pequefia y
mediana trabaja con “tecnologia propia” (adaptacién y modificacién de tecnologia) en pro-

cesos productivos y disefio de productos y sélo el 47% de las empresas da capacitacién

informal a sus trabajadores,*

En un esquema de polftica industrial como el propuesto por las cimaras empresariales estas
empresas podrian aprovechar fuentes externas de tecnologia como son univessidades, insti-
tutos de investigacién proveedores, clientes, competidores, mercado de trabajo, organismos
internacionales y organismos gubernamentales, para insertarse en el mercado global y pre-

sentar una alternativa para el desarrollo industrial como 1o han sido en otros pafses.

De igual manera, presentan una oportunidad para actvar en una nueva forma de organizacién
de 1a produccitn empresarial prestando servicios aempresas mds grandes a través del esque-

ma de subcontratacién y especializarse, de esta forma se insertarfan en el mercado global.

Parte importante en una estructura industrial basada en las pequefias y medianas empresas
es la existencia de un esquema de apoyo a través de mecanismos de gerencia tecnolégica,

financiera y organizacional.

95 Oscar Espinosa Villarreal. El impulso a ta micro, pequefia y mediana empresa, México,
Fondo de Cultura Econdmica, 1993, pp. 22.25



Bases pura el estudio de la Polttica Industrial en México 144

Las pequefias y medianas empresas en ltalia

En este pafs la base industrial estd conformada en 99% por micro, pequefias y medianas
empresas, que generan 50% del PIB, absorben 60% de 1a mano de obra y exportan 30% del
total. En el sector exportador 60% de las exportaciones manufactureras proviene de estas

industrias y 4 de cada 10 estdn asociadas a uno o mds grandes consorcios.

La polftica de fomento industrial se basa en el otorgamiento de recursos en términos blan-
dos en dos vertientes para la reorganizacién de la industria: a) apoyo para la conversién
industrial de las empresas grandes y b) dar a las empresas micro, pequefias y medianas el

papel de demandantes de mano de obra y generadoras de exportaciones.

Parte fundamental en la reorganizacién industrial italiana es la subcontratacién a través de
las PYME, para descentralizar las diferentes fases del proceso productivo. Asf, las PYME
nodependen de las grandes empresas, sino que se encuentran ligadas a ¢llas a través de la

producci6n de bienes diferenciados.

Otro aspecto de la reorganizacién industrial es la creacién de consorcios, constituidos por
PYME que proporcionan servicios tales como informacién sobre mercados, asesoria, inves-
tigacién y desarrollo y servicios técnicos especializados. Estos consorcios tienen como fin
aprovechar las economfas de escala en algunas fases de los procesos productivos, de

comercializaci6n y financieros, de esta manera reducen costos los costos a nivel individual.

Los consorcios con mayor importancia relativa son de las dreas de maquinaria, textiles,

muebles, alimentos y vinos. Otro tipo de consorcios estdn dedicados a asegurar crédilos

.
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otorgados por la banca comercial (CONFIDI, fondos de garantfa integrados con las aporta-
ciones de los afiliados y de los gobiernos regionales). Su importancia radica en los altos
montos de los recursos otorgados a la PYME y en el diferencial en el margen financiero, lo

que se traduce en menores tasas de interés.

También existen algunos consorcios que brindan servicios de gerencia teenolégica para

empresas que no tienen departamentos de investigacion y desarrollo.

Las pequefias y medianas empresas en Japén

En este pafs existe una politica de apoyo a las PYME desde 1949 y tiene entre sus objeti-
vos; a) eliminar obstdculos a las transacciones para mejorar la productividad; b) facilitar
recursos financieros a tasas preférenciales; c) otorgar incentivos fiscales; y d) promover el

desarrollo tecnolégico.

