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PROLOGO.

La inquietud por abordar la tematica de la politica industrial mexicana surgié a partir de
diversas problematicas tedricas y empiricas planteadas en diversas clases, conferencias y en
el intercambio de ideas con profesores y compaiieros; ademas, el interés inicial fue
alimentado por la controversia en los medios de comunicacion sobre la existencia o no, y la
pertinencia o no, de una politica industrial en nuestro pais, sobre todo durante los ultimos
afios del sexenio 1988-1994.

De esta forma, en un inicio fue un interés por entender y aclarar el debate lo que motivé la
investigacién; en el fondo de este interés subyacia la idea de contribuir de alguna manera a
diseiiar una politica industrial, convencido de que el conocimiento de las teorias, las
experiencias internacionales y la propia nacional darfan por resultado una solucion logica e
inmediata al respecto, Conforme avanzd el trabajo cada vez fue més evidente que el
objetivo subyacente seria, muy complicado lograr en estos niveles; apenas iniciado el
trabajo fue claro que se debe aprender y aclarar més cosas para si mismo que para alguien
mas. Al final, es indudable que quien mas se beneficio de la investigacién es quien escribe,
ya que ella me permitio avanzar en conocimientos de interés particular o cuando menos
tener claro de que conocimientos se adolece.

Por ello, el primer agradecimiento es para la UNAM que en sus aulas, con su planta docente
y demis apoyos académicos me brindé una magnifica oportunidad para formarme como
profesionista; en una época en que las oportunidades en educacién superior no abundan mi
deuda con la Universidad es aiin mas significativa,

Otra de las cosas que me permitié aprender este trabajo es que, al final, una tesis -o por fo
menos en esie caso- €s mas una labor colectiva que individual, porque en ella se reflejan
determinantemente, quiérase o no, adviértase o no, primero las voces de los autores e
investigadores mejor calificados en el tema y, asimismo, las opiniones de profesores ¢
incluso de compaiieros; mientras que las contribuciones originales (no digamos de cierta
significancia) son dificiles de lograr.

Por la misma razon, estoy en deuda con una cantidad significativa de personas por el
resultado final del trabajo: con mi familia, padres y hermanos, guienes en todo momento
han sido un aliciente para salir adelante; con compaiieros de generacion a quienes participe
de algunas inquietudes del trabajo en distintos momentos o simplemente por la convivencia
que compartimos en los estudios; con todos mis profesores de la carrera que me permitieron
formarme; con mi jefe en el Banco de México, Lic. Paulo Palmero, por el apoyo que
siempre me otorgo para estudiar y realizar la tesis y; con mis compafieros del trabajo por las
experiencias que con ellos obtuve.

Sin embargo, debo un especial agradecimiento al Prof. Armando Kuri Gaytan, Director de
la tesis, quien siempre me brindé una importante asesoria académica pero, sobre todo, me
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beneficié de sus continuos apoyos materiales y humanos sin los cuales la forma y fondo del
presente trabajo no hubiesen sido posibles; por si fuera poco, méas alli de cualquier
convivencia formal, la mas invaluable ensefianza que me deja el Prof. Kuri es el claro
significado de la amistad que espero algin dia corresponder cabalmente.

Asimismo, debo agradecer los comentarios de todos y cada uno de los sinodales: Lic. Irma
Escarcega Aguirre, Lic. Orlando Garcia Garcia, Mtro. Rudolf M. Buitelaar y Dr. Enrique
Dussel Pelers, quicnes revisaron el trabajo en un corto tiempo e hicieron importantes
sugerencias al mismo. No obstante, al final, debo hacer el usual descargo de
responsabilidades ya que los errores y limitaciones en ¢l trabajo son tUnicamente
responsabilidad de guien escribe.

Ciudad Universitaria, Septiembre de 1998.
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INTRODUCCION.

Hace varios afios en los que la economia y la industria', en particular, no han registrado
tasas de crecimiento que satisfagan las necesidades del pais; los escasos resultados positivos
tanto del modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI) como del
proceso de ajuste y cambio estructural, se han concentrado en unos cuantos sectores,
industrias o inclusive empresas, deteriorando con ello los niveles de vida y de actividad
econdmica del pais. Lo anterior ha sido objeto de miiltiples andlisis; lo que interesa saber en
el momento actual es cémo reactivar al sistema econdmico y de qué manera hacerlo
funcional para obtener un mayor nivel de bienestar para la poblacion, todo ello en el marco
de un proceso globalizador que incide de manera fundamental sobre el pais.

En este sentido, las nuevas tecnologias y la globalizacién en este fin de siglo han cambiado
las formas de competencia, los sectores claves y pueden abrir una brecha ain mayor entre
las economias desarrolladas y las subdesarrolladas. Los cambios en la competencia
industrial internacional ofrecen oportunidades pero también establecen desventajas, de ahi
la necesidad de tener como pais un sector industrial eficiente, competitivo y que sea capaz
de inducir su eventual buen desempefio al resto de la economia, teniendo como perspectiva
final alcanzar mejores niveles de vida como nacion.

De ambas situaciones, la interna y la externa, surge la necesidad de encontrar alternativas
para reactivar al aparato industrial y de hacerlo competitivo en el plano internacional y
nacional y, por tanto, funcional a un mayor bienestar de la poblacién en general. Asi, el
propésito del presente trabajo es determinar la necesidad o no de una politica de fomento
a la actividad industrial; con la perspectiva de que sea este sector, en buena medida, el
encargado de dinamizar a la economia.

Sabemos de antemano la dificultad que implica el definir de manera completa y coherente
una politica industrial, requiere elementos seguramente fuera del alcance de una tesis de
licenciatura. Sin embargo, cuando menos el trabajo pretende mostrar el “estade actual de las
cosas” en el debate sobre los pros y contras de una politica industrial en México; para ello
s¢ abordan temas que quizas se antojen desconexos pero que en realidad estan ligados a
través del problematica de la industria y su politica. Asi, s¢ pretende identificar las
tendencias mas evidentes tanto en el contexto internacional como en la propia evolucion
interna de la politica y de 1a estructura industriales; con la finalidad ultima de entender el
desenvolvimiento de las mismas y obtener elementos que ayuden a determinar la
conveniencia o no de una politica industrial en México.

! En este trabajo se referird como “Industria” inicamente al sector manufacturero



Introduccion

1. El sector industrial en ia economiz mexicana.

Fl sector industrial ha jugado un papel central en el desempefio econdémico del pais, por su
naturaleza le corresponden a este sector las mayores capacjdades de generar ahorro,
inversién  (acumulacién); empleo, ingresos, consumo (bienestar); innovacion,
productividad, tecnologia (competitividad), divisas, encadenamientos productivos
(extemalidades positivas), etc., histéricamente ha sido asi. Al no crecer de manera sostenida
este sector repercute negativamente sobre los demés y, por tanto, sobre la marcha en la
economia en general.

Por supuesto ¢l desempefio de la economia no depende solamente del sector industrial;
existen otras actividades han desempafiado un papel importante en la evolucion de la
economia y otras mas que jugaran un papel clave ante los cambios en la economia mundial.
No obstante, es éste por su dinamica, sus relaciones al interior (intrasectoriales) y con otros
sectores (intersectoriales), el mas importante para generar efectos peneralizados de
crecimiento, por ello puede influir de manera méas directa y general scbre el ritmo y
estructura de la actividad econémica. En resumen, no es dificil afirmar que es el sector
industrial el que funge como motor de la economia, en México o en cualquier otro pais.

En el caso mexicano, el sector industrial a lo largo del tiempo ha ido aumentado su
importancia en la cconomia nacional. Con el gran cambio industrializador emprendido en
los afios cuarenta el pais se transforma en apenas unas décadas de una economia
fundamentalmente agraria a una industrializada y, asimismo, de una sociedad rural a una
urbana. Desde la segunda Guerra Mundial y hasta la crisis mundial de los setenta la
economia mexicana registrd un alio dinamismo, con tasas de 6.4% promedic anual,
mientras que la industria crecia a un ritmo mayor al 7% promedio anual; es asi como en
1950 el sector industrial representaba apenas el 17.1% del PIB, mientras que en 1975 ya
alcanzaba el 23.7%. Asi, el sector industrial se convierte en el sector mas dinamico del
desempefio econdémico del pais.

Para la década del setenta las coniradicciones del tipo de desarrollo emprendido,
industriales fundamentalmente, hacen crisis en 1976 (Huerta, 1991). Las contradicciones en
el bajo crecimiento de los salarios, la desarticulacién con ofros sectores y con el sistema
financiero, la distorsién de precios entre sectores, la dependencia de bienes importados {que
culminé en una restriccion externa al crecimiento) y el creciente endeudamiento piblico
derivaron en la crisis de 1976. Los resultados positivos del modelo de sustitucion de
imporiaciones se concentraron en ciertas industrias y regiones, desarticulando al aparato
productivo, que producia con altos costos y sin ningiin incentivo de competir en el exterior;
ademas se detuve el avance en la produccion de bienes intermedios y de capital, dejando
inconcluso el proceso de indusirializacion.

Este contexto es lo que lleva a proponer el concepto de “industrializacidn trunca” para
América Latina, incluyendo a México (Fajnzylber, 1983) y lo que lleva a repensar la
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viabilidad del modelo de sustitucién de importaciones por el gobierno, los agentes y los
organismos multinacionales en el marco de la crisis de pagos de la region.

Asi, desde mediados de los setenta la economia y la industria han fenido comportamientos
erraticos, esta iltima sigue generando buena parte de la dinimica econdmica; sin embargo,
su crecimiento industrial ha sido fluctuante y no ha registrado ni sostenido altas tasas. El
déficit comercial muestra un gran dinamismo que la expansion de las exportaciones no ha
compensado y, sobre todo, la evolucién de ¢éstas tltimas se encuentra desarticulada del
mercado interno; asimismo se ha profundizado la dependencia de la importacion de bienes
intennedios y de bienes de capital y, finalmente el crecimiento en el empleo ha sido menor
al requerido para absorber la oferta de mano de obra.

De aqui solamente surge una preocupacion justificada por el establecimiento de una serie de
mecanismos que faciliten, incentiven y promuevan el desempefio del sector industrial, con
la finalidad de inducir una mayor dinimica a otros sectores y de generar un crecimiento que
satisfaga las necesidades del pafs. La urgencia de una politica industrial se acrecenta
conforme se van agregando los rezagos v se van alejando las posibilidades de desarrollo
dadas las condiciones del pais y los vertiginosos cambios en la economia mundial.

La definicién de una politica de este tipo es dificil de sostener en un contexto en el que
predomina la idea de que las fuerzas del mercado deben asignar eficientemente los recursos,
sin intervencién alguna. Actualmente, la intervencion estatal en la economia estd
desvalorizada en la teorfa y en la practica por razones innegables (fallos, ineficiencias,
corrupcion, mal disefio y/o aplicacién de las politicas, efc.) pero también por razones
coyunturales en el pensamiento econdmico. No es dificil observar como con cada crisis, al
buscar soluciones a ella, se desecha la politica econémica (y su teoria) prevaleciente
adoptandose una nueva; es el caso del abandono del patron oro en los afios veinte, del
liberalismo con la gran depresion de 1929 y el keynesianismo y el Estado interventor
(benefactor y/o desarrollista) desde mediados de los setenta. En este mismo sentido se
encuentra el abandono del modelo de sustitucion de importaciones, por los paises
latinoamericanos en los afios ochenta; no obstante, la salida a la crisis y, sobre tedo, el
desarrollo no parecen haberse encontrado en el neoliberalismo (o fondomonetarismo, conio
es llamado también).

Por esta misma razén parece clara la necesidad de los paises en vias de desarrollado de
crear una politica propia que les permita cubrir sus necesidades e insertarse eficiente y
ventajosamente (en términos relativos) en la economia mundial; ahi radica, creemos, la
necesidad de repensar las opciones de desarrollo para este tipo de paises, y en concreto para
el caso mexicano.
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2. El nueve contexto internacional,

Sin perjuicio de lo anterior, actualmente cualquier tipo de politica nacional orientada a
impulsar e} aparato productivo debe considerar factores internacionales que hasta hace poco
eran secundarios para el desempefio interno de una economia pero que en los 1ltimos afios
han revelado un efecto fundamental sobre los sistemas econdmicos nacionales. Nos
referimos especificamente a los recientes cambios en el sistema econémico e industrial a
nivel mundial, caracterizados por los ripidos cambios tecnoldgicos y la denominada
globalizacion.

La intencién por comprender la importancia de los recientes cambios en cl sistema
econémico e industrial a nivel mundial, caracterizados por las rdpidas mutaciones
tecnolégicas no constituyen un alejamiento del objeto de estudio; por el contrario, tienen la
intencién de justificar y enmarcar en su plano mas general la importancia de una politica
industrial, pensada como una accién tendiente a mejorar el nivel competitivo de la industria
en el plano internacional. Ademas, es pertinente ocuparse de dichos cambios en la medida
que ellos constituyen una realidad cambignte que brinda oportunidades o limita
posibilidades de desarrollo, sobre todo para aquellas naciones que se encuentran menos
preparadas econdmica e institucionalmente para adaptarse por su actual estadio de
desarrollo.

L.os cambios tecnoldgicos abarcan desde; a) las nuevas tecnologias aplicadas en el sistema
productivo que generan nuevos productos {(computadoras personaies, por ejemplo) y nuevos
bienes intermedios surgidos de éstos (microchips) e inclusive nuevas industrias clave
{microelectrénica); b) las formas de organizacién y gestion en la empresa, como los
sistemas de “produccién flexible” que estan sustituyendo a la produccién en masa de
productos estandarizados (“fordismo™), o el sistema “justo a tiempo” que incrementa las
posibilidades de competitividad dado el flujo de informacién entre proveedor y usuario; c)
la integracién de empresas grandes y pequefias en “redes globales” de proveedores,
productores y comercializadores; d) la necesidad de nuevas caracteristicas de los factores
productivos ante el surgimiento de nuevos materiales y nuevas fuentes de energia que
reducen la cantidad de mano de obra pero aumentan la necesidad de capacitacion, por
ejemplo y; €) la intensificacién en la generacién de valor agregado por las ramas del
conocimiento y la informacidn; entre otros.

Estas formas innovadoras de produccion abarcan desde las ramas de mayor complejidad
tecnolégica y de mayores requerimientos de capital (informitica y telecomunicaciones)
hasta las consideradas como tradicionales, intensivas en mano de obra y/o materias primas
y de reducida escala productiva (textiles y alimentos); por lo que en este contexto, el
estimulo al crecimiento generalizado de la industria se vuelve indispensable. Empero, la
economia no puede (y ni siquiera debe) ser internacionalmente competitiva en todas sus
ramas, sobre todo en un pais como México donde los recursos financieros y productivos no
son abundantes y ent cambio si muchos los rezagos; entonces un esfuerzo de promocion
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debe concentrarse en las ramas que proporcionen mayores ventajas competitivas en el
comercio internacional de acuerdo a las potencialidades de la industria.

En resumen, lo relevante de esta reconfiguracion “tecnolégico-productiva” para la
definicién de politicas nacionales de fomento es que impacta efectivamente sobre el
desempefio economico de las naciones en varios aspectos: al surgir nuevos productos,
ahorrar energia y materias primas, necesitar de una mayor calificacion obrera, cambiar las
ventajas comparativas y competitivas, aumentar la productividad e intensificar la
competencia externa y finalmente repercutir sobre los niveles de bienestar de los paises.

Los cambios tecnoldgicos han propiciade que las ventajas comparativas de antafio se
disuelvan por otras nuevas, actualmente los paises en vias de desarrollo no pueden basar su
competitividad en los productos intensivos en materias primas o mano de obra barata, ya
que esto configura una desventaja en el largo plazo, la constatacidén empirica lo sefiala asi
(Drucker, 1987). Incluso, dicho a manera de hipdtesis, el fabuloso avance técnico podria
determinar que la especializacién en productos manufacturados €standarizados (como los
de las maquiladoras) también constituya una desventaja en el largo plazo, por su menor
contenido tecnoldgico relativo y, por tanto, menor valor agregado. Una politica de fomento
industrial debe de considerar dicha situacion para prevenir y actuar en consecuencia,
estimulando sectores que produzcan bienes con alto valor agregado, calidad e incluso
diferenciados, para posesionarse de nichos cada vez mayores del mercado internacional.