En 1949 el gobiemo japonés aprobé una ley para que las PYME se organizaran a través de
cooperativas para fortalecer su posicién en la economfa, realizar compras y comercializar
productos de manera conjunta, asf como para funcionar como uniones de crédito, En 1956,
se decreta una ley para regular los pagos de [as empresas grandes a las pequefias y media-
nas en el proceso de subcontratacién, En 1963, otra ley establecfa disposiciones en materia
de modernizacién, mejoramiento de tecnologfa, racionalizaci6n de Ia administacién y com-

petencia econémica,

Ante el rdpido crecimiento de la economf(a japonesa en los afios sesenta el gobierno decreta

una ley para promover la subcontratacién en Ias PYME (1970). A través de esta ley se
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pretendfa reforzar y modernizar la subcontratcién por inedio de Ia Asociacién Promotora
de Subcontratistas. esta asociacién desarroll6 un sistema de informacion con empresas que
requerfan y proporcionaban servicios de subcontratacidn, y contaba con autoridad en el

arbitraje comercial.

En el aspecto financiero y fiscal, el Banco Central de Cooperativas y Comerciales (BCCIC),
la Corporacién Financiera del Pueblo (CFP) y 1a Corporacién Financiera de 1a Pequefia
Empresa (CFPE), son las instituciones gubernamentales de apoyo a las PYME., EL BCCOC
ofrece servicios bancarios generales; la CFP otorga financiamiento a micro, pequeiias y
medianas empresas; 1a CFPE proporciona préstamos a largo plazo para maquinaria, equipo
y capital de trabajo. La CFP y 1a CFPE proporcionan también préstamos preferenciales

para programas especificos.

Otra institucién que sirve de apoyo a las PYME es la Asociacién de Garantfa de Crédito,
creada en 1963 para garantizar los pasivos de estas empresas cuando reciben crédito de

bancos comerciales.

Por lo que toca a las medidas fiscales, las PYME se benefician de una tasa baja de impues-
tos sobre las ganancias, una indemnizacién especial de reserva y una tasa de depreciacién

dependiente de los programas de asistencia,

En cuanto al desarrollo tecnoldgico, existen apoyos en cuatro niveles: 1) desarrollo de
recursos humanos; 2) difusién y orientacién; 3) desarrollo de tecnologfa bésica, y 4) in-

centivos para el desarrollo tecnoldgico. En el primer nivel participan ocho escuclas, coor-
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dinadas por la Agencia para cl Desarrollo Econémico de la Pequefia y Mediana Empresas
(ADPyM), que brindan instruccién a ingenieros y técnicos, y capacitacion a instructores

en PYME para el segundo nivel,

Cada prefectura gubernamental cuenta con escuelas vocacionales de nivel medio, centros
de investigacién piblica y centros locales de demostracién tecnolGgica. que ofrecen asis-

tencia técnica y brindan servicios de consultorfa,

Por lo que toca al tercer nivel, existen 16 institutos nacionales de investigacion, que en
conjunto con la ADPyM, dedican su actividad a la investigacién y desarrollo de tecnolo-
gfa industrial bdsica. Los conocimientos desarrollados son transferidos directanente a

las PYME para su aplicacidn prictica,

En cuanto al cuarto nivel, la ley de Medida Transitoria para la Promocién del Desarrollo
Tecnoldgico de 1as PYME (1985), brinda incentivos financieros y fiscales a industrias que

realicen investigacién y desarrollo de nuevas tecnologfas.

Al igual que en Italia, en Jap6n se ha desarrollado un sistema de subcintratacién. Este siste-
ma funciona piramidalmente, con una firma primaria de montaje como base, que llega a

tener hasta cinco niveles de subcontratacion, involucrando a un poco més de 30, 000 firmas.

En 1987, el mimero de establecimicntos pequefios y medianos en el sector manufacturero

que participaron en relaciones de subcontratacién fue de 378, 000 (56% del total)*.