E! universo de avances técnicos aplicados ya al proceso productivo configura un nuevo
panorama productive que aunque se le ha llamado de diferente forma (*paradigma
tecnolégico-productivo”, “paradigma tecno-econdmico” o “nuevo orden industrial
intemacional™) siempre se coincide en los aspectos centrales’. En general, podria
denominarse a ésta como una nueva fase del desarrollo capitalista, como un nuevo ciclo
donde se impulsa la productividad en base a productes nuevos e industrias nuevas, con los
consecuentes avances en el desarrollo capitalista. Se trataria, en suma, de la anunciada
Tercera Revolucion Industrial, donde las oportunidades y los retos estarfan latentes para
todos los paises. Lo importante de la actual configuracién mundial, por encima de las
abstracciones teoricas, es que la posibilidad de un nuevo ciclo de desarrollo capitalista se
encuentra latente en los avances tecnoldgicos aplicados al sistema productivo.

Aclualmente los paises menos desarrollados, en especial, requieren de una rdpida
adaptacidn en el terreno institucional para aprovechar el potencial de desarrollo que brindan
las nuevas tecnologias, adaptandose al contexto mundial. Tan rdpido como los paises
entiendan esta reconfiguracion en la competencia internacional y fan eficientemente como
identifiquen sus oportunidades y puedan aplicar politicas al respecio, serd ln medida del
éxito obtenido en el mediano y largo plazos. Refiriendo esto, concretamente, a una politica
industrial en México, lenemos que existen rigideces cualitativas que limitan el crecimiento
inducido por los cambios técnicos y, entre mas pronto se adapten las instituciones (en ¢l

* Para una breve descripcién de las diferentes interpretaciones del “nuevo orden mdustrial” ver el trabajo de Michael
Mortimore, “E! nueve erden industrial internacional”, en Revista de Ja CEPAL, No. 48, Chile, 1992. .
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caso de la industria, la empresa y ¢l gobierno principalmente; aunque abarca instituciones
tan diferentes entre si pero tan vinculadas estrechamente, a través de las necesidades del
aparato productivo, como la educacion, los sindicatos, etc.) y entiendan el nuevo contexto
productivo-tecnoldgico, mejor serd la adaptacion econémica a la nueva realidad y con
mejores resultados,

Por dltimo, hay que sefialar que a esta evolucidn econémica también la ha acompafiado una
evolucién politica. El derrumbe del bloque socialista ha constituido un extraordinario
impulso para las tendencias globalizadoras. La primera consecuencia que provoco la
desaparicién de la URSS fue un reacomodo de Ia hegemonia internacional, pasando del
mundo bipolar a una “triada de poder” encabezada por Estados Unidos, Alemania y Japén,
apoyados cada uno en un bloque regional de comercio lidereando a otras naciones menos
desarrolladas pero con mayor bienestar y potencial que el amplio mundo subdesarrollado.

3. La importancia de una pelitica industrial para México.

Actualmente la discusién tedrica y politica no estd encaminada a si entrar o no en el
competido ambito del comercio internacional, practicamente toda opmién que favorezca
alguna forma de autarquia estd descartada; la discusién se cenira en cémo insertarse
eficientemente en el mercado mundial, en como ganar competitividad. Asi, para México la
preocupacion debe radicar en hallar formulas novedosas que le permitan competir en la
economia globalizada, buscando que esta insercién potencie sus posibilidades de desarrollo.

En el caso concreto de México, desde mediados de los afios ochenta con el seguimiento de
las politicas de estabilizacién y cambio estructural, la politica industrial quedd relegada a un
segundo plano, primero por el apremid de otras prioridades -Iéase el pago del servicio de la
deuda y los ajustes macroeconémicos- y, después, porque se concibié gue ¢l mercado seria
¢l encargado de asignar eficientemente los recursos y el Estado se limitaria a proveer un
marco macroecondmico de estabilidad y certidumbre, de manera tal que cualquier politica
de fomento queda desde entonces implicita al buen funcionamiento de las fuerzas del
mercado y su éptima asignacion de recursos.

A manera de hipotesis, podemos decir que la experiencia de otras naciones que hoy son
competitivas en el comercio mundial {tales como Corea del Sur y Taiwan) muestra que el
dejar la asignacion de recursos en manos del mercado no es la regla; por el contrario, los
casos exitosos se basan en una politica industrial bien definida y estructurada, con una
fuerte participacién del Estado y con compromisos claros para el sector privado.

Los rezagos socio-econémicos a nivel nacional reclaman la definicion de una estrategia a
Jargo plazo cuyo objetivo sea cubrir los rezagos e incrementar la competitividad general de
la economia. Para ¢llo es preciso atender en lo meramente productivo los rezagos
estructurales, sobre todo ante la inminente Tercera Revolucion Industrial que representa una
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severa llamada de atencién para las economias cuyas limitaciones les impidan insertarse
competitivamente en lo que serd un nuevo entorno mundial.

La experiencia mexicana desde 1988 apunta que el estimulo a la exportacion, garantizando
la entrada a mercados externos con acuerdos comerciales y encargando al mercado la
asignacién de los recursos, por si mismo no garantiza el buen desempeiio ni de la industria,
ni de [a economia en general.

Por ello surge la preocupacién de hallar mecanismos que incentiven al sector industrial a
generar una dindmica que se sostenga en los mercados interno y externo. En el primero,
incrementando la productividad, los ingresos y el desarrollo regional de manera que se
aumente la demanda potencial y efectiva del pais en beneficio de la industria que produce
para el interior y de los niveles de vida de la poblacién. Mientras que en el mercado externo
se requiere una industria que produzca bienes con ventajas competitivas duraderas y
crecientes, que le permitan entrar de manera més ventajosa a la competencia mundial a més
empresas ¢ industrias, pero que ademas generen encadenamientos hacia adelante y hacia
atras en sus procesos productivos para que, basados en dichas exportaciones competitivas,
se creen las bases de un crecimiento generalizado, sostenido y equitativo. Al mismo tiempo
se requiere generar una base tecnoldgica propia para no supeditarse exclusivamente a las
continuas adaptaciones y compras de tecnologias extranjeras, que determina atraso y
dependencia.

Este es un proceso de disefio e implementacion sumamente complicado y que
necesariamente abarcaria varios afios ya que involucra coordinar la eficiencia econdmica
interna y extema con ordenamientos institucionales, conciliacién de intereses, probar
formulas hasta shora practicamente nuevas, etc. Empero, si no se emprende un esfuerzo
nacional para alcanzar la competitividad internacional con un mercado interno dinamico, el
mercado global apunta con excluir al pais, permitiendo que los beneficios se concentren de
mayor manera en las pocas empresas que si pueden competir. Asimismo la nocién de largo
plazo de este tipo de estrategia s6lo debe preocupar en la medida que cuanto mas tarde en
emprenderse menores seran las posibilidades de generar competitividad y mayores los
castos.

Para el establecimientoc de una politica industrial, come toda accidn que requiera
intervencion del gobiemo en la economia, se necesita superar la dicotomia entre Estado o
Mercado; asi como la nocion de que toda intervencién piblica es ineficiente por definicidn
y encargar en conseciiencia a las fuerzas del mercado ¢l desempefio econémico, pues en el
sentido més pragmatico histéricamente ello nunca ha ocurrido. De la misma manera,
tampoco es posible afirmar que el mecanismo de mercado sea “perverso” por definicién; lo
cierto es que en ambos existen “fallos”. Hay que reconocer los limites asi como las
potencialidades de ambos agentes; no obstante, el Estado es ¢l agente que cuenta con mayor
informacién y con los recursos para conocer sus fallos y los de otros agentes y, entonces,
puede actuar para corregirios. De aqui nace la necesidad de la regulacion y la planificacion,
como una accion lo mas consciente y deliberada posible con la finalidad de inducir un
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comportamiento que sea el més benéfico para la sociedad. En la definicién de una politica
industrial, asi como en cualquier intervencién piblica, deben buscarse los mecanismos de
aplicacion y control que permitan disminuir las ineficiencias “naturales” de Ia intervencién
estatal (como burocratismo, busqueda de rentas, discrecionalidad, corrupcién, entre otros.

Ademis, tratandose de un pais en vias de desarrollo, con profundos rezagos estructurales en
su sistema productivo (desarticulacion, concentracion, efc.) y ante la exigencia que plantea
el mercado mundial, la intervencion del Estado se torna maés necesaria, incluso
indispensable, ya que ante la actuacion de las libres fuerzas del mercado la mayoria de las
empresas nacionales estan mds estimuladas a cerrar o sobrevivir en la informalidad que a
compelir con innovacién y productividad. La accion del Estado debiera procurar revertir
estas tendencias.

Hay que tener presente que la discusion sobre la conveniencia de la participacidn
econémica del Estado es un debate inacabable, y finalmente una postura mas
intervencionista o més liberal siempre tendra inconvenientes. En este sentido la relacién
entre sector piiblico y sector privado o, de otra forma, el conflicto entre Estado y Mercado,
presenta, a nuestro entender, un falso dilema, cuya discusion tetrica se encamina mas a lo
ideolégico-politico que a lo cientifico-académico, y por tanto, plantea un falso debate a la
economia y la sociedad. Como lo demuestra la experiencia de paises como Japon o Corea,
una saha interaccién enfre ambos facilita la coordinacion de politicas y objetivos,
permitiendo satisfacer los intereses “egoistas™ del Mercado y los “colectivos” del Estado.

A manera de resumen vy como planteamiento preliminar, una politica de desarrollo
industrial orientada a insertarse eficientemente en la economia mundial y cubrir las
necesidades nacionales, sin regresar a las ineficiencias del pasado, requiere de:

1. Un conjunto integral de incentivos al crecimiento, que abarquen la estabilidad
macroecondmica, las politicas sectoriales y regionales y toda una coordinacién de
politicas complementarias, funcionales a un buen desenvolvimiento de las anteriores,
tales como las de: promocidn tecnolégica, educacion y capacitacion, laboral, ete.

1~

. Aceptar la nocién de que este tipo de politicas sélo puede implementarse y tener €xito en
el largo plazo, pero entre més tarde en adoptarse mayores seran los rezagos y menores
las oportunidades de ganar competitividad y cubrir las necesidades existentes.

3. Se necesita proveer los recursos financieros necesarios para lo antetior, ello requiere de
repensar tedrica y empiricamente las opciones de financiamiento, desde el
funcionamiento del sistema financiero nacional y el papel de los flujos externos de
inversion, hasta el déficit gubernamental y la expansién monetaria.

4. La politica tecnoldgica debe adquirir una dimension propia dados los vertiginosos
cambios a nivel mundial en esta materia, ello requiere establecer la necesidad de un
Sistema Nacional de Innovacion que fomente eficazmente el uso y la creacion de
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tecniologia, con resultades que hasta ahora no se han alcanzado por €] tradicional sistema
de fomento tecnoldgico.

5, El cambio en la mentalidad de empresarios (quienes son los principales agentes),
gobiemno (quien tiene una tarea de apoyo), trabajadores, instituciones y sociedad en
general para apoyar un esfuerzo de esta magnitud.

En resumen, la consideracién de estos factores es indispensable al disefiar cualquier tipo de
politica de fomento pero, asimismo, revela como necesaria una actuacién directa que
promueva la competitividad de la industria nacional.

4. Organizacion del Trabajo.

De esta manera en el presente trabajo se abordan temas cuyo estudio contribuyen a
establecer la pertinencia o no de la politica industrial para el caso especifico de México en
el contexto de la globalizacion; teniendo como meta de largo plazo generar un crecimiento
sostenido, generalizado y equitativo, cuyo fin dltimo no es generar beneficios sélo para el
sector industrial, sino a través de un mejor desempefio de éste incrementar el nivel de vida
de la poblacion.

La idea que guia este irabajo es que los cambios en la economia internacional (la
globalizacién, las nuevas tecnologias, la nueva hegemonia mundial, etc.) determinan la
necesidad de aprovechar las oportunidades para solventar los rezagos y hacer frente a los
retos del nuevo siglo, con la finalidad de garantizar en el largo plazo la satisfaccion de las
necesidades del pais; asi, la hipdtesis general del trabajo es que es necesario el
establecimiento de wna politica indusirial que fomente el crecimiento del sector para
enfrentar la competencia mundial y estimular el crecimiento general de la economia, como
forma de sostener el desarrollo del pais en el largo plaze ya gque ante la elevada
competitividad internacional actual, cualguier nacion que quiera ser eficiente interna y
externamente debe adaptarse rdpidamente al nuevo contexto.

Para ello, en primer Jugar, en el Marco Teérico, se presentaran una definicién de politica
industrial asi como las corrientes explicativas de ella. Al definir ésta se mostrara la
necesidad de abordar el tema de la participacién economica del Estado y, por ello, se
presenta brevemente el debate en torno al tema. Finalmente, se espera mosirar las
insuficiencias de las definiciones tedricas de politica industrial y cémo los paises que hoy
son competitivos en el plano mundial han utilizado una combinacién de incentivos estatales
y del mercado para desarrollar su planta productiva; para México la clave esta en hallar una
combinacion de ambas instituciones que actiien para lograr objetivos comunes, de
ganancias por un lado y de bienestar por otro.
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En el segundo capitulo se aborda el tema de los cambios recientes en la economia mundial,
donde destacan los temas de la globalizacidn, los cambios tecnolégicos y sus consecuencias
sobre ]a estructura productiva y comercial para todos los paises. En un segundo apartado se
presentan las modalidades de politica industrial adoptadas en distintos paises, los cuales
hoy dia se distinguen por sus niveles de competitividad en el mercado intemnacional. Se
pone especial atencién al caso del sudeste asitico por sus miltiples citas en la literatura
econémica que practicamente lo han constituido en un paradigma de desarrollo, sobre todo
en lo referente a la politica industrial. La revisién de estas experiencias y el aprendizaje de
sus aspectos positivos es indispensable dada la necesidad de encontrar alternativas al
desarrollo industrial del pais.

A la luz del contexto infernacional en el capitulo tercero se analiza la politica industrial
seguida en México desde inicios de los afios ochenta y hasta 1996, sus adaptaciones y sus
mas notables efectos. Se hace una distincion para destacar a la “nueva politica industrial”,
considerada como un instrumento de modernizacién econdmica y desarrollo, ya que con
ella se ha planteado afrontar el reto que los cambios internacionales imponen. Se revisa
también como esta politica orientada hacia el mercado ha variado recientemente para actuar
de manera m4s directa y enfrentar los rezagos estructurales no superados por las medidas
anteriores. La finalidad es mostrar los aicances presentes y futuros de las politica industrial
mexicana.

En el cuarto capitulo se presenta una descripcién de la estructura industrial mexicana desde
1982 hasta 1996 con un doble propésito: por un lado, se pretende observar los cambios
experimentados por la industria en los dltimos afios, lo cual permitira hacer una evaluacion
del impacto de las politicas aplicadas desde entonces, sobre todo en cuanto al éxito
exportador, la competitividad y la especializacién del sector; y por otro lado, se trata de
tener claro el campo de actuacion de una eventual politica industrial.

Finalmente se realiza un resumen de los principales tdpicos tocados en el trabajo para una
reflexién final y, con base en ellos, se elaboran las conclusiones para verificar la hipotesis
del trabajo y resolver la conveniencia o no de una politica de fomento al sector industrial,
asi como las modalidades que puede asumir.
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CAPITULO I. MARCO TEORICO:;

TEORIA DE LA POLITICA INDUSTRIAL.

“Los econontistas deberian ser muy cautos en cuanto a las
pretensiones de universalismo y cardcter cientifico de la
economia. Los economistas también tenemos juicios de valor
que estan wcorporados en nuestro aparato analitico y, si somos
honestos con nosotros mismos, debemos explicar los sesgos de
nuestros analisis, ya que ahora hay mucho en juego”.

Colin I, Bradford Jr. (1992-1993: 262).