96 Para el caso japonés, asl como para el italiano, en cuanto a las PYME, ver. Oscar Espinosa
Viliarreal. Op. cit. pp. 30-37
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Las pequefias y medianas empresas en Corea del Sur

En este pafs las PYME empezaron a crecer a mediados de la década de los afios setenta.
Conla segunda crisis petrolera la economfa coreana sufri6 una grave recesidn, Hegando a
alcanzar tasas de crecimiento negativas (-3.7% en 1980). Esto se debi6 a la excesiva inver-
sién en la industria pesada y en la quimica. Ante esto la politica industrial dio un giro
significativo, del apoyo selectivo a la industria se pasé a un esquema de apoyo para mejo-

rar el mecanismo de asignacién de recursos y para incrementar las inversiones en investi-

gacién y desarrollo.

Para apoyar a las PYME se extendi6 el apoyo fiscal y financiero, se llevé a cabo el ajuste
de los mercados financieros (reduccién de los diferenciales de latasa de interés entre prés-
tanios para exportaciones y préstamos ordinarios, privatizacién y menor autonomfa de los
bancos comerciales). Ademds, se ampli6 el sistena de préstamos obligatorios ¢n 1976, de
tal manera que los bancos comerciales estaban obligados a destinar una proporcién mayor
de los préstamos incrementales anuales a Jas PYME. Ese mismo afio se estableci6 el Fondo
de Garantfa del Crédito de Corea; en 1978, se cre6 el Fondo de Promocién de Ia Pequeiia y
Mediana Industria y la Corporaci6n para la Promocién de la Pequeiia y Mediana Industria

{6rgano ejecutivo del Fondo).

La subcontratacién fue otro factor fundamental en el combio de 1a polftica industrial hacia
las PYME. Asf, el gobicrno surcoreano impuls6 un sistema de subcontratacién entre em-
presas matrices que fabrican productos de ensamblaje y filiales que producen partes y

componentes. Con este esquema aument6 el aporte de las PYME en la produccién de par-
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tes y componentes en las industrias de maquinaria, electrénica y automovilfstica; el mime-
ro de establecimientos manufactureros aumenté de 96.6% en 1980 a 98.3% en 1990-; ¢l

empleo auments de 49.6% a 61.7%; y el valor agregado aumentd de 35.2% a 44.3%.

Sin embargo, a partir de 1990 la participacin de las PYME coreanas ha sido relativamente
mayor en las industrias que han perdido competitividad: textiles y vestido, calzado y ju-
guetes, con lo que sus exportaciones se han reducido. Las PYME surcoreanas han sido

desplazadas del merrcado estadunidense particularmente por China y México,

A mediados de los afios ochenta las PYME epezaron a invertir activamente en el extranjero,
sobre todo en el sector manufacturero en las industrias que requieren mano de obra intensiva

(vestido, calzado, juguetes y grabadoras), concentrando la inversién en el sur de Asia,

E! gobierno creano ha intervenido fuertemente en materiafiscal y monetaria, y en el marco
que regula a las PYME,

Actualmente, sigue funcionando el sistema obligatorio de préstamos creado en 1976, a
través del cual los bancos nacionales deben destinar el 45% a las PYME y los bancos
locales el 80%. También existen un sistema de industrias reservadas exclusivamente a las
PYME; un sistema de préstamos financieros comerciales dirigido a las PYME y a empre-
sas grandes que no entren en 1a categorfa de los conglomerados; asf como incentivos fisca-

les con un diferencial en la tasa de interés menor para las PYME.

Entre las acciones complementarias a los sistemas de apoyo a la PYME esti el sistema de
fomento a la subcontratacidn, por medio del cual se otorga apoyo preferencial a empresas
seleccionadas que se especialicen en artfculos prioritarios. Esta subcontratacién ha sido

fundamentalmente vertical (sumninistro de los productos sélo a una empresa matriz, por parte
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de las filiales), pero en fos iiltimos afios se ha difundido la subcontratacién horizontal (sumi-

nistro a miiltiples empresas matrices por parte de los productores de partes y componentes),

Otro aspecto de la politica para las PYME ha sido el gasto en investigacién y desarrollo,
del que se fijé una meta del 1% en el Séptimo Plan Quinguenal de Desarrollo Econdmico y
Social 1992-1996. Sin embargo, este gasto es relativamente pequeiio en relacién con las
ventas totales de las PYME manufactureras (0.11% en 1981, 0.29% en 1988, 0.19% en
1989 y 0.24% en 1991).