En principio la existencia y delimitacién de un marco tedrico para la politica industrial no
pareceria tarea demasiado complicada en tanto se frata de buscar eficiencia en aspectos
concretos, es decir, se busca la optimizacién y mejoramiento en la utilizacién de recursos en
la operacion de un grupo especifico de actividades econdmicas. Pareciera una tarea técnica,
o tecnocratica. Sin embargo, 1a politica industrial no se trata de un aspecfo meramente
técnico u operativo, ya que en su definicién intervienen juicios de vator sobre la efectividad
con que actian los mecanismos del Mercado y los del Estado, lo cual conlleva discusiones
ideoldgicas, 0 cuando menos subjetivas. El debate asi planteado necesariamente tmplica un
andlisis mas amplio que, en la mayoria de las ocasiones, desvia los puntos de partida -y de
tlegada- originales: encontrar los mecanismos para que el sector industrial opere de manera
mas eficiente y competitiva v de esta manera contribuya al desempefio general de la
economia.

En segundo lugar, la politica industrial existe no sélo por consideraciones técnicas, sino
también por decisiones politicas de los gobiemos o por presiones de los sectores
empresariales privados; de esta manera cuando se discute la permanencia, cambio o algin
tipo de modificacion a la politica industrial siempre se afectan los intereses de muchos
agentes, en sentido positivo o negativo; lo cual por supuesto afecta al andlisis serio ¢
imparcial de las recomendaciones de politica.

En este capitulo se muestran diferenies posiciones respecto de la politica industrial, asi
como de las politicas comercial y de competitividad que apoyan y complementan ia
primera. Los diferentes enfoques en buena medida se reducen a posiciones favorables al
Mercado o al Estado, por tanto, también se intenta mostrar que un debate entre posiciones
extremas es limitado en la medida que restringe e ideologiza sobre las medidas practicas
consecuentes. Finalmente se delinea una postura que sirva de base interpretativa en el
desarrollo del trabajo.



Teoria de la politica industrial

1. Bases tedricas de la politica industrial.

Una definicién basica de politica industrial dice que: “la politica industrial son las acciones
disefladas para afectar tanto Jos mecanismos generales de produccién y asignacién de
recursos o la actual asignacién de recursos entre sectores de la produccién por medio de las
politicas monetaria y fiscal generales las cuales son disefiadas para influir en varios
agregados macroeconémicos” (Lindbeck, tomado de Ferguson, 1988: 102).

Los ejemplos tipicos de politica industrial inciden sobre variados aspectos: la politica de
competencia, la politica regional, la politica de innovacion y la politica comercial.

a) La definicién ortodoxa: fallas del mercado e incremento del bienestar economico.

De acuerdo con el rigor ortedoxo de la definicion arriba citada sélo hay una justificacién '
tedricamente bien cimentada que justifique la politica industrial: 1a existencia de una falla
de mercado; esto es, la accion del gobiemo en la industria sélo debe ocurrir cuando el
funcionamiento del mercado no produce a su nivel dptimo.’ Esta afirmacion, por supuesto
ha sido desarrollada por la teoria econémica neoclésica.

Sin embargo, la anterior proposicién se enfrenta ante dos dificultades: primero,
tedricamente Ja discusion sobre las fallas del mercado, cuindo ocurren y como deben
corregirse no estd terminada; y segundo, -y quiza mas importante- en la practica los
gobiernos a menudo intervienen por razones diferentes a las econdmicas, por ejemplo por
motivos sociales y politicos.

Ahora bien, si se reconoce la consistencia tedrica de esta definicidn se plantean dificultades
muy acertadas sobre el disefio y la implementacion de la politica industrial. Primeramente,
si se admite que el gobierno, al igual que los agentes privados, enfrenta problemas de
conocimiento imperfecto y costos de transaccion, ésfe puede encontrarse en dificultades
para identificar los casos de fallas de mercado y debe incurrir en altos costos de transaccion
para adquirir la informacién necesaria y as{ intervenir exitosamente; es decir, la primera
dificultad a ia que se enfrentan los disefiadores de la politica industrial es la identificacion
de fallos del mercado que justifiguen la intervencion, esto plantea la idea de que
efectivamente la actuacion del gobierno no garantiza mejorar Ios resultados del mercado,
En segundo término, las condiciones en las cuales ocurre una falla de mercado deben ser
cuidadosamente especificadas para proveer de racionalidad y justificacién a la politica
industrial y, ain mas, aunque las fallas del mercado estuviesen claramente especificadas
desde el punto de vista tedrico y fueran identificadas sin error por el gobiemo, no es ficil
actuar para corregirlas (no se trata de un proceso directo de diagndstico y rectificacion)

! Han sido identificadas cominmente ¢inco circunstancias donde los mescados producen a niveles que no son
Gptimos desde el punto de vista social: 1) el monopolio, 2) los bienes piblicos, 3) las externahidades, 4) los
derechos de propiedad y, 5) las diferencias entre las tasas de preferencia privadas y sociales en el tiempo.
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porque seguramente la intervencion gubemnamental se enfrentard a costos de transaccion,
como son la definicion de prioridades o incluso la eleccién entre sectores.

Una vez que se han identificado fallos importantes en ¢l mercado, antes de actuar para
comregirlas “en primer lugar, hay que demostrar que existe, al menos en principio, una
forma de intervenir en el mercado que mejora el bienestar de todo el mundo [es decir, una
mejora en el sentido de Pareto] y, en segundo lugar, hay que demostrar que en el intento de
remediar un fallo del mercado, no es probable que €l propio proceso politico y la estructura
burocratica de una sociedad democratica interfieran en la mejor propuesta” (Stiglitz, 1992:

115).

De tal forma, suponiendo que la falla de mercado ha sido correctamente identificada, el
gobiemo atin puede no saber con certeza la forma mds apropiada de intervenir “sdlo donde
Jos precios son optimos, los productos y tecnologias del futuro son actuaimente conocidos
la intervencion garantizard un incremento en el bienestar econdmico” (Ferguson, 1988
110); ya que con esa informacién el gobierno tratara de corregir una falla de mercado solo
donde los beneficios potenciales excedan los costos de la correccion.

En suma, “el hecho de que puedan existir medidas gubernamentales que generen mejoras en
¢l sentido de Pareto no implica necesariamente que la intervencién del Estado sea deseable.
También es preciso considerar las consecuencias de dicha intervencién™ (Stiglitz, 1992:
115).

Es decir, el hecho en si mismo de la existencia de una falla en el mercado no es un criterio
valido para recomendar automaticamente una medida estatal que la corrija, primero hay que
argumentar que esta intervencion corregira dicha falla y mejorara la actuacion del mercado
con efectos adversos minimos o nulos. No obstante, a pesar de la consistencia tedrica de
este argumento el problema es que la cuantificacion de los cambios en el bienestar
econdmico no esta plenamente determinada, lo cual constituye el principal obstaculo para
definir claramente las consecuencias de una intervencion en la industria.

Finalmente, es imposible saber si la politica industrial ha sido exitosa, siempre los juicios
sobre ¢l éxito de un politica son argumentos cualitativos, en pocas patabras: nadie puede
saber el estado del mundo sin la politica.

En tltima instancia, la forma en que se enfoque la cuestién de lo limitada o activa que deba
ser la funcion estatal “depende de la importancia que se conceda a los fallos del mercado y
de la confianza que se tenga en que el Estado pueda remediarlos” (Stiglitz, 1992: 10); lo
cual entraia consideraciones propias de cada analista, de tal forma que la evaluacién del
papel del Estado en la economia y su eficiencia implican inevitablemente un enfoque
analitico normativo, y no positivo.

Ante las multiples dificultades gue conlleva la aplicacién de una politica industrial
(identificar los fallos del mercado, disefiar una politica para su correccion, demosirar que
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elia puede mejorar el bicnestar econémico, instrumentar la politica y, por ultimo, la escasa
certeza de los resultados) la recomendacién neoclasica de una nula intervencion
gubernamental es sumamente consistente. Sin embargo, hay que resaliar que hasta ahora el
cuerpo tedrico empleado tiene al menos dos serias limitaciones (la dificultad de identificar
las fallas del mercado y la imposibilidad de cuantificar los cambios en el bienestar
econdmico tras una intervencion), las cuales abren la posibilidad de discusiones mas
extensas bajo otros esquemas analiticos,

b) Enfoques de politica industrial,

Ferguson (1988: 111-112) sefiala que en realidad existen “limitadas bases tedricas para la
politica industrial”, por ello el desempefio del gobierno implica muchos problemas de
juicio, de manera que no resultz sorprendente que halla muchas diferencias de opinién
acerca del mejor enfoque que adoptar; asimismo estos enfoques no pueden ser evaluados
con precisién. “No obstante, ciertas caracteristicas deseables de una politica industrial
pueden ser especificadas. Primero, cualquier politica debe ser capaz de desempefiarse bien
en un ambiente donde la escasez de conocimiento y los costos de transaccion son la norma,
y donde los agentes econémicos estdn continuamente adaptindose a los cambios. En
segundo lugar, los costos de oportunidad presentes en la politica no deben exceder los
beneficios potenciales, poniendo atencién en sus efectos estiticos y dindmicos en las
industrias involucradas asi como en el resto de la economia”.

Los enfoques basicos sobre la politica industrial asi como sus prescripciones de politica
pueden observarse en la Tabla 1.

Como puede observarse estos enfoques parten del mismo cuerpo tedrico basico: de sostener
o criticar la existencia de informacién completa y costos de transaccion, es decir, de la
critica o validacion de los supuestos de la competencia perfecta. Los cuatro enfoques
fluctian en dos extremos, el no intervencionista (que incluye el enfoque del laissez-faire y
¢l asistente) v ¢l intervencionista (activo y planificador). Asimismo, sus recomendaciones
de politica varian por las diferentes percepciones sobre la eficiencia de los mercados y la
habilidad de las agencias de gobierno para identificar y corregir las fallas del mercado. La
eleccion entre los dos enfoques extremos pasa por la vision de quién usa la informacion
mas eficientemente, las agencias de Estado o el mercado.

En la prictica los cuatro enfoques y han sido usados alternativamente, siendo la
intervencion més la regla que la excepcién. A partir de ellos, la intervencién se ha planteado
en tres formas basicas de politicas aplicables:

i) Politicas aceleradoras, disefiadas para aumentar la velocidad con que opera el mercado

a través de soporte financiero a empresas, mercados y tecnologias promisorias. La
premisa es que la economia se beneficiard al adelantarse tecnolégicamente respecto de
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Ios rivales comerciales, lo cual posee poca relacién con el enfoque tradicional de cotregir
las fallas del mercado.

<

Enfoque

Recomendaciones respecto a la

Supuestos /
Propuestas teéricas politica industrial
laissez-faire | los flujos de informacion son « rechaza cualquier intervencion
perfectos s0lo acepta las politicas encaminadas
« el mercado es mejor juez que las | a fortalecer y promover un ambiente
agencias de gobiemo competitivo en los mercados
asistente e reconoce la superioridad de las « la intervencidn puede proveer: a)
fuerzas del mercado, pero asimismo: | asignacion y cumplimiento de los
» reconoce la existencia de derechos de propiedad y b)
informacién imperfecta y costos de | educacién y espiritu emprendedor
transaceidn, y para alentar el procese de cambio
limitantes externas pueden forzar la | econémico.
adopcion de politicas de ‘segundo
mejor’.
dctivo + existen fallos importantes de « una mas amplia y directa accién del
mercado gobierno debe dirigirse al sector
« el mercado es sustituido por las industrial
agencias de gobierno « industrias seleccionadas deben
tener soporte financiero para
promover su reestructuracion
proteccion de la competencia externa
con barreras arancelarias y no
arancelarias
planificador | €l bienestar puede ser proveido a |+ la intervencion es mas amplia,

través de la planeacién centralizada

los planeadores centrales estan en
mejor posicién {porque tienen mejor
y mas amplia informacién) para
tomar decisiones que incrementen el
bienestar que las empresas
individuales

abarca hasta una planeacion e
intervencidén directa del gobiemo en
la economia

FUENTE: Elaboracién propia basado en Ferguson, 1988: 112-113.
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i) Politicas  desaceleradoras, para Ttetardar la operacion del mercado, consisten
basicamente en rescatar a empresas de dificultades financieras bajo dos premisas
principales: a) por las extemalidades negativas que puede tener la desaparicidon de una
empresa (en términos de empleo, por ejempio) y por la lentitud que puede tener el
mercado al absorber dichos efectos v, en cambio, la rapidez con que puede afectar a
otros (“efecto de domino™); o bien, b) por el perjuicio que ocurre en la economia ante la
desaparicion de una empresa potencialmente promisoria y que necesita tiempo para
madurar.

iii)Politicas neutrales, buscan mejorar la estructura del mercado (el entorno) en la que los
agentes operan y tiene la ventaja de ser ¢l grupo de politicas més consistente
tedricamente. Se les denomina neutrales no porque su efecto sea nulo en la industria,
sino porque no generan distorsiones entre sectores, sea en precios relativos o en la
asignacion de recursos; son politicas que se aplican de manera “general”, u “horizontal”
a toda la indusiria, por ello al no ser “verticales”, no tienen-criterios selectivos ni
discriminatorios entre sectores. Este tipo de politicas parte de reconocer la existencia de
costos de transaccion e informacion incompleta pero al mismo tiempo sefiala que resulta
mas dificil implementar politicas aceleradoras o desaceleradoras.

En el gjercicio practico de la politica industrial todos los paises, desarrollados o en vias de
desarrollo, han adoptado alguno de estos enfoques o, mejor dicho, alguna combinacién de
ellos. Comtinmente se menciona que las politicas aceleradoras han tenide mayor éxito que
las desaceleradoras y a su vez las politicas neutrales se reconocen, sobre todo en afios
recientes, como las més adecuadas por las pocas o nulas distorsiones que generan. Un
repaso de las politicas industriales nacionales se emprende en el primer capitulo de este
trabajo.

Por el momento, a pesar de la experiencia intemacional en variadas formas de politicas *es
imposible afirmar categoricamente si estos éxitos y fallas son directamente atribuibles a las
politicas de gobiemno” (Ferguson, 1988: 120), antes que las sefiales del mercado provean un
estimulo suficiente a los agentes econdmicos. Por otra parte, tampoco es posible afirmar
como hubiera sido el desarrollo de una economia sin los costos de oportunidad que implica
la politica industrial.

Finalmente, “dado que los mercados fallan, y de que hay necesidad para algunos gobiernos
de intervenir en la industria, las politicas neutrales como parte de una politica de apoyo
(asistente) dirigida a mejorar 1a operacion de las fuerzas del mercado pareceria ser lo més
prometedor™ (Ferguson, 1988: 120). Por lo menos es la que cuenta con mayor sustento
tedrico.

A juicio personal, un anélisis basado ¢n los fallos del mercado y el incremento en el
bienestar econdmico provee de limitados elementos para decidir, pues se fundamenta en el
modelo de competencia perfecta, cuyos supuestos le restringen las opciones practicas y,
sobre todo, limitan el analisis al corto plazo en tanto el propio modelo es estatico.
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¢) Teoria eldsica del comercio internacional.

De manera analoga, en materia de comercio internacional la teoria neoclasica refuerza las
consideraciones sobre lo desfavorable de la intervenci6n. La argumentacién més solida de
esta teoria (el modelo Heckscher-Ohlin-Samuelson) demuestra cémo la especializacion de
la producci6n y el libre comercio entre paises genera ganancias para todos”

El sustento tedrico de que la liberalizacién econdmica genera ganancias para todos los
paises no importando su tamafto, proviene del principio y ley de la ventaja comparativa, por
un lado, vy de la del precio \nico, por otro. En primer lugar, la Ley de la Ventaja
Comparativa sostiene que un pais debe especializarse en la produccidn y el comercio de un
bien cuya materia prima intensiva sea abundante en dicho pais, lo cual acarreara una 6ptima
asignacién de recursos conforme a las leyes del mercado, permitiendo asi disfrutar al pais
de una renta y bienestar mayores de los que tendria si intentase producir todos los bienes
y/o no comerciar (Chacholiades, 1992: Capitulo 2 y Krugman, 1994: Capitulo 2). Por otra
parte, al abrirse la economia, las mayores importaciones presionarin a los precios internos
del pais a la baja, con la tendencia a la igualacién de los precios (tanto de bienes como de
factores) internos v los internacionales, esta es la llamada Ley del Precio Unico.