Asimismo, la ley Especial para la Estabilizacién y el Ajuste Estructural de las Pequefias y
Medianas Empresas (1989), con aplicacién limitada hasta 1994, estaba dirigida a prestar
asistencia en cuanto a gerencia y desarrollo tecnol6gicos para el cambio estructural, dando
preferencia a las PYME manufactureras, Los apoyos consisten en otorgar fondos par in-
vestigacién y desarroflo y para el desarrollo tecnolégico de 1a mano de obra, automatizacién
de las fdbricas; enuna red de informacién y asistencia monetaria y fiscal para proporcio-

nar concesiones comerciales de las empresas grandes a las pequeifias y medianas,

Deigual manera, se han liberado las importaciones de tecnologfa, mismas que tienen como
origen principalmente a Jap6n (53.5%) y Estados Unidos (26.3%), y s han establecido ins-
tituciones de financiamiento para capital de riesgo en tecnologfa como la Coorporacién para
el Desarrollo de la Tecnologfa y la Corporacidn para la Inversin y el Desarrollo, y el Fondo
de Garantfa de Crédito a la Tecnologfa de Corea para desarrollar nueva tecnologfa y comer-

cializar los resultados de 1a investigacion y el desarrollo en las PYME.”

97 Nakkl Baek, “Desarrollo e incentivos para las pequefias y medianas empresas coreanas’, en
Comerclo Exterlor vol. 43, ndm. 6, junio de 1993, México, Bancomext, pp. 561-566.



CONCLUSIONES

a polftica industrial es una estrategia gubernamental que parte de la polftica
ecandmica de un pafs, y es instrumentada para promaver ¢l desarrollo de la in-
dustria a través de medidas dirigidas a lograr la competitividad de la industria en
general o de ciertas industrias en particular; se apoya en las polfticas fiscal, monetaria y
comercial, Las prioridades del desarrollo que debe atender la polftica industrial incluyen el
bienestar econdmico de la poblacién (empleo, elevacion de los niveles de vida, educacién,

etcétera) y el avance tecnoldgico.

Esta politica puede ser explicita y piiblica cuando todos los actores del &mbito econdmico
ticnen claridad de los objetivos que se pretende alcanzar (determinacién de sectores a promo-
ver, reglas generales para el acceso a los incentivos, por ejemplo). En otros casos, como el de
Estados Unidos, no hay una politica industrial como tal, es decir no hay definicién de objetivos
claros paralos actores de la economfa, ni de estrategias a seguir de acuerdo a las necesidades de
los diferentes sectores, Pero, en estos casos, el gobiemo toma decisiones en diferentes aspectos
relacionados con 1a economia tales como el comercio, el financiamiento, la competencia entre
agentes econémicos, polfticas agregadas (fiscal y monetaria), que en Gltima instancia determi-

nan el desarrollo industrial y son el equivalente de la polftica industrial,

151
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Por lo que toca al debate teérico sobre la polftica industrial existe un consenso en cuanto a
Ia concepcidn de dicha polftica, pero en la prictica al igual que en la discusién tedrica
existen diferencias en cuanto a las mediadas y los instrumentos de la polftica industrial, asf
como en el grado de intervencidn estatal, Estas diferencias han generado un debate teérico
sobre la polftica industrial entre dos corrientes del pensamiento econdmico a partir de la
década de los aftos ochenta. Estos enfoques son el neocldsico o del libre mercado y el
neokeynesiano o intervencionista. El primer enfoque sostiene 1a tesis de que el mescado se
autoregula por 1o que deben ser las libres fuerzas del mercado las que impulsen la indus-
trializacién y que la accién del Estado debe circunscribirse ala regulacién macroecondmica
(manejo de lus polfticas fiscal, monetaria y c‘omercial) y ser complementaria a Ja participa-
cién de la iniciativa privada en aquellos aspectos de la actividad econémica en los que el
mercado no pueda realizar una asignacién eficiente de recursos; es decir que ¢l Estado