Las recomendaciones de politica de esta teoria son faciles de deducir: ninguna restriccion
debe impedir el libre flujo de mercancias entre paises, al final los diferentes agentes (los
paises en general) se especializaran donde les indiquen sus ventajas comparativas. Para ello
las politicas cambiaria, arancelaria y demds deben ser conducentes, es decir, el tipo de
cambic debe estar en su nivel de equilibrio y los aranceles deben ser bajos o inexistentes,
por supuesto no debe haber ninguna otra barrera al comercio. En conjunto, ambas leyes
tedricas en el terreno de la politica tienden a promover la competitividad y la productividad
de las economias nacionales en el plano internacional.

El debate se complica cuando estas politicas pueden ser criticadas desde sus mismos
sustentos tedricos; como apunta Villarreal (1986) las recomendaciones de politica pueden
dividirse en dos aspectos: el primero “es congruente con el esquema tedrico propuesto y se
refiere a variables que pueden ser utilizadas como instrumentos por el gobierno de un pais:
el régimen de tasa de cambio y la creacién de crédito interno [mientras que] el segundo, no
obstante, constituye un artificio metodolégico, puesto que utiliza como recomendaciones de
politica los supuestos en que se basa el modelo; dichos supuestos son simplificaciones
extremas, y no necesariamente resultan validos ain en el caso de los paises desarrollados”.
Dichos supuestos se refieren a la existencia de la libre competencia mundial, la
especializacion basada en las ventajas comparativas y la existencia del equilibrio en la
economia a partir de la actuacion de las libres fuerzas del mercado. De tal forma que, a
pesar del rigor estadistico y matematico (cientifico) que caracterizan a la teoria clasica, las
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politicas recomendadas sélo estin comprobadas en Ja teoria, y ni siquiera se adaptan a la
. . s 2
situacion de los paises desarrollados.

Mo puede afirmarse que estas propuestas tebricas y sus consecuentes recomendaciones de
politica sean erréneas por si mismas, no obstante, la dificultad de aceptarlas sobreviene
cuando los supuestos en los que se basan no se encuentran en el mundo rea! (libre
competencia, principalmente). Por ello mismo el amplio proceso de reforma emprendido
por las naciones latinoamericanas desde los afios ochenta basado en las recomendaciones
liberales es tan cuestionado en la actualidad.

d) Politicas de competitividad.

A diferencia del caricter estatico, basado en el modelo de competencia perfecta de la teoria
ortodoxa, en afios recientes se han desarroliado nuevos enfoques tedricos con una
preocupacién fundamental en las cuestiones de orden dinamico y estructural de la
economia. Una primera contribucién en este sentido fue la introduccion del concepto de
ventajas comparativas dinimicas en lugar de considerar las ventajas comparativas estaticas
y, posteriormente, el de ventajas competitivas. Un segundo elemento se introdujo al
examinar los impactos de la tecnologia en el desempefio econémico a nivel micro y macro
y, por iltimo, las observaciones sobre el comportamiento de los diferentes agentes:
empresas nacionales, empresas transnacionales (ETNs), empresas de gobierno, “redes”
industriales, etc., y su relacién con las variables involucradas: comercio, inversion, ahorro,
consumo, productividad, competitividad, etc.

Dentro de estos desarrollos tedricos algunos autores (como Rosales, 1994; Peres, 1993;
Kosacoff, 1994; Lahera et al., 1995) se han pronunciado por politicas que apoyen la
competitividad internacional de la industria y no tanto su desempefio interno estatico’ (ver
Tabla A-1. del Anexo del capitulo). De tal forma, el debate sobre las politicas de fomento
industrial ha tomado un camino distinto enfocindose en las politicas de competitividad.
Esta evolucién se explica fundamentalmente por ¢l proceso de globalizacién, cuya mayor
competencia determina medir la eficiencia industrial y econémica en estandares
internacionales. Asi, en el contexto de economias abiertas parece logico que las politicas
orientadas a apoyar la competitividad cobren mayor importancia sobre la politica industrial
més tradicional (cominmente asociada a los modelos “hacia adentro” y “hacia afuera” para
¢l caso de los paises en vias de desarrolla).

! Como ha sefialado Chang (1996: 45-46) las politicas neolsberales inclusive han sido cuestionadas
recientemente en Estados Unidos & Inglaterra, dos de los principales paises impulsores de Jas mismas en su
momento a fravés de las “reaganomics” y et “thatcherismo”, respectivamente.

3 Tales andlisis esfaticos se refieren a los enfoques de organizacion ndustrial y de estructura-conducta-
desempeiio que si bien brindar confribuciones importantes al estudio del sector industrial en este trabajo se ha
omitido un repaso mayor de ellos principalmente por su grado tedrico (abstracto) y cardcter estatico,
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Estos enfoques mas recientes “si bien ponen el acento en las imperfecciones del mercado,
no intentan reemplazar a éste en la asignacidn de los recursos de inversién. Buscan resolver
directamente las fallas observadas, para asi potenciar el papel asignador del mercado en las
decisiones de produccion” (Rosales, 1994: 60).

Tradicionalmente Ja competitividad se ha fomentado via precios, es decir, con una
devaluacién o con la disminucion de los costos unitarios del trabajo (por un incremento en
la productividad del trabajo o por una reduccion del salario real). Estas medidas funcionan
en mercados competitivos con una alta elasticidad-precio de la demanda mundial de biencs
transables y con productos homogéneos, es decir, con las caracteristicas de una pequefia
fraccion de los mercados mundiales. Actualmente se reconoce que el comercio
internacional se basa en la competencia imperfecta (economias de escala, ventajas de la
experiencia, de la innovacion y el aprendizaje tecnolégico en los patrones de
especializacién; esto segin Krugman citado en Rosales, 1994: 62) y en la especializacion
intraindustrial, apoyada en la diferenciacion del producto. Por ello, ahora cobran mayer
relevancia las politicas de especializacion en bienes transables con alto contenido de
conocimiento perdiendo importancia, a su vez, los precios relativos como determinantes de
competitividad.

Se agrega a este enfoque de la competitividad la consideracién de que “en el mundo actual
no compiten emptesas sino sistemas. La empresa es el nudo crucial de la competitividad y
la innovacién, pero ella esta integrada a una red de vinculaciones que incluye a sus
proveedores de bienes y servicios, al sistema financiero, al sistema educacional,
lecnolégico, energético, de transpories, telecomunicaciones, entre otros, asi conlo la
infraestructura v la calidad del sector piblico y de las relaciones al interior de la propia
empresa” (Rosales, 1994: 62). Es precisamente de aqui donde surge la necesidad -y el
concepto- de apoyar la competitividad sistémica y de paso otro argumento que apoya la
conveniencia de politicas horizontales (centradas en la creacidn de infraestructura que es
itil a todas las industrias en general).

Por ello en la actualidad el fomento de la competitividad abarca aspectos mas complejos
que sélo los precios relativos; implica politicas de formacién de recursos humanos, de
fortalecimiento de la base tecnoldgica y, como decisivas variables de entorno, la estabilidad
macroeconémica y el funcionamiento fluido de los mercados.

Las politicas de competitividad no tienen una validez general, son més o menos pettinentes
segin las especificidades nacionales {(nivel y densidad de la base industrial y tecnoldgica,
inserciéon internacional, peso relativo del comercio exterior en el producto, la
diversificacién exportadora, la base empresarial y de recursos humanos, la calidad de la
gestion piblica y el grado de avance de las reformas econdémicas). A diferencia de la teoria
tradicional, el espectra de posibilidades que se determinan con las caracteristicas de cada
nacién implica cierfo grado de interpretacién del analista (gobiemno, sector privado o
académico) y por Jo tanto mayor dificultad para el diagndstico y la aplicacion.
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Las discusiones recientes sobre politica industrial se retinen asi en torno del fomento de la
competitividad, a su vez hoy dfa el incremento de la competitividad tiene que ver con
aumentar la productividad tanto del trabajo como del capital, al mismo tiempo mejorar la
calidad de los bienes y servicios y promover la generacién y difusion de tecnologias e
innovaciones; todo ello con la mira de competir y calibrarse en el mercado internacional,
{Rosales, 1994: 63-64).

Sin duda se ha llegado a dos acuerdo basicos -de coincidencia de las posiciones
intervencionistas con las liberales-, por un lado, el fomento de la competitividad debe darse
a partir de un entorno macroeconémico estable.’ En el terreno préctico esto quiere decir que
una vez que hallan avanzado las reformas macroeconémicas es necesario efectuar reformas
meso y microecondémicas. Cabe decir que en este campo ain persisten importantes
controversias, mientras algunos opinan que las politicas horizontales no aportan soluciones
inmediatas u 6ptimas (Peres, 1993) otros sostienen que sus resultados son mejores que los
de las politicas mas interventoras (Rosales, 1994).

Por otra parte, también existe un consenso implicito sobre que las politicas industriales no
deben interferir con el mercado ¥ en cambio deben intentar mejorar su funcionamiento; no
obstante, no se ha aclarado hasta donde puede intervenir el gobierno de manera 6ptima; “el
alcance que debe tener la politica industrial continda siendo un tema abierio a la discusion y
a diversas experiencias normativas [..], no hay elementos analificos que permitan
determinar a priori cual es el alcance que resultard mas eficiente” (Peres, 1993: 46-47). Es
precisamente aqui donde atin se encuentra libre a la evaluacion de cada analista el tipo de
politicas mas adecuadas (neutrales o selectivas) para fomentar la competitividad.

Asimismo también se estd avanzande en un acuerdo en ¢l que se reconoce que el mercado
por 5i mismo no orienta los recursos ni Ia transformacién productiva hacia los sectores de
alto contenido de conocimiento y tecnoldgico ni, asimismo, construye automaticamente
ventajas competitivas nacionales. Por ¢jemplo se dice que “la aparicién de productos mas
dinamicos, menos vulnerables y con mayor incorporacién de conocimiento y tecnologia,
por lo general no es resultado automatico del mercado” (Rosales, 1994: 64). En suma, sc
empieza a reconocer de manera generalizada que a veces el interés privado, que conduce al
mercado, no soluciona el interés colectivo, sobre todo en los procesos de largo plazo.

En el mismo sentido, también se empieza a admitir que algunas acciones del Estado son
indispensables por mas liberal que sea el régimen econdmico y, asimismo, que este tiene
ventajas institucionales por sobre los mecanismos de mercado pero, sobre todo, que una
potencial sinergia entre ambos es mds benéfica en términos de desarrollo nacional.
Légicamente persisien las dudas sobre la calidad de la intervencion piiblica pero el propio
desarrollo tedrico, liberal e intervencionista, se estd encargando de delinear lds
caracteristicas, alcances y limitantes del Estado en esta nueva etapa econdmica. Como sea,

4 “En ninguna circunstancia es posible que las politicas estructurales y microecondrmcas destinadas a mejorar
¢l desempefio nacional y la competitividad intemacional de la industria compensen la mala admuinistracion
macroecondmica’ {Maikin, 1994: 217).
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parece estar en ciernes una renovada sintesis tedrica que ayude a enfrentar los desafios de
los afios venideros. Todavia no se puede hablar de un cuerpo tedrico acabado, més bien se
trata de puntos de vista a veces coincidentes y a veces distintos con cierta base analitica
comtn. El denominador comiin es que estin centrados en la realidad latinoamericana,
toman elementos analiticos nuevos de diferentes teorias y sus recomendaciones son sintesis
e interpretaciones personales del fenémeno en estudio.

Segiin estos enfoques los factores decisivos de la competencia actual son al mismo tiempo
las carencias tradicionales de un amplio grupo de paises; por ello las recomendaciones de
politica de estos enfoques tienen un atractivo particular ya que enfatizan directamente sobre
dichas carencias, tales se refieren a: “la inversién cientifica y tecnoldgica ligada a la
produccidn; la formacidn y actualizacion sistematica del recurse humano; las técnicas de
gestién compatibles con la economia global, las formas publicas y privadas de organizacion
que estimulen la innovacién, la flexibilidad y la creatividad” (Rosales, 1994: 61). De forma
tal que detras de estos procesos descansa como rasgo caracteristico el conocimiento,
expresado en educacidn, ciencia y tecnologia.

e) Otras discusiones sobre politica industrial e intervencion del Estado.

Como se dijo, la razon tedricamente més consistente que tiene de intervenir el Estado en la
industria es, primero, por la existencia de fallas de mercado y, segundo, porque se
compruebe que la intervencién generard incremento en el bienestar econémico; asimismo,
la manera mas coherente de hacerlo es a través de politicas horizontales que no discriminen
entre sectores y proporcionan claridad y certidumbre a los agentes.

Pese a estos argumentos tedricamente sélidos, lo cierto es que los gobiernos actian con
frecuencia por razones que van mas alla de la existencia de fallas de mercado y que guardan
poca consistencia tedrica con ellas; es por ello que como sefiala Malkin (1994: 193-194;
subrayado propio AJNV) la politica industrial “no es un 4rea claramente definida de la
politica econdmica. Las mas de las veces, la definicién practica que se adopta estd hecha a
la medida para apoyar o poner en tela de juicio un enfoque particular de la funcion del
gobierno en la conformacién del entorno econémico de las empresas y en la modificacién
de]l proceso de asignacién de recursos. En un extremo, Ia politica industrial se ha
equiparado, de manera intolerante, con el apoyo a sectores o empresas puesto en préctica
mediante medidas selectivas. A pesar de su sencillez y de la posibilidad que ofrece de
evaluar los costos y la efectividad de las medidas de politica, la definicion es restrictiva en
exceso, puesto que pasa por alto una amplia gama de medidas de naturaleza no selectiva
destinadas a mejorar la competitividad de la industria. En el otro extremo, el reducir la
politica industrial al conjunto de medidas -macroecondmicas, regulatorias y
microeconémicas- que mejoran la competitividad del sector industrial hace ineficaz a
menudo el concepto de cualquier tipo de operatividad practica”. No obstante lo anterior, €l
hecho es que la politica industrial se acepta como un “campo de accién gubernamental
legitima en las economias de mercado”.
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Segiin Dunning (1993; citado por Malkin, 1994: 196-198), existen tres razones por las que

los gobiernos intervienen en los mercados: )

1) para alcanzar metas independientes del uso eficaz de los recursos y que se puedan
justificar desde ¢l punto de vista social y o politico (dependiendo de las consideraciones
de orden politico, se puede variar el énfasis entre la creacion versus la distribucién de la
riqueza);

2) porque se consideren necesarias condiciones estructurales para el funcionamiento
eficiente de los mercados competitivos (en este campo esta bien establecida la funcion
de los gobiemos, que consiste principalmente en la aplicacién de politicas de
competencia y en asegurar que estas se respeten); y

3) por el mas tradicional concepto de los fracasos de mercado y por las nociones de
externalidades (asimetrias de informacién, horizonte temporal de las decisiones de
inversién y dotacion de infraestructura).

Ademas, de acuerdo a Krugman (1994: 299-230} puede afiadirse una cuarta razén: acelerar
el ritmo-de crecimiento econémico de los paises. Mediante la politica indusirial *“los
poderes pliblicos intentan canalizar recursos hacia scctores que consideran importantes para
el crecimiento econémico futuro [...]. Puesto que esto significa el desplazamiento de
recursos de unos sectores a otros, la politica industrial siempre fomenta algunas partes de la
economia nacional a expensas de otras. Por lo tanto, la razén de tal politica se sustenta o
recae sobre la cuestion del criterio de seleccion™.

Todas estas argumentaciones tienen poca relacién con la rigurosidad teérica de los fallos
del mercado y lo cierto es que en la practica s pone poca atencion a las recomendaciones
tedricas al definir una politica industrial. Lo que sf se considera con mayor o menor rigor
segiin el caso que se trate son: los efectos potenciales futuros de los estimulos otorgados;
los problemas de instrumentacién, como la falta de instituciones o de informacion; los
costos del fomento; entre otros.

Cabe sefialar que los “‘argumentos populares™ en favor de una politica industrial activa
sufren de serias carencias, al no estar cimentados en fundamentos tedricos muchas de las
medidas pueden resultar en alicientes de corto plazo causando distorsiones en la estructora
industrial en el mediano v largo plazos (por ejemplo el estimulo a la sustitucion de
importaciones a fravés de la economia cerrada desestimulé en el largo plazo la
competencia) y, en suma no tener fos efectos deseados; ademas de que suelen prestarse para
ejercer presion politica de parte de grupos empresariales.

* Los “argumentos populares” més comunes proponen estimular a: 1) las industrias con alto valor agregado
por trabajador; 2) las industrias que tienen una “miterrelacion” clave con otras industrias; 3) las industrias que
tienen futuro crecimuento potencial, y 4) las indusirias que han sido consideradas objetivo por gobiernos
extranjeros (Krugman, 1994: 230).
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Existen ofros argumentos llamados “sofisticados™ de reciente elaboracion en la literatura
econémica, ellos se refieren a la seleccitn de actividades promisorias, es decir, las de rdpido
avance tecnolégico y de innovacidn; el apoyo a la infraestructura bésica, que en los Qltimos
aftos se refiere a la inversion en educacién y capacitacion del recurso humano y; el fomento
de Ia calidad y el servicio al cliente como forma de ganar competitividad. Este tipo de
apoyos han sido admitidos ampiiamente sobre todo en los paises industrializados.

2. La participacion del Estado en la economia: Teorias e interpretaciones.

Es evidente que detrds de cada enfoque sobre politica industrial descansa una vision mas
amplia de la funcién econdmica del Estado y, de manera andloga, del comportamiento de
los agentes econdmicos privados. Esta es una discusion que involucra posturas tedricas mds
amplias, desarrolladas y afiejas. Llevadas al extremo, las evaluaciones sobre Ja funcién y
desempefio de los diferentes agentes ha planteado a lo largo de la evolucién del
pensamiento econémico varias dicotomias: Estado-Mercado, sector piblico-sector privado,
liberalismo-proteccionismo, entre las més aludidas. Estas dicotomias se han acentuado al
momento de elegir las politicas a seguir, sobre todo desde los afios ochenta.

Por ser la discusion sobre la participacion econémica del Estado muy amplia, cuya
profundizacién apartaria al capitulo de su objetivo principal, se explicarén unicamente lo
que se considera son los aspectos més relevantes para entender la racionalidad que guia (o
debe guiar) la actuacién econdmica del Estado, referida sobre todo al sector industrial.

a} La imtervencion del Estado en la economia.

Existen una multiplicidad de modelos teéricos que explican la participacién econdmica del
Estado, algunos de ellos la justifican v hasta la alientan, en cambio otros la critican y fa
rechazan; por eljo bisicamente se reconccen dos posturas: una intervencionista y otra
liberat.® Entre Tos dos extremos existen pocas posturas, al menos en principio.

No obstante toda la variedad de propuestas tedricas y de modelos histéricos de intervencién
estatal, en términos cientificos (objetivos) no es posible definir una postura que resuma las
bondades de la participacién del Estado y reduzca sus aspectos negativos o, por el contrario,
atguna otra que destaque sin problemas las ventajas del Mercado al tiempo de eliminar sus
desventajas. Por tanto, dada esta ambigiledad, tampoco es posible asegurar que la
participacién estatal es ineficiente o perjudicial por definicién, el debate parece prolongarse
por tiempo indefinido, sin la certeza de llegar a conclusiones defimitivas.

® Un resumen de las teorfas mencionadas puede verse en la Tabla A-1 del Anexo del capiuto
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Lo cierto es que a lo largo de la historia del pensamiento econdmico pueden observarse
vaivenes en favor de una u otra postura, ello debido a razones miltiples que atafien a las
caracteristicas particulares de cada caso, tales como el momento histérico, la etapa de
desarrollo econdmico, la estructura politica, ete. En algunos casos, etapas o periodos el
pensamiento econémico critica con mayor vigor los fallos del mercado y, en otros, los del
Estado. Es claro que desde los afios setenta y aiin con mayor fuerza en los ochenta fa critica
de 1as doctrinas econémicas y de las ideologias politicas se ha centrado en el segundo tipo
de fallos; en buena parte esto se debe, con justa razén, a la crisis estatal de los afios setenta,
donde las demandas sociales rebasaron la capacidad econdémica y administrativa del Estado,
hecho notable sobre todo en México; ello, junto con la influencia de algunos intelectuales
ayuda a perfilar un nuevo paradigma compartido por neoliberales {en lo econémico) y
neoconservadores {en lo politico) apuntande que:

a} el mercado es el mecanismo id6neo para asignar eficientemente los recursos;

b) es necesario defender la igualdad de oportunidades, pero con un rechazo a la igualacidn
de las condiciones sociales o econdmicas;

c) se reordenan, por ende, las prioridades gubernamentales, dejéndose de favorecer los
objetivos de empleo y crecimiento por los de estabilidad de precios, eficiencia,
competitividad internacional y ajuste estructural; los primeros se vuelven variables de
ajuste para conseguir los primeros (tbarra, 1990: 71-74).

Las criticas sobre los modelos intervencionistas convergen en que este resultd excesivo
tanto en tiempo como en forma; se atribuyen a él el resurgimiento de Iz inftacion, el
desempleo y la crisis fiscal. La conclusion de dichas criticas es clara: es necesario, primero,
un ajuste fiscal y monetario para, posteriormente, pasar a una reduccidn de la participacion
estatal que implique a su vez un cambio estructural en el aparato econdmico y productivo
que elimine ineficiencias y rigideces. En esta argumentacion se ha impuesto la ideologia,
sin una discusion objetiva de cbmo pueden eliminarse las ineficiencias del
intervencionismo estatal, ni una explicacién definitiva de por qué resulta més eficiente el
libre accionar del mercado.

En América Latina, como en otros paises en desarrollo, se adoptd desde los afios ochenta
una visién la cual sostenia que ¢l funcionamiento de las libres fuerzas del mercado
corregirian las distorsiones generadas precisamente por la actividad estatal, la cual se
calificé como “populista” e “ineficiente”. Sin duda “hay mérito en los argumentos de los
eriticos de la intervencién estatal, Pero también hay excesos ideoldgicos que llevan a
condenar toda interferencia gubernamental, como errénea, como si hubiesen desaparecido
de pronto las imperfecciones del mercado, las disparidades distributivas, los rezagos del
subdesarrollo” (Ibarra, 1990: 82).

Sin embargo, al confrario de lo que sefialan estos enfoques anti-intervencionistas la
experiencia histérica sobre la intervencidn estatal en la economia es sumamente amplia,
pues cada nacién en mayor o menor grado tiene su propia experiencia de intervencionismo.
En contraste, no se encuentra mingin ejemplo en el cual un pais se haya desarrollado
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exclusivamente (o primordialmente) con los incentivos del Mercado. De manera forzada
podria sefialarse a la Primera Revolucién Industrial en Inglaterra y el desarrollo de esta
nacién como el caso “clasico” de economia de mercado;, pero ain asi, las circunstancias
prevalecientes en ese entonces difieren mucho de las condiciones de libertad y libre
competencia que sostiene Ia teoria ortodoxa.

“Las neoliberales han cumplido con la funcion histérica de cuestionar la viabilidad de las
formas de intervencionismo estatal que conduzcan a establecer la base de formas nuevas de
intervencién [...] En este momento son pocos quienes creen gue sea posible o deseable
hacer retroceder veinte afios las manecillas del reloj intelectual hasta antes del ascenso del
neoliberalismo [...] Por tanto, el reto no es simplemente regresar a la edad de oro
intelectual, sino hacer una sintesis en la que las ideas del neoliberalismo se despojen de su
bagaje ideolégico y se integren a un marco intelectual mas amplio y objetivo™ (Chang,
1996: 48).

Actualmente los problemas no radican, como las teorias intervencionistas pretendian,
solamente del lado de 1a demanda, sino también del lado de la oferta, y hay que considerar
factores como la productividad, el cambio técnico, la estructura productiva, la
competitividad internacional, etc. En suma, las soluciones no son ficiles, no hay una
respuesta tinica ni sencilla, pero invariablemente cada pais tendra que encontrar su propia y
exclusiva articulacién entre agentes piblicos y privados.

Del mismo modo, ha desaparecido “la creencia keynesiana de la sintonizacion fina de la
cconomia [...] También van de retirada los enfoques monetaristas [...] En contraste, se
admite la importancia de la formacién de expectativas en la determinacién del
comportamiento de las economias [...] hay quienes se atreven a perfilar los ingredientes de
una especie de nueva sintesis neoclisica. Ahi se combina la administracidn estatat de la
economia y la libertad econdmica a escala microecondmica, afiadiéndose incentivos al
empleo o la produccion [...] se sostiene la superioridad de la competencia, pero ya no se
condenan [...] las practicas sustitutivas de importaciones, ni las politicas deliberadas de
fomento industrial o comercial. [De esta forma, ante las carencias del modelo neoliberal, el
péndulo ideoldgico parece] moverse timidamente hacia tesis que admiten un papel mas
activo del Estado” (Ibarra, 1990: 77-78; subrayado propio, AJNV), habra que ver en que
medida y de que formas se readmite, i es el caso, dicha participacion.

Sin duda el Estado es una institucién con ventajas comparativas, dado su monopolio
exclusivo de ciertos instrumentos es capaz de orientar la conducta de los agentes en favor
de uno u otro accionar y eso parece que se acepfa implicitamente cuando ain las posturas
tedricas mas ortodoxas aceptan la existencia de un “Estado gendarme”. En el mundo real,
las reglas son indispensables para coexistir; en lo econdmico enfre mas intensas y
complejas sean las transacciones mayor serd la necesidad de estas, por lo tanto, también de
la institucién que las provea y vigile su cumplimiento. Es evidente que el Estado tiene la
capacidad para modificar los comportamientos econdmicos, politicos y sociales de otros
agentes, y establecer ordenamientos juridicos que cambien la operacion del sistema
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econémico. En resumen dirfamos que sus caracferisticas intrinsecas dan al Estado ventaja
comparativa sobre otras instituciones.

Como menciona Chang (1996 86), “sin un Estado efectivo no es posible que haya un
cambio econdmico considerable (con excepcion, quizd, de un desplome total de la
economia); por tanto, lo que se necesita en estos paises [-en vias de desarrollo-] €s una
reforma del aparato estatal y la reconstruccion de las instituciones piiblicas destruidas.
Indudablemente, tal reforma implicara el retiro del Estado de algunas dreas, pero también
sera necesario el fortalecimiento de sus funciones en otras™ {Chang, 1996: 86).

Es claro que el Estado cumple algunas funciones que le competen de manera exclusiva, Sin
embargo, pensar en sustituir ¢l papel del mercado como asignador de los recursos, sobre
todo cuando existe competencia perfecta, es utépico; debe reconocerse que pretender que
un solo agente sustituya al mercado en esta labor es inviable simplemente por los costos de
informacidn y de operacién requeridos. De esta forma, un enfoque mas objetivo llevaria a
destacar las caracteristicas obvias de cada institucién (Estado y Mercado) y, asi, reconocer
la importancia de ambas. Asi como €l Estado estd mejor capacitado para realizar ciertas
acciones, ef Mercado también tiene tareas de competencia exclusiva.

Entonces, si por sentido comin pueden reconocerse estas caracteristicas intrinsecas de las
respectivas instituciones, jpor qué insistir, como actualmente se hace, en que una de estas
dos instituciones -el mercado- sea la que deba conducir el proceso economico?, jno debiera
encontrarse, mas bien, una combinacién de ambas, buscando en la experiencia de [os
diferentes paises?. Por supuesto, no se trata de una simple suma entre instituciones, lo
importante es reconocer que en la actual etapa de desarrollo y ante las crecientes
necesidades se vuelve imperioso formular estrategias integrales que no limiten los recursos
-en este caso institucionales- para fomentar el desarrollo y mucho menos por un debate que
cada vez es menos académico-tedrico y si més ideoldgico-politico y, por ello mismo, mas
estéril al evaluar estrategias nacionales de desarrollo.

En todo caso el debate deberia ser en el sentido de aprovechar los diferentes, y
practicamente ilimitados, grados de combinacion entre ambas instituciones, siendo la
finalidad 1ltima cémo potenciar el desarrollo nacional. Tal afirmacién parece de sentido
comuin, pere ¢l debate ideolégico ha llevado a otros términos la discusion.

b) Hacia la defimcién de una participacion economica estatal eficiente y promotora.
Independientemente de! punto de vista tedrico la responsabilidad y propdsito de las
politicas publicas (politica industrial entre ellas) es incrementar el bienestar piiblico. Ahora

bien, la politica correcta para México jes liberal o intervencionista?, ;hay solo dos
opciones?
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Dentro de todas las muiltiples funciones que puede tener el Estado, la gran controversia
viene cuando se trata de reconocer y compensar las fallas del mercado. Para algunos,
cualquier intervencién del Estado es inadmisible aunque existan fallas en el mercado, se
prefiere el monopolio del mercado al monopolio del Estado. Otros reconocen una necesaria,
diriamos bésica, intervencidn del Estado para corregir dichas fallas, aceptando que su
accién sigue teniendo efectos secundarios “perversos” sobre la economia. Para otros, sin
embargo, resulta incuestionable que €l gobierno puede y debe compensar, mediante una
gran variedad de herramientas, las fallas de mercado que repercuten en el interés nacional,
como ejemplos de dichas intervenciones tenemos:

1. Subsidiar la inversidn en capital humano

2. Permitir el acceso de pequefias empresas al crédito
3. Otorgar crédito barate a las exporiaciones

4. En general comregir las externalidades (Wade, 1990).

Este tipo de intervenciones provee la justificacién a una politica industrial funcional u
horizontal, consistente con los principios neoclasicos, es decir, sin llegar a la intervencién
ditecta como la proteccién a las “industrias infantes” o la promecién de economias de
escala o de ventajas competitivas, atin asi los puntos de acuerdo son débiles en la teorfa,
aunque en la practica se realicen desde hace tiempo por los paises mas liberales.

En los Gltimos afios la atencién al sector industrial ha ido en ascenso en el plano
internacional, basicamente por la intensificacién de la competencia ante la liberalizacion
comercial y el desarrollo tecnoldgico alcanzado; situaciones que, en conjunto, han vuelto al
comercio internacional mas competitivo y exigente. Ante estas rapidas mutaciones del
mercado mundial para aigunos (Kosacoff, 1994; por ejemplo) se ha hecho imprescindible
contar con politicas directas en apoyo a este sector en los paises menos desarrollados, a
pesar de lo contrario de la postura oficial de estos mismos paises y de las corrientes
ideolégicas dominantes actualmente.

Hoy dia la preocupacién a nivel internacional es que “las politicas sectoriales dirigidas a las
ramas y empresas, deben recoger los nuevos problemas, y los rapidos cambios por los
cuales esté atravesando una economia internacional més inestable, global y competitiva”
{Ayala, 1992: 148); es decir, que la politica industrial debe adaptarse a la nueva realidad
mundial, obviamente para obtener una ventajosa insercion en ella y, en el extremo, para
sobrevivir en el propio mercado interno.

Historicamente el Estado ha intervenido y reforzado su participacién precisamente cuando
el incorrecte funcionamiento del mercado o las necesidades del entorno asi lo han
requerido; si el mercado no fallara el estado no tendria, efectivamente, razén para
intervenir.

En la actualidad, el nudo central sobre la discusién de la conveniencia de la participacién
del Estado en la economia parece hallarse en la eficiencia de la misma -sobre todo al
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corregir las fatlas del mercado-, de aqui parecen derivarse las controversias sobre si es
conveniente mas o menos Estado, dénde deben ubicarse estas intervenciones, mediante qué
mecanismos, por quiénes deben ser administrados, etc.

“La estabilizacién, la privatizacion, etc., son importantes, pero por si mismas no garantizan
ni un cambio estructural eficiente ni el crecimiento. Entonces es necesario que los
reformistas {...] expliquen detalladamente cuéles son los objetivos de la transformacién
industrial, y que disefien una estrategia a largo plazo para lograrlos, asi como que formulen
otras politicas consecuentes” (Chang, 1996: 165).