debe promover la actividad econémica, no participar directamente en ella,

Para los teéricos de este enfoque la base para promover el desarrollo industrial, y el econé-
mico en general, es la competencia, por o que siguiendo la 16gica del libre mercado son fas
libres fuerzas del mismo las que deciden quienes permanecen en la actividad econémica y
el gobierno s6lo establece las reglas generales de Ia competencia, Consideran que no existe
una polftica industrial como tal, sino una serie de politicas agregadas que impulsan el

desarrollo de la industria,

En contraste, los neokeynesianos consideran que el gobierno debe intervenir de manera
directa en la economfa con el fin de lograr los objetivos sefialados para el desarrofio indus-

trial; asf, la intervencién gubernamental debe evitar un uso ineficiente de los recursos,
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reasignéndolos en aquellas actividades donde el mercado muestra sus fallos. Es este enfo-
que ¢l que concibe y acepta a la polftica industrial como instrumento del Estado para lograr
objetivos econémicos y sociales. El gobierno selecciona sectores industriales, ramas de
produccidn y 4reas de inversién para lograr el crecimiento econémico y disefia los instru-
mentos necesarios para promover el desarrollo industrial; aplicando criterios discreciona-

tes sobre 1a polftica monetaria, fiscal y comercial,

En sfntesis, los neokeynesianos defienden la idea de que debe existir una polftica disefiada
especfficamente para dar una direcci6n al desarrollo industrial a través de estrategias, ob-
jetivos y una aplicacién discrecional de las politicas fiscal y de fomento. En tanto que para
los neocldsicos no existe una polftica industrial como tal, sino una serie de polfticas agre-

gadas (fiscal, monetaria y comercial) que propician el desarrollo industrial,

Por lo que toca a la politica industrial en el plano de lo concreto, no existe una aplicacién
pura de un enfoque; es cierto que existen tendencias generales, por ejemplo en periodos de
crisis mundial impera el enfoque neokeynesiano y en periodos de crecimiento econémico el
enfoque neocl4sico, pero en cada pafs hay una convivencia de ambos enfoques. Por ejemplo,
en Estados Unidos no hay una politica industrial explicita, en el discurso oficial las libres
fuerzas del mercado son las que regulanel desarrollo industrial, pero en la prictica existe una
polftica industn'_nl , lo que se hace evidente en el otorgamiento de subsidios a la investigacién
y el desarrollo tecnol6gico para que las empresas realicen innovacién tecnolégica, asf como

en la discrecionalidad con la que este pafs aplica su politica comercial,

Los pafses desarrollados en general han adoptado en la prictica politicas de intervencién

sectorial que incluyen restricciones a la importaci6n; financiamiento y apoyos a las expor-
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taciones; gasto en investigacién y desarrollo en industrias conocimiento-intensivas; esti-
mulos para el desarrotlo de sectores de crecimicnto y para desalentar los sectores débiles y
nenos competitivos; incentivos para estimular la reubicacién geogréfica de la actividad
industrial y absorber problemas regionales de desempleo; foinento a la competitividad en
sectores especfficos, apoyo a las empresas pequefias y medianas, promocién de exporta-

ciones y de la inversién extranjera.

Tales medidas han sido aplicadas por los paises en los periodos de crisis cotno medida de
ajuste econdmico, por ejemplo en la década de los afios setenta con la crisis financiera y la
de los energéticos, los pafses desarrollados recurrieron a la reconversién industrial como
estrategia; en la década de los ochenta esos inismos pafses aplicaron politicas sectoriales
ante una interdependencia cconémica creciente y sus efectos, enmarcados en la
globalizacién, que es la caracterfstica de la economfa mundial, en donde Jas ventajas com-
parativas, la innovacién tecnolégica y las politicas estratégicas para el desarrollo son fac-
tores fundamentales para el desarrollo industrial, tal como lo sefiala la nueva teoria del

comercio internacional.