En el caso concreto de }a economia mexicana es valido decir que a pesar de los equilibrios
alcanzados, siguen existiendo rasgos que no son corregibles de manera automatica por el
funcionamiento de los mercados, tales como: la escasez de ahorro y de capital, el desarrollo
heterogéneo y concentrado de la industria, el déficit estructural externo (a pesar del cambio
estructural en la composicién de las exportaciones y su dindmico erecimiento), el rezago
tecnoldgico, etc.; problemas que requieren la intervencién de un agente que tenga una
visién amplia para con toda la economia, ademas de capacidad institucional, de informacion
y de instrumentacién para promover un desarrollo equilibrado, refiriéndonos aqui solo al
desarrollo del sector industrial; punto y aparte seria considerar la atencién a problemas
como la pobreza o la distribucién del ingreso.

Parece evidente que el Estado y el Mercado pueden y deben cumplir tareas
complementarias en una estrategia de desarrollo que busque clevar la competitividad de la
economia como medio para alcanzar un mayor grado de desarrollo. La revisidn de las
practicas de paises industrializados muestra que mientras en un lado se debate sobre la
conveniencia o no de la accién econdmica del Estado, aguellos aplican politicas concretas
que son vistas como “practicas comunes”.

En la practica no se espera que el mercado por si mismo, por correcto que sea su
funcionamiento, cstimule el desarrollo de manera automatica. Aunque no puedan hallarse
bases tedricas suficientemente sdlidas, en la préactica los diferentes paises han aplicado
politicas para estimular sus industrias y economias; segun sus necesidades y momento
histérico los paises han optado por variadas estrategias, lo cual parece demostrar al menos
en principio, que la intervencién estatal no es perversa por si misma, el reto es encontrar
una combinacion entre ambos mecanismos que no s¢ contrapongan y que estimulen el
desarrollo a largo plazo. Un intento por explorar las experiencias exitosas en materia de
politica industrial se emprende en ¢l capitulo segundo.

Por el momento es posible afirmar que, tanto las potencias industriales como los paises de
reciente industrializacién han aplicado politicas en apoyo a la actividad econémica privada,
y mas especificamente a la industrial, practicamente de forma permanente, a pesar de su
matizacién y de las recomendaciones teoricas. Lo que tienen en comin esas experiencias
exitosas es que la racionalidad de largo plazo s la que guia la implementacion de politicas
en apoyo a !a industria y el ambiente en que se desenvuelven, con la perspectiva de
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desarroliar empresas eficientes en el mercado interno y competitivas en el externo,
pensando en que estas son un medio para alcanzar un mayor desarrotlo.

De esta forma es claro que siempre ha existido una preocupacion por impulsar, o cuando
menos apoyar, el desarrollo del sector industrial en todos Jos paises, el énfasis varia seglin
la circunstancia histérica o el grado de desarrollo alcanzado. Hoy en dia las necesidades de
apoyo a la industria estin més encaminadas a impulsar los elementos que el mercado por si
solo no es capaz de desarroliar, o cuando menos no en la medida que requiere ¢l desarrollo
de la economia y sociedad en su conjunto y no tnicamente las empresas y su entorno.
Dichos elementos se refieren al desarrollo tecnologico de la propia industria; la integracion
de las pequedas y medianas empresas al desarrollo cientifico-tecnologico, la promocion de
exportaciones y el acceso al financiamiento barato; entre otros.

3, Conclusién: La necesidad de un nueve marco conceptual para la politica industrial.

El disefio especifico de politicas no puede recaer en un sdlo ambifo, sea este piiblico,
privado o académico pues es un proceso necesariamente complejo y todo agente tendra
siempre limitaciones de capacidad, informacion, criterio, recursos, etc.; por ello cualquier
esfuerzo individual -como el presente- aunque sea a nivel institucional serd forzosamente
parcial e incompleto.

Es necesaria la definicién de un nuevo marco conceptual para la polftica industrial, donde
no se descalifique ninguna opcién con argumentos simplificadores. Actualmente estan en
debate las opciones de politicas directas, hoy dia mas que favorecer politicas que estimulen
el crecimiento econdmico el énfasis se ha trasladado hacia politicas que apoyen y estimulen
la competitividad sectorial y general de la economia; no obstante su clara definicién y
aceptacion axin es objeto de confroversia.

Aunaue en principio parece més conveniente inclinarse por politicas e instrumentos de
mercado, es decir, de tipo “neutral” (por dos razones principales: 1) son faciles de aplicar y
evaluar y 2) las presiones del pensamiento econdmico internacional, con sus consecuentes
recomendaciones tanto de politica industrial como comercial, apuntan hacia la
liberalizacién de las economias), debe considerarse, sin embargo, que las diferencias entre
sectores y empresas determinan un impacto desigual de las politicas horizontales dados la
escasez de recursos materiales, humanos, financieros y de otro tipo que son comunes en los
paises en vias de desarrollo y que determinan capacidades de ajuste muy disimiles. Asi,
nuesitra propuesta es estudiar sectorialmente a los diferentes sectores: identificar las
caracteristicas tecnolégicas, de mercado, de competencia y dinamismo interno y externo
que les son propias y, de esta forma, identificar prioridades a través de sefialar los sectores
modemnos, los rezagados, los que estan en franco declive, los de importancia nacional y
regional (por sus externalidades), etc. Cada uno de estos sectores requerita de apoyos
diferenciados.
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Deben identificarse las necesidades y las carencias competitivas en diferentes campos
(tecnoldgico, laboral, gerencial, comercial, infraestructural, etc.); después deben disefiarse
las politicas para corregir las insuficiencias y los fallos, inicialmente con la aplicacion de
politicas horizontales y avanzando hasta un apoyo (intervencion) mas directo. Por ejemplo,
en el caso de una politica de fomento exportador la clasificacién de politicas, empezando
por las més neutrales serian las siguientes:

Debido a la escasez de recursos y lo controvertido que resulta la accion publica cualquier
intervencion debe ser susceptible de:

a) disefiarse y aplicarse conjuntamente son la participacién de los sectores privado y
académico; -
b) poder evaluar los costos de implementacién (infraestructura, recursos, de transaccion):

¢) vigilar su instrumentacion;

d) evaluar sus resultados.

Fstas dos nitimas acciones sin entorpecer el funcionamiento de las politicas.

¢) coordinacion entre instituciones publicas y privadas.

1. Programas de informacion a toda empresa que

politicas para foda la  lo requiera; del tipo de los que se aplican a través
industria de Bancomext o el SIEM de Secofi, por ejemplo.
Politicas 2. Programas de asesoria y capacitacion;
neutrales < programas de apoyo financiero para importar
politicas para los insumos o para invertir en el proceso productivo,
sectores exportadores  ambos orientados a la exportacion; por ejemplo,
PITEX o ALTEX.
~
7 3. Desarrollo de proveedores y fomento de la
politicas para subcontratacién hacia empresas ligadas ala
exportadores indirectos exportacion.
4. Proteccién limitada en el tiempo, créditos
preferenciales, facilidades para la compra de
politicas selectivas tecnologia importada, incentivos fiscales y otros
Politicas < segiin potencialidad de  apoyos a sectores que generen externalidades en
selectivas los sectores la exportacion; por ejemplo en el empleo, por su
alto valor agregado, por su con tenido
tecnolbgico y/o intelectual, efc.
5. Disefio de estrategias *hechas a la medida”
politicas especificas para industrias o incluse emptesas con
segiin la industria o dificultades de reconversién, con potencial de
empresa beneficio (externalidades) a 1a regidn u otras
k industrias, en el empleo, etc.
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Sin duda debe estarse de acuerdo con las posiciones liberales cuando sostienen que el
gobierno debe garantizar el crecimiento y la estabilidad macroecondmica, es decir, debe
asegurar un ambiente adecuado para la inversién privada, el crecimiento estable, el
desarrollo de la competencia y el acceso a los mercados. No obstante, sobre todo en el caso
de los paises en vias de desarrollo la accién gubemamental no sélo debe concentrarse en el
fomento neutral de los mecanismos de mercado; ain en el marco de economias abiertas se
pueden emprender medidas de caracter més directo como reducir el sesgo antiexportador,
brindar apoyo institucional a la exportacién, apoyar a las pequefias y medianas empresas,
cubrir las insuficiencias de los mercados financieros y, otras que suplan a los mercados
evidentemente incompletos ¢ imperfectos que subsisten en este tipo de economias y que
indudablemente limitan las capacidades de desarrotlo.

Frecuentemente se piensa que la globalizacion econdmica implica el fin de los Estados y de
la intervencién piiblica en la economia; por el contrario, lo que aqui se propone es que el
gobierno, dadas las exigencias de elevada competitividad en los mercados mundiales, debe
de cumplir un papel decisivo, clave, tan solo en lo que se refiere a los apoyos para
desarroliar la capacidad competitiva de la industria nacional.

La preocupacién actual en todas las economfas, pero sobre todo en fas menos desarrolladas,
es la construccion de factores y ventajas competitivas que permitan avanzar en materia de
competitividad internacional. La construccién de dichas ventajas competitivas dificilmente
podra ser un resultado del funcionamiento fluido de los mercados, scbre todo en aquellos
que no son perfectamente competitivos; por ello la sola aplicacién de politicas neutrales no
es suficiente para avanzar en este sentido. Las politicas neutrales, cuando mas especificas
son, se dirigen a “resolver una insuficiencia conocida del mercado, a impulsar una industria
o regién en general o a promover ¢l desarrollo de insumos criticos para la competitividad
sistémica, como la capacitacién y la infraestructura (OCDE, 1992)” (Rosales, 1994: 69).
Sin embargo, no esta del todo claro hasta dénde una politica deja de ser “horizontal”, o cuél
es la frontera que divide el impulso a una industria o regién del fomento selectivo conocido
como “seleccion de ganadores”™; aunque en teoria es posible dar algunas definiciones, en la
prictica los gobiemos han meditado poco el asunto cuando se trata de apoyar a la industria
nacional.

En materia de la accién gubernamental, la decisién de elegir politicas mds directas de
fomento pasa por la calidad y la confianza que se tenga en la administracion piblica para
llevarias a cabo. En este punto es méas evidente que la politica industrial no esta ligada
tinicamente a aspectos tecnocratico-administrativos, pues en buena medida su eficiencia
esta vinculada con los consensos que se logren construir en torno de la estrategia nacional
de desarrollo, el diagndstico, las causas y las necesidades de la industria; este es mas un
“requisito de economia politica” gue de “politica econdmica”.

Correlativamente, la calidad de la intervencidn publica depende de multiples factores, la
mayoria de tipo cualitativo, entre los que destacan: “una clara delimitacion de pocos
obietivos, de la eficacia de los instrumentos y de la capacidad administrativa y funcionaria”
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(Rosales, 1994: 77). En los paises de América Latina y en particular en México la mayoria
de las instituciones encargadas del fomento a la industria han sido desmanteladas en aras de
la reforma econdmica, un eventual impuiso a esta actividad requerira la reconstruccion de
muchas de esas instituciones pero sobre todo una nueva cultura de gestion piblica o de lo
que se ha denominado “ingenieria institucional” (Kosacoff, 1994). Sin duda se precisara de
un sector piiblico mas sofisticado, en algunos casos mas pequefio y en otros mas grande
pero en todos ellos es indispensable un sector piiblico més eficiente.

Por tltimo, no cabe duda que, en materia de politica industrial, lo que se siga considerando
como viable en el futuro en las regiones en vias de desarrolio dependera en buena medida
de lo que pase en los paises desarrollados, sobre todo en Estados Unidos; por dos
cuestiones fundamentales, “por un lado, la evolucién que tenga el pensamiento sobre el
alcance eficiente de la accidn estatal determinard en buen medida la permanencia del
Consenso de Washington vigente hasta 1992, y ello, naturalmente, incidira en la gama de
politicas que los gobiernos de la region consideraran eficientes y viables. Por otro, el tipo
de escenario hacia el que tienda el sistema de comercio internacional {de apertura
multilateral, de bloques relativamente abiertos o de blogues cerrados) influird
apreciablemente sobre el tipo de politica industrial aceptable” (Peres, 1993: 47). Esto es sin
duda algo cierto que leva la problematica més alla de la soberana definicién de un pais
sobre su politica econdmica, de por si complicada.
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ANEXO DEL CAPITULO L

A Nivel Micro

+ lecnologia-
nnovacién

« cducacion-
capacitacién

+ normalizacién
» certificacion
« acreditacién

+ coslos

*« compelencia
» demanda

e servicio

« planificacién
» gsirategia
* logistica

l

h

L d

>

Broducnvidad

> ¢ calidad

> ¢ precio

> + gestion

empresanal

* inleraccion + cadenas
proveedor-usuario productivas-
» redes de comerciales
cooperacion
Ve
competitividad estructural

AN

A Nivel Meso

l

» cadenas/redes
productivas y
comerciales

s dotacitn de
infraestructura fisica
e industrial

+ dotacion de recursos
humanos calificados

» capacidad cientifica
y teenologica

+ interaccion
académia-industria-
sistema de ciencia y
tecnologia

l

competitividad
sistémica

A Nivel Meta

l

factores socio culturales
(papel de la empresa y el
empresario)

patrones de orgamzacion
politica, juridica y
economica

capacidad del Estado para

disefar y aplicar politicas

capacidad mstitucional
para aplicar y aprovechar
politicas de fomento

l

competitividad sostenible

A Nivel Macro

l

estrategia nacional de
desarrotlo

politicas monetaria y
fiscal

politica cambiaria
politica presupuestaria

politicas de competencia

peliticas industrial y
comercial

politica de medio
ambiente

l

promocién de largo plazo

competitividad estructural, sistémica, sostenible
y de largo plazo

FUENTE: Elaboracion propia con base en Wong, 1997.
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VISION ECONOMICAL

VISION DEL ESTADO

PRUEBAS EMPIRICAS

Y
INSUFICIENCIAS O CRITICAS

» Dado que la economia funciona de manera eficiente
y “automitica” el Estade no tiene razén de exastir,
entonces el Estado no es una variable relevante, por
elio no se desarrolla una interpretacion explicita en
torne a él

* Se han realizado estudios empiricos,
entre eilos algunos econométricos, que
comparan diversas vanables gasto pubiico
y erecimente econdmmico (refacion
negativa), hiberalizacion comercial y
cambio estructural {relacién positiva),
proteccién arancelana y crecimiento
econdnmco ¢ nivel de vida (relacion
negativa), por lo general dichos estedios
comprueban el planteamicnto central de 1a
teoria, &5 decir, el mercado desregulado es
2l mecanismo mas eficiente para asignar
los recursos

= Elentene de Pareto onte instituciones
y arreglos sociales

= No dhce como puede mejorarse fa
operacién del mercado

» Los resuliados empiricos son rebatibles
¥y ¢ ocasiones contradiclonos con owes
estudios que pretenden comprobar ung
situacién contraria

» No se consideran los problemas de
mfarmacion, organizacién econémica y
desarrollo institucional indispensables
para que las polineas de liberalizacidn de
mercados funcionen

» Como ¢l mercado no alcanza por 5i mismo ¢l
equilibrio si Estado pueds intervemr para corregir las
fallas que se presenten en el mercado, hay espacic
parE una mtervencion limitada del Estade

« Aun s1 o éxsshesen fallas del mercado, el bienestar
alcanzado puede no ser ¢l considerado como
satialmente justo

= No s¢ requicren intervenciones amplias ni
permanentes sélo las necesanas para que ¢l mercado
funciohen comectamente

* Degoal forma que en ¢l caso antenor,
se han realizado pruebas empineas
(econométricas) que corroboran los
poswlados de la teoria. mayor gasto
publico-mayor crecimento ceondruco,
ete.