Por lo que toca al desarrolio industrial en México, éste ha sido impulsado a través de
diferentes modelos con caracterfsticas propias, aplicados en diferentes circunstancias in-
ternas y externas que han incluido diferentes instrumentos de polftica industrial. En este
orden de ideas la industrializacién en nuestro pafs tiene sus antecedentes en fa Gran Depre-
sién del periodo 1929-1939, que provoc6 la contraccién de los inercados internacionales y
con ello e} hecho de que los pafses exportadores de inaterias primas se vieron obligados a
buscar formas diferentes de realizar sus mercancfas con estrategias de desarrollo “hacia

adentro” o de sustitucién de importaciones, rompiendo asf con la ecconomfa de enclave.
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La puesta en préctica del modelo de desarrollo de sustitucién de importaciones en México
se vio favorecida por la politica corporativista de Lézaro Cérdenas, que logré incorporar a
diversos sectores de la econoinfa nacional, aun cuando la prioridad no era la industrializa-

cién como motor del desarrollo,

El modelo de sustitucién de importaciones en nuestro pafs se consolid6 después de la Se-
gunda Guerra Mundial y cumpli6 los objetivos de dos de las etapas de dicho r;lodelo: Ia
industrializacién sustitutiva de bienes de consumo (1940-1958) y Ia industrializacién
sustitutiva de bienes intermedios (1958-1976). La tercera etapa, industrializacién sustitutiva
de bienes de capital no logré6 sus objetivos y derivo en una petrodependencia externa y en
un incresnento considerable del endeudamiento externo. Durante el periodo de sustitucion
de importaciones se recurri6 a la proteccién indiscriminada como instrumento de polﬂica‘\
industrial a través del uso de aranceles, permisos previos para las importaciones, inversién
del gobierno en montos que fueron del 40 al 45% del total, manejo del tipode cambio y uso

de subsidios.

La polftica industrial en México durante Ia sustitucién de importaciones tuvo buenos resul-
tados tales como una tasa de crecimiento del 6% anual, y el desarrollo de las industras que
en nuestros dfas son la mds importantes en la economfa nacional; hierro y acero, petrélec y
productos metdlicos, por ejemplo. Sin embargo, el modelo se abandon6 en su tercera eta-
pa, ante una bonanza petrolera, cuyos beneficios econémicos fueron dirigidos a financiar

el déficit en cuenta corriente mis que al desarrolio de Ia planta industrial,

Los efectos del agotamiento del modelo se maifestaron en un déficit en cuenta corriente de

la balanza de pagos -—que es una constante de la economfa mexicana—, aumento de la
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deuda externa y devaluacién de la moneda. En general, el modelo de sustitucién de impor-
taciones provoco un aislamiento del pais con respecto al resto del mundo en cuanto a los

cambios que gener6 la Revolucién Cientffico-Tecnol6gica.

Una explicacién a ello es que las decisiones en cuanto a las prioridades del desarrollo
econdémico fueron tomadas de acuerdo a las condiciones externas sin programas de conti-
nuidad con el fin de impulsar un desarrolfo de largo plazo con fos beneficios obtenidos en

las dos primeras etapas del modelo de sustitucién de importaciones.

Hacia 1982, y como producto de la petrodependencia y el endeudamiento, México atrave-
saba por un periodo de crisis econ6mica caracterizado por graves desequilibrios en la ba-
lanza de pagos, un indice inflacionario que superaba el 100% y una deuda externa que
sobrepasaba los 100,000 millones de ddlares, Ante esto el gobierno realizé cambios en la
polftica econémica del pais y disefid nuevos instrumentos de polftica industrial que inclu-
yeron retotnar a la coniversién industrial como estrategia de desarrollo para el cambio es-
tructural. Bs asf que se inici6 el abandono del modelo de sustitucion de importaciones,

dando un mayor énfasis al mercado externo.

En ese contexto se instrumenté la apertura econémica de nuestro pafs. Para lo cual, el
gobiesno adopté una liberalizacién gradual de 1a economfa a partir de 1983 y una reestruc-
turaci6n industrial a través de programas y apoyos sefialados en los planes de desarrollo de
los periodos 1983-1988 y 1989-1994, asf como en el Programa Nacional de Moderniza-
cion Industrial y del Comercio Exterior 1989-1994, De igual manera disefi6 mecanismios

de apoyo al comercio exterior (ALTEX, ECEX, Cuentas Aduaneras, PITEX, Devolucién



Bases para el estudio de ln Polftica Industrial en México 157

de impuestos, etcétera) y realizé negociaciones comerciales bilaterales, regionales y
multilaterales: acuerdos comerciales con Estados Unidos y Canadéd, Chile, Colombia y
Venezuela, Centroamérica, Bolivia y Comunidad Europea; ingreso al GATT, al mecnismo
de Cooperacién Asia-Pacifico y a la Organizaci6n para la Cooperaci6n y el Desarrollo

Econémico. Con esta estrategia sc pretendfa Ia diversificacién de Ias exportaciones

mexicanas,

Lo que se conoce como nueva palftica industrial en México incluye ademds nna adecua-
ci6n de la legislaci6n interna para adaptarse a los requerimientos de la insersién de nuestro
pafs en los mercados mundiales, como lo evidencfan Ia ley de Inversién Extranjera, la ley
de Comercio Exterior y 1a ley de Normalizacién y Metrologfa (1992); asf comio programas
sectoriales para las industrias automotriz, de cémputo y farmaceitica; la eliminacién de

los subsidios a la industria; 1a desregulacién y 1a privatizacién de las empresas piiblicas.

Los resultados macroecondmicos logrados en el marco de la apertura comercial hacia 1994
aparentemente fueron buenos, ya que la inflacién llegé a 8.01%, se redujo el déficit fiscal

y se lograron finanzas piblicas sanas.

Sin embargo, la estrategia que incluye diversificacién de mercados, eliminacién de barre-
ras arancelarias y no arancelarias, la diversificacién de las exportaciones, ha encontrado
serios obstéculos sobre todo por lo que toca a una modernizacién de la planta productiva
nacional de mercancfas para la exportacién, Es cierto que la negociacién de acuerdos co-
merciales estimulé sectores como el automotriz, pero no se ha logrado la diversificacién,

ya que la oferta exportable no se ha modificada sustancialinente, incluso sectores como el
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textil y del vestido y el del calzado, que tuvieron buenos resultados durante 1a aplicacién del

modelo de sustitucién de importaciones han resultado afectados por la apertura comercial.

Otras industrias como las de quimicos, artfculos metélicos y maquinaria y equipo se en-
cuentran entre las industrias que para 1994 presentaban signos negativos, lo cual es una
manifestacién de los problemas mds graves por los que atraviesa la industria en México, ya

que las cadenas productivas se inician con insumos de esos sectores.

Esto se puede explicar por la falta de una politica industrial que tome en cuenta el creci-
miento a corto, mediano y largo plazos, que no sélo esté dirigida a las politicas sectoriales
coyunturales, sino que incluya un impulso real de la economia mexicana, aumento del
gasto piblico en servicios e infraestructura econémica, incentivos fiscales a las empresas,
promocién de 1a inversién, inversién en investigacién y desarrollo, promocién de las ex-
portaciones, apoyos directos a la pequefia y mediana industrias, asf como una politica dis-

crecional en el otorgamiento de apoyo a sectores y ramas productivos con potencial.