= Ademds la ampha difusién g nivel
mundial del Estado del Bicnestar
confirncron, ¢n 1a practica, sustento para
una mayor intervencion del Estado

* No ¢lanfica los problemas de
informacidn, organizacidn econdémica,
incorperacién de tecnologla,
funcionamiento del mercado de capitates,
e,

« No curda 1a eficiencia de las politicas
piblicas

Teoria + Microecondrmea y Positiva

Clisica + La asignacifn de recursds s Gpinma, en ¢l sentido de
Pareto
» [a economia tiende al equihbrio general toda la oferta
<rea su propia demanda
s Las instituciones, in¢luyendo al Estado, son vanables
exogenas
» La maximizacién del bienestar individual (racional ¥
egoista) coincide con el social
« El sisteron de precios o5 el mecamsme mis eficiente
para asignar recursos

E & * Microeconé
Del bienestar | » Normativa

« Parte de que alguno de 105 supuestos de 1a Teoria
Clasica no se cumple, por tanto, ¢l ¢quihbno no se
alcanza
* Seadmite que tedrcamente ¢5 posible aleanzar ia
efictencia pere no la equidad
* 8¢ espeafica las condicionss bajo las cuales los
mereados son eficientes, pero no rechaza el postulade
bagico de la Teoria Césica: los precios son el mejor
MECENISMO PArd asighar recursos
« Constituye la teorfa de las fallas dei mercado

Teoria * Macroscondmica

Keynestana ¢ Normativa

= Bl plasio empleo sélo exste avaniualments

» Lacconomia no s¢ ajusta automdticamente porque los
precios son rigidos, ¢l ajusie ¢ lento

+ La ofertz no estd en el nivel de pleno empleo por
insuficiencia de dermanda, © set, hay capacidad ociosa

+ Como Ia economia no se encuentrd en pleno
empleo, puede (y debe) estimularse la demanda, con
gasta pablice, pars retomar al pleng emplee

+ El gobicmo debe intervenir para mejorar 1a
asignacion de recursos v 1a dismribucion del ingreso

* Gozd deuna amplia aceptacion desde
los aftos previos a la p T2

» No cusda Ia eficiencia d¢ las politicas

1

» Las resultados variaron de pais en pais

« Falta una sxpheacidn sobre el
crecimiento de los precios con

cconbdmico (i 1l




VISION ECONOMICA

VISION DEL ESTADO

PRUEBAS EMPIRICAS

INSUFICIENCIAS O CRITICAS

Teoria
Monetarista

» Macroeconfmica

* Positiva

« En esenci2 postula io rmismo que Ja Teorfa Clasica

« El dincro ¢ neutral en la economia, €5 decir, 108
movimentos en £l no tienen efectos sobre las vanables
reales s6lo sobre ¢l ravel de precios

* Lamtervencitn del gobiemo no puede evitar la
fluctuacidn macroecondmica y crear condiciones de
estabilidad y crecimiento

+ El papel del gobiemno s¢ reduce a reguiar la oferta
monetana para mantener la estabihidad de precios

+ Freedman comprobd que el dinere ne
tenia efectos reales en la economia

« No dice mucha sobre los problemas de
coordinacién macroecondmica e
informacion

* No dice nada sabre la distrbucion det
Ingreso

Expectativas
racionales

+ Mieroecondmica

» Positiva

+ En esencia son los mismos postuiados que 1a Teoria
Neocldsica

« Elsupuesto fundamental define la existencid de
informacién completa y a disposicion e todos los
agentes, para que estos puedan forrnar sus expectanivas
« Los agentes econdmicos, eligen racionalmente entre
opci para su bi , |a racionalidad
denva 2 que ellos aprenden del pasade ¥ no se equivocan
voluntanamente

+ El Estado es incapaz de ¢cambiar los resultados del
mercado

» Este debe crear condiciones para que s¢ yjusten las
expectativas de 108 agenies

+ Realmente ias pruebas empiricas son
eseasas y se reficren mis bien a aspectos

de ninguna manera s¢ pueden modelar, por

para mantener ¢l salano read

muy especificos del proceso scondrmco que

&emplo, 1a negoeacion del contrato laboral

= El principal supuesto (ta perfecta
informaci6n) no ocurre en la realidad

Ofertismo

« Macroecondmicz

= Positiva

+ En csencia postula las mismas conelusiones que la
Teoria Neocldsica

s Laintervencidn del Estado trae como conseguencia
txoeses en s regulaciones, ransierencins, gastos
piiblico e impuestos que desincentivan la imversién
privada

s Lantervencion del Estado impide la eficiente
asignacién de recurses

* [a regulacién, transferencias ¢ impuestos
distorsionan los precios

+ No explica las fallas del mercado ni las
externahidades

= El supuesto de capacidad “plenanmente
utihzada” es dific1l de encontrar en la
reahdad

= Elargumento segin ¢l cual [a
desgravacidn fiscal estimula Iz invermidn
y el ahorro ¢5 1edmica y emplincamente
débil

Escuela de la
eleccion piiblica

» Macroccondmica

+ Positiva

+ Sisténuca

+ Es un desarrollo particular de la Teoria Neocldsica

» Los mdividuos actdian de manera racional y tgoista,

los beneficios individuales eventualmente coneiden con

¢l de los grupas de mtenés

» No se lumta a las cleceiones individuales del mercado
& colectivas en et imbito

incluye fas ¢l
politce
s Sereconocen las fullas del mereado

= La intervencidn dcl gobicmo ¢s socialmente
injusta porque enfrenta problemas sitalares al
mercado 1n falia de informacién; el Estado no puede

prever fend 4 &

+ Labu ¢35 depredadom y buscadorn de
renias

= Elmiery provoca desperdicio de

recursos pues apoya actividades no productivas y
rentistas, por tanto <l Estado debe ser minimo

« Exrstcn fallas de gobremo af asignar recursas para
mvessidn

o Ha temdo hmitada aphcacion prictica

¢ Suponer indtiduos racionules
maxirmzadores, deja muchas preguntas
sin respuesta cuando so imeleyen 195
instituciones, la politica y el sspecto
organizacronzl

* Su rigsdo concepeidn del Estado comeo
depredador, rentista y monaopolista, sin
restneiones ni controles




VISION ECONOMICAY

VISION DEL ESTADO

PRUEBAS EMPIRICAS

3¢

INSUFICIENCIAS O CRITICAS

Teoriz
neeinstitucio-
nalista

s Macrosconomica

« Normateva

* Sistémica

« Incluye problemas de informacidn y costos de
fransaccién

= Su principal preocupacian son las instituciones,
por lo que ofrece unz vision mas reahsta de Ja
concepcidn del Estado

» El gobiemo ¢s un factor reguiador del intercambio
¥ camector de las fallas de mercado

« Es una teoria en desarrollo y difusién
académica; no ha desamrellado estudios
empiricos {pues la metodologia s mis
comphcada que la de otras jeonas) y menos
atin aplicacidn practica

« Es un cuerpo tednco relativamente
nuevo por lo que falta un desarrollo
completo de su propuesta teénca

Escuela
estructuralista
de ta CEPAL

« Macroeconfmica

* Notrnativa

+ Sistémica

* Hay economias, como la lahnoamencana, que por su
nsercidn tardia al desarrollo capitalista tienen atrasos
inherentes que por si misma no puede superar, tales
desventajas se refieren a: el detenoro de los 1érmines de
intercambio, ¢l sistema centro-periferia y, de manera
general, a las incapacidades estructurales para alcanzar ¢l
desarrollo

« Dado el atraso y la dependencia de los paises que
iniciaron su desarrollo capitalista de manera tardia, ¢l
Estado debe intervenir para completar mércado o
sustituirlos segin sea ¢l caso

+ El Estado ¢s un agente importante por su
capacidad de impulsar la mdustahizagién y actuar
sobre las causas esttucturaies que imprden ¢l
desarrollo

+ Los resultados de esta escuela, sobre
todo, son muy debatibles; por un lado se
afirma que con las politicas de corte
cepalino las cconomias lstinoamencanas
alcanzaron unt mayor grado de crecimiento y
desarrotlo; sin embargo, por otra parte s¢
soStiENG que prectsaments €l segwimmento de
estas politicas gestaron las conditienes de
una profunda crisis

* Suprincipal ¢ritica son los resultados
de la politica de Sustitucién de
Lmportaciones en América Latina

¢ Tedricamente no desarrolld, 0 no con
suficiencia, 1os ticsgos del modelo, sobre
10do en lo que se refiere a los excesos de
Jas politas proteceionistas, ¢l gran
aparato estatal creado y a ¢éme controlar
la discrecicnahidad de das politicas y el
comportarmente de la burocracia

Escuela
neoestructura-
lista

* Macroecondmea

o Normativa

+ Sistémics

» Tcémeamente es muy ecléetica, pues reconoce

aspectos de la Teoria Neoclsiea (sobre 1a importancia

del Mercado) y al mismo uempo incorpora criticas a la

oS, Y Juscos propios sobre cdme deben interpretaric

segin las carmeteristicas de Aménca Lating

» En Aménca Latina 1o fundamental es avanzar en 1a

aplcacién de poliucas pablicas que apunten a una
prod con equidad™

» Incluye cl andlisis de los aspecios de sustentabilidad

del desarroilo, del pacto social, ¢l consenso social, los

+ El papel dei Estado es fundamental ¥ ruy amplic
para ampliar mercados, completarlos u ofras tarcas
como: garanuzar Ia estabihdad macroecondmica,
promover la competitividad y ka competencia de la
cconomia, establecer politicas microecondmeas,
proveer -o estimular la provisién- de infraestructura
necesaria en matenz de tecnologia, educacién, etc.
» Por supucsto ei Estado puede fallar por diversas
cuestiones: téemeas, politicas, ideolégicas; por cllo,
es fundamental mejorar lag imstiuciones, las
regulaciones y, ¢n general, la gestion publica

+ En general, une reestructuracién sustancial del
Estado y de ln gestidn piblca para aumentar su

« Su desarrolle y diufusidn recientes
impiden la comprobacién de sus postulados
en 1a realidad

s Porlo general sc sustenta en casos
especificos de diversos pafses, industrias,
politicas u gtros.

¢ Pueden existir muchas eriticas wéricas
desde la perspectiva de cualquier otro
madelo, tal vez [a mis fuerte sea su
propio cardeter ecléctico

derechos humangs, y el procese democrinco, el 7 p sobre Ia efi ¥ del
d |lo inshitucional, entre otros [ 6 ©n su conjunio
FUENTE: Elaboracién propin basado cn Ayala, 1992; Ayala, 1995; Rodriguez, 1981 y Lahera er, al., 1995,
NOTAS: i/ Las diferentes visiones que s¢ i se refi a ko sig Muacr smica: Se contra en asf del ¢ de la fo. en los grandes agregados, Microocondmica. Parte de supucstos de

conporamiento d¢ los agentes mdividuaics; Normarive: Aporta jnitios de valor de “lo que deberia ser™; Posuiva: Es descnptiva y s6lo dice “edma son las cosas™; Sisidmica. No s040 s¢ centra cn aspetios cCondmicos sine
también en politicos, socalcs, institucionalcs y 0Ucs.




CAPITULO I11.

EL CONTEXTO MUNDIAL,

“De ahora en adelante cualquier pafs o empresa que quiera
prosperar necesitara aceptar que es la economia mundial la que
manda, y que las politicas econémicas intemas solamente
tendrin éxitc en la medida en que se logre una posicion
competitiva internacional. Este puede ser el mds importante, y es
segutamente ¢l mis sorprendente hecho, de la cambiada

economia mundial”.
Peter Dmucker (1987: 108).

1. Tendencias recientes de la economia mundial, 1980-1996.

El panorama mundial por lo general no se consideraba en los estudios de politica nacional,
o sélo de manera marginal. Sin embargo, aqui se da relevancia a la existencia una nueva
estructura economica mundial que condiciona a las politicas nacionales tanto en materia de
mecanismos como de objetivos, por ello resulta imprescindible revisar cuales han sido los
mads recientes cambios en el sisterna econémice mundial y cuiles son sus tendencias, con la
finalidad de conocer el marco de actuacién que limita o amplia la actuacién de las politicas
nacionales.

Desde los afios setenta el sistema econdmico mundial se ha caracterizado por una profunda
transformacion; la crisis petrolera de ese decenio convuisiond a la economia mundial al
grado de inducir un cambio en todos los démbites (comercial, financiero, productivo, etc.).
Tras varios afios de crecimiento sostenido a nivel mundial y de creciente interrelacion, el
sistema de mercado se vio enfrentado a problemas de bajo crecimiento, inflacién y
desempleo; mientras que en el ambito politico las relaciones mundiales se deterioraban bajo
las tensiones del enfrentamiento entre paises industrializados y petroleros, aunado al
conflicto del Medio Oriente y a la constante amenaza de un “conflicto caliente” con el
bloque socialista. En resumen, la prosperidad mundial y el creciente intercambio que la
acompafiaba se vieron interrumpidos en esta década,

Poco después, en los ochenta, Ia crisis de la deuda provocd un fuerte reacomodo entre
paises desarrollados y los que estaban en vias de, incluyendo a los petroleros. Con menor
estabilidad que antafio, las politicas llamadas neoliberales en diferentes paises
(“reaganomics”, por ejemplo) apenas solventaron los problemas de estancamiento, inflacion
y desempleo de las economias desarrolladas. Es decir, cambié también la concepcién del
mundo sobre la causa de sus problemas econémicos y la forma de resolverlos; en suma,
después de un periodo proteccionista en el decenio de los setenta, el mundo
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El contexto global

(industrializado) ha promovido politicas ms liberales, méas favorecedoras de las fuerzas del
mercado. La ideologia y la teoria economica dominantes también cambiaren a raiz de los
desequilibrios. \

Empero, los cambios inducidos a partir de “shock” petrolero, de suyo importantes, no son
los vinicos. Las transformaciones en el sistema cientifico-tecnolégico y en especial los
directamente vinculados con la produccién han determinado el surgimiento de nuevas
formas de produccién, diferentes relaciones inter ¢ infra empresariales, la creacién de
nuevos productos, nuevas y mas intensas formas de competencia, etc. La transformacion
tecnolégica ha cambiado a tal grado al sistemna productivo que se ha calificado a este
proceso como “Tercera Revolucién Industrial”; la cual afiade nuevas consideraciones al
disefio de las politicas nacionales, sobre todo las orientadas al sistema productive, més atin
cuando este esti en mayor medida relacionado con el resto del mundo.

Por ello, al debatir sobre las posibilidades de politica industrial se considera de primera .
importancia tener presentes estos procesos mundiales que indudablemente condicionan
cualquier actuacion de las politicas nacionales; haciendo referencia especificamente a; i)
los procesos de globalizacion econdmica con todos sus elementos e implicaciones y i) a la
lamada Tercera Revolucion Industrial que configura nuevas formas de produccién y
nuevas formas de competencia. Ambos elementos redundan en la pertinencia y
condicionamiento de las politicas industriales nacionales, surgiendo ¢l debate sobre si en la
actualidad resultan pertinentes estas politicas, sobre todo ante la renovada confianza en los
mercados (mundiales) y al rechazo a cualquier accion interventora de parte del Estado.

Resulta asi imprescindible, al hablar de cualquier fipo de politica orientada a impulsar el
aparato productivo considerar factores que generalmente se ven como exdgenos, que por
tanto se excluyen de cualquier anilisis, pero que sin embargo tienen un efecto fundamental
sobre el sistema econdmico. Se apuntarin entonces los mencionados cambios en el sistema
econémico e industrial a nivel mundial, caracterizados por los répidos cambios
tecnolégicos, las crecientes relaciones comerciales, las nuevas formas de cooperacion,
competencia y organizacién entre empresas (redes empresariales mundiales) y otros
“novedosos” cambios en el entorno mundial que condicionan més que nunca la actuacion
nacional de cualquier pais. La intencién de comprender la importancia de estos carmbios
mundiales no constituyen un alejamiento del objeto de estudio, por el contrario tienen la
intencién de justificar y enmarcar en su plano mas amplio la importancia de una politica
industrial, pensada como una accién tendiente a mejorar los niveles de competitividad de un
sector en un plano internacional cada vez mas competido, Sobre todo, es pertinente en el
aspecto mas préictico ocuparse de dicho entorno, ya que éi constituye una realidad
rdpidamente cambiante que brinda oportunidades o limita posibilidades de desarrollo, sobre
todo para aquellas naciones que se encuentran menos preparadas (econdmica e
institucionalmente) para adaptarse a dichos cambios por su actual nivel de desarrollo.
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1.1. El praceso de globalizacion.

El capitalismo desde sus inicios ha mostrado ser un sistema econdmico expansionista por
excelencia, la bisqueda de la mixima ganancia impulsa a las compafifas a traspasar sus
fronteras buscando formas de produccién y nuevos mercados; por ello, de manera abstracta,
pero plasmada en hechos concretos, puede afirmarse que el capitalismo tiene vocacion
mundial. Partiendo de esta afirmacidn encontramos una primera aproximacion -aunque muy
superficial- de 1a expansion reciente del sistema de mercado, proceso al que se le ha
denominado “globalizacién”.