Los empresarios mexicanos atribuyen tal situacién al ritmo de la apertura comercial, a la
falta de una cultura empresarial, y a la falta de financiamiento y apoyos institucionales

coordinados, entre otros factores,

En las circunstancias actuales, las industrias mexicanas tendrén que rediseiiar sus estrate-
gias para permanecer en la competencia mundial por los mercados siendo competitivas,
realizando innovacién tecnoldgica para crear ventajas comparativas, reorganizando sus
procesos productivos, capacitando a su personal y participando en inversiones conjuntas

con el gobierno ea programas de investigacién y desarrollo,
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Parte importante en una reordenacion de la industria en especifico y en la polftica industrial
en general, es la actitud de los industriales mexicanos, que de hecho se ha modificado, lo que
se puede observar en las propuestas de la CONCAMIN (1992 y 1995) y dela CANACINTRA

(1994). Dichas propuestas contienen elementos coincidentes entre s, tales como:

a) La necesidad de una polftica industrial en cuya formulacién e instrumentacién partici-
pen los diferentes sectores involucrados: piblico, privado, académico y social

b) La importancia de la investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico en la genera-
cién de ventajas comparativas y en la competitividad de 1a industria

¢) Lanecesidad de una nueva cultrura empresarial para dar impulso a la industria

d) El desarrollo regional y la planeacién estratégica para que los efectos de la polftica
industrial se den a nievel nacional de una manera equilibrada y se evite la co;lce.ntm-
cién de las actividades productivas

¢) Lainversioén en infraestructura bésica que sirva al desarrollo industrial

f) Elimperativo de estrechar y reforzar el vinculo de la industria con los centros de inves-
tigacién y las instituciones de educacién superior para la formacion capacitacién y
reentrenamiento de recursos humanos

g) La necesidad de nuevas formas de integracién industrial como son las empresas
integradoras y la subcontrataci6n

h) Lanecesidad de revisar las politicas sectoriales existentes y evaluar sectores en los que
se requieran estas politicas

i) Que las polfticas de apoyo proporcionen el ambiente macroeconémico propicio para
que la polftica industrial consiga los objetivos del desarrollo industrial

j) Laimportancia de la pequefias y medianas industrias en la creacién de un nuevo am-

biente de desarrollo industrial.
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Esas son las propuestas generales, que coinciden con las politicas industriales aplicadas
por los pafses industrializados, sin embargo, requieren de una reestructuracién en diferen-
tes niveles: de la administraci6n pdblica, de las propias empresas y de la relacién de éstas
con las instituciones educativas y con los centros de investigacion. En ese sentido las pro-
puestas de los industriales son ambiciosas, aunque se podria partir de las reorganizacién de
las propias empresas, por supuesto contando con apoyo financiero del gobierno, por ejem-

plo hacia las micro, pequefias y medianas empresas.

Estas pueden ser tomadas como motor del desarrollo econéinico a corto y mediano, toman-
do en cuenta que desarrollan en gran medida la actividad econémica de nuestro pafs, ya
que representan el 98% de las unidades de produccién, absorben el 50% de la mano de obra
y aportan el 11% del PIB. Ademds de que por su escala de produccién p(;dr(an adaptarse
facilmente a la innovacién tecnolégica en procesos especializados a través de esquemas de
subcontratacién, por ejemplo; o podrfan convertirse en productoras de insumos para las

empresas mexicanas grandes.

Los micro, pequefios y medianos empresarios han sefialado en los ltimos afios 1a necesi-
dad de adoptar una polftica industrial en la que se produzca para un entorno mundial en
cambio constante, que incluya incentivos fiscales, capacitacién, inversién en investiga-
cién y desarrollo tecnolégico, asf como una infraestructura carretera, ferroviaria, portua-
ria, aeroportuaria y de telecomunicaciones. Asf que este cambio de actitud de los empresa-
rios, podrfa ser aprovechado para disefiar una poftica industrial con objetivos a corto, me-

diano y largo plazos.
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