Si bien es cierto que el avance tecnolégico es la base de una mayor interrelacion y que el
ambiente politico se promueven o detienen estos cambios, es el aspecto econdmico en sus
diferentes 4mbitos (comercial, financiero, industrial) donde se han plasmando y generado
con hechos concretos la internacionalizacion de las relaciones.

a) Deseripeion del sistema global actual: los blogues econdmicos.

Para algunos autores (Guillén, 1994) resulta contradictorio el sistema global de fin de siglo,
en la medida que existen dos tendencias aparentemente opuestas: globalizacidn y
regionalizacién, y se plantean serias dudas para su funcionamiento futuro. Lo que es claro a
pesar de esta aparente dicofomia es que este “sistema global” se caracteriza por fa
intensificacién de Ias relaciones regionales expresada (o formalizada) en blogues
econdmicos; dichos bloques empezaron siendo comerciales y algunos han evolucionado
hacia formas de interrelacién (politica) mas amplias. Debe distinguirse basicamente entre
dos tipos de bloques diferentes: los que se forman en torno a un polo dindmico de
desarrollo, un pais industrializado, y los que empiezan a conformar los paises en vias de
desarrollo siguiendo Ia tendencia mundial.

Los blogues formados en torno a un polo dindmico de desarrollo son solamente tres, los
cuales conceniran la mayor parte de los flujos comerciales y financieros en ¢l mundo, estos
son: la Unién Europea, encabezada por Alemania y que pretende ampliarse con la
Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC); el segundo blogue es el de Norteamérica,
lidereado por Estados Unidos y con la perspectiva de incorporar a toda América Latina; y el
bloque asidtico bajo la égida de Japdn que incluye a los “tigres asidticos” y pretende
extenderse con la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN, por sus siglas en
ingiés) e incluso a paises tan heterogéneos como China, Australia y Nueva Zelanda.
Aunque este ultimo bloque podria ser incluido en un segundo grupo ya que pretenden
integrarlo paises con gran diversidad econdmica asi como de sistemas politicos,

Del resto de bloques econdémicos, formados mas por acuerdos multilaterales entre paises en
vias de desarrolio, algunos sélo son potenciales, otros més estin en proceso formativo y
algunos ya en vias de consolidacién, pero en suma dan cuenta clara que el orden
intemacional de fin de siglo se caracteriza como global. Aun asi, por otra parte, hay
opiniones que contradicen la anterior afirmacién y sostienen que la tendencia actual es la
regionalizacion, contraria al orden global. Si bien hay que aceptar que la formacién de
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bloques econdmicos constituye en los hechos una regionalizacién y el comercio mundial
tiende a concentrarse en ciertas areas (las tres principales descritas), este proceso puede
llevar tanto a la uniformacién de las diferentes economias para posteriormente formar
grupos de naciones compactos. Sin embargo la discusién sobre el significado y las
consecuencias del proceso de regionalizacidn actual es algo que dificilmente se puede
resolver aqui, o si quiera resefiar de manera mas o menos completa, ademéas de no ser
materia del presente trabajo. Empero, hasta hoy dia no hay duda que la tendencia
econémica y la voluntad politica internacionales van encaminadas hacia la desaparicién
progresiva de las fronteras, y con todos sus tropiezos el sistema mundial se encamina
firmemente a un orden cada vez mds globalizado.

&) Comercio.

Uno de los factores dinamizadores de la economia mundial en afios recientes y, ademés,
patrocinador de la globalizacién ha sido el comercio internacional. El avance del comercio
ha sido vertiginoso en los 1iltimos afios; los flujos de mercancias entre paises han ido en
constante aumento, a pesar de algunas posturas proteccionistas. El comercio mundial desde
hace algunos aflos constituye la principal razén para la climinacién de las fronteras
politicas, actualmente los intercambios mercantiles se intensifican entre bloques de paises
con el proceso de regionalizacién, pero éste sélo parece ser el primer paso para una
integracién de mayores alcances, mas global.

Dentro de la intensificacién del comercio desempefian un papel primordial las
corperaciones multinacionales, como lo sefiala Borrego (1990) los ejes centrales de esta
nueva etapa del capitalistno mundial son las corporaciones globales que desde Ia década de
los sesenta reflgjaban claramente su dominic en el comercic mundial. Estas grandes
corporaciones, a Ia luz de las cifras, puede afirmarse que han sido el motor del comercio
mundial desde la posguerra y cada vez lo son mas. El hecho es que las caracteristicas de la
globalizacién (uso intensivo de tecnologia, economias de escala, trabajo altamente
calificado, fragmentacién mundial de la produccidn y centralizacién de la planeacion, enfre
otras) determinan que el proceso se concentre en los pocos agentes que lo pueden levar a
cabo, o0 sea, las grandes corporaciones multinacionales.

Pero el comercio no sdlo se ha incrementado, también su composicion ha variado
profundamente debido, precisamente, a la tecnologia aplicada en la produccion.
Concentrandose sélo en los datos de los flujos comerciales' estos indican que los paises
altamente exportadores no son competitivos por exportar un gran volumen de mercancias,
lo son sobre todo porque exportan bienes intensivos en tecnologia y éstas concentran la
gran mayoria de las innovaciones manufactureras, las de mayor intercambio internacional y
las de mayor valor agregado.

' Ver datos de Mortimore (1992: 52 y s5.) y Kuri (1995: 156 y ss).
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Se trata, en materia de politica industrial, de promover a las industrias de alta tecnologia,
capaces de competir ventajosamente en el comercio mundial. “La consideracién de esta
nueva realidad en téminos de politica comercial, implica un activismo que tienda a
fomentar aquellas actividades productivas capaces de generar externalidades que aumenten
¢l ingreso nacional en mayor proporcién de lo que lo harfa una estrategia de libre comercio”
(Kuri, 1995: 158). Precisamente una de las caracteristicas de los paises asidticos es la
promocién de industrias de alto contenido tecnolégico, que con el tiempo han desplazado la
misma produccién de algunas industrias en los mercados de los propios paises
industrializados.

¢} Inversion,

Otro interesante fendmeno a destacar es que no obstante de representar aproximadamente
un 10% de los flujos comerciales (Kuri, 1995: 160), la invefsién extranjera directa
determina una gran parte de los flujos comerciales. Ciertamente, al igual que el comercio, la
inversion extranjera directa (IED) ha aumentado exponencialmente en los ltimos afios pero
al mismo tiempo ha cambiado en su estructura; concretamente, 12 1IED actualmente se
traduce en mayores flujos de comercio intraindustriales e intraempresa. Este hecho forma
parte de las tendencias econdmicas mundiales, a saber: las estrategia actual de las empresas
transnacionales, portadoras de la IED, es desconcentrar las actividades productivas en
distintos paises y proveedores segiin convenga al corporativo mulitinacional, lo cual genera
un creciente flujo de IED a distintas naciones, pero por contrapartida se crea una flujo
comercial entre la matriz y sus filiales; este tipo de relaciones va en aumento constituyendo
una clara tendencia en la relacién comercio-inversion en los afios recientes. Se ha dicho que
una parte creciente de la inversién “se ha convertido basicamente en operaciones internas
de sistemas globales en expansién™ (Mortimore, 1992: 42).

En el caso mexicano también se presenta este fendmeno, y aunque en menor medida que en
Estados Unidos, por ejemplo, el fenémeno va en aumento. Entonces se presenta una seria
consideracion en el disefio de una politica industrial, pues gran parte de la IED, necesaria
para financiar el crecimiento del pais, estd asociada a flujos de mercancias intraempresa en
seclores que por lo regular presentan déficit comercial en el caso mexicano {caso concreto
de la industria automotriz); entonces, jcomo promover la inversion y el desarrollo
tecnolégico, de los cuales son portadoras las empresas transnacionales, si estas generan un
déficit comercial donde actiian?. Lo 1iinico seguro es que inversidn directa y comercio estan
cada vez mas vinculados y esta situacién ha de considerarse al definir una estrategia de
promocién del sector industrial

Oftra caracteristica importante a destacar, como sefiala Calderon (1994: 5-9), es la estrecha
relacion existente entre los flujos de inversion extranjera directa y el comercio dentro de los
bloques regionales. En su estudio, Calderon sefiala una concentracion del 80% de los flujos
de IED en tres principales zonas econdmicas: Norteamérica (E. U, y Canadd), Europa
{Comunidad Europea y la Asociacion Europea de Libre Cambie) y Japon. No obstante, este
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estrechamiento de relaciones entre paises no es mas que un reflejo de las estrategias de las
compaiifas multinacionales. Al “‘establecer redes de filiales independientes, integradas en el
plano regional en torno a uno de los tres miembros de la ‘triada’™, brinda la oportunidad de
asegurar el acceso a los mercados y/o de aprovechar algunas ventajas de los paises locales
en la produccién, como pueden ser los costos de mano de obra, la abundancia de recursos
naturales o 1as facilidades de la infraestructura existente.

En este sentido, México tiene una importante oportunidad para aprovechar. Con un fomento
adecuado a la IED y una promocién de empresas en torno de la produccion extranjera, no
tinicamente puede captarse un importante volumen de inversidn sino que, alin mas
itnportante, es posible estimular la transferencia y absorcién de tecnologia, de patrones de
comercializacién, de capacitacion, generacién de valor agregado nacional, en suma, de
propiciar un proceso de aprendizaje de la planta industrial nacional, para no basar el
desarrollo competitivo de la industria solamente en empresas extranjeras. Tanto captar
mayor flujo de IED como su aprovechamiento exige una rapida adaptacién de la politica de
fomento industrial. .

d) Sistema productivo,

Los vertiginosos cambios tecnolégicos -de los que se hablard con mas detalle
posteriormente- han determinado la aparicién de “un nuevo esquema tecno-productivo”
{Kosacoff, 1994: 96), que marca uno de los elementos del “punio de ruptura” para el patrén
de desarrollo de América Latina en los afios ochenta. En un sentido parecido, también se ha
propuesto la nocién de una *nueva era de competencia global” (Mortimore, 1992: 42)
impulsada por las grandes empresas mulfinacionales y que determina lo que se ha
denominado la “reestructuracién industrial, que es de primordial importancia para el nuevo
orden industrial internacional™.

Como sea, las opiniones son coincidentes en la configuracién de nuevas y diferentes
condiciones para la competencia industrial en el mundo, las cuales demandan una
adaptacién de parte de todos los agentes (empresas, gobiemo, instituciones nacionales e
internacionales) y de sus respectivas estrategias (politicas, actuacién, desempefio, etc.) para
competir en ¢l nuevo entorno mundial.

Dichos cambios impactan directamente en los procesos productivos de variadas maneras.
En témminos generales, ¢l esquema productive actual se apoya en caracteristicas diferentes
de lo que habia venido siendo. Anteriormente un proceso productivo eficiente era aquel que
utilizaba e¢conomias de escala y producia en masa bienes estandarizados, hoy por el
contrario la ftendencia es hacia la flexibilidad de los procesos productivos, la
especializacion, la diferenciacién del producto y el mayor contenido de conocimientos en
éste como via de competencia.
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El antiguo modelo de produccién “fordista™ estd siendo sustituido por formas productivas
caracterizadas principalmente por su flexibilidad, como estos cambios son relativamente
nuevos, a las nuevas formas de produccién se les ha dado en llamar simplemente “post-
fordistas™.

Asimismo, con las ripidas innovaciones tecnoldgicas y la intensificacion de la
competencia, derivada de estas, el ciclo de vida del producto se ha acortado enormemente,
actualmente la competencia entre empresas es mas por la diferenciacidn del producto que
por precio. Al mismo tiempo, surgen y decaen sectores de actividad; conforme avanzan los
desarrollos tecnoldgicos se crean muevos sectores de desarrolio (caso de las
telecomunicaciones) y, como contrapartida, otros pierden importancia (como las industrias
intensivas en materias primas) (Ibarra, 1994: 40).

En materia de promocidn industrial estos cambios se traducen en un énfasis por [a creacién
de venfajas competitivas en base a la especializacién, que permiten las innovaciones
tecnolégicas, para cubrir nichos de mercado especificos pero con una estrategia global.

Otra de las novedosas caracteristicas se refiere al dmbito exterior de la empresa. Por un
lado, uno de los mas sorprendentes modelos organizacionales de la globalizacién es la
conformacion de redes empresariales. Las nuevas formas de cooperacidn y competencia
entre empresas han llevado a proponer el concepto de “tecnoglobatismo” (Mortimore, 1992:
42) para describir las alianzas estratégicas entre las grandes empresas que actiian a escala
global; esta cooperacion abarca desde la colaboracidn en proyectos conmunes de mercadeo
hasta las inversiones en investigacién en tecnologias avanzadas. La colaboracién entre
grandes empresas se ha convertido en una préctica comtn en los filtimos afios (Mortimore,
1992: Grifico 4). Por otra parte, en el mismo sentido, se han acrecentado los vinculos
proveedor-usuario-consumidor final como via de competitividad, estas “redes™ se basan en
la confianza de los miembros para garantizar productos de calidad con entregas oportunas.
Este tipo de “redes inter-empresariales™ es lo que lleva a sugerir la idea de “competitividad
estructura]” (Pérez, 1992: 48 y 1996: 350). Dicho sea de paso, esta reconfiguracién
empresarial evita la competencia via precios y hace miés redituable la cooperacién y, sobre
todo, “a medida que esta prictica se propaga las empresas aisladas se encuentran en
creciente desventaja” (Pérez, 1992: 47),

e} Evolucion politica.

Finalmente, cabe sefialar que a esta cvolucién econdmica también [a ha acompafiade una
evolucion politica. El derrumbe del bloque socialista ha constituido un extraordinario
impulso para las tendencias globalizadoras {que impulsa la oriodoxia capitalista). La
primera consecuencia que provocs la desaparicion de la URSS fue un reacomodo de la
hegemonia intemacional, pasando del mundo bipolar a una “triada de poder” encabezada
por Estados Unidos, Alemania y Japén -los paises con més alto grado de desarrollo
econdmico actualmente- apoyados cada uno en un blogue regional de comercio lidereando
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a otras naciones menos desarrolladas pero con mayor bienestar y potencial que el amplio
mundo subdesarroliado.

Este reacomodo de fuerzas ha traido a la discusién quién o quienes deberan liderear el
nuevo orden global; la memoria histérica parece recomendar que una potencia hegeménica
debe existir para regular las relaciones internacionales. Desde la posguerra Estados Unidos
habia asumido este papel, pero a partir de la caida del socialismo y la URSS una hegemonia
tripolar formada por E.U., Alemania y Japon parece ser lo més evidente, sin embargo, la
coordinacién de intereses enire potencias no parece ser tarea ficil y aunque no se prevé
ningiin tipo de confrontacién directa el orden mundial actual deja muchas interrogantes para
el siguniente siglo.

Otra de las discusiones mas fuertes se ha desarrollado alrededor de la nueva concepcion de
soberania y de autonomia que los paises deberan adoptar en este nuevo orden globalizado,
sobre todo aquellos cuyos procesos de desarrollo aun no alcanzan los niveles productivos y
de bienestar suficientes para competir en un contexto global. Si bien los paises
desarrollados no han quedado al margen de esta situacién’, la situacién se agrava conforme
desciende el nivel de desarrollo.

En la desaparici6n, o al menos reduccion del Estado, encontramos otro punto de conflicto,
pues la nueva dimensidén que ocupard ¢l Estado, ante el avance de las compafifas
multinacionales en la toma de decisiones y ia creacion de organismos supranacionales que
superan la capacidad de determinacién del Estado nacional, ain no esta definida. Por ello,
ahora también hay que observar la funcién del nuevo Estado, un Estado Global, bajo el
replanteamiento también del liderazgo de una nacién hegeménica que tenga la capacidad de
regular el orden econdmico global.

Ahora bien, Ia resolucidn de estos cuestionamientos corresponderia, sobre todo, a los paises
industrializados; los paises en vias de desarrollo estdn mds ocupados en resolver
cuestiones relacionadas con sus propios proyectos de desarroilo. Lo primero que deben
resolver estos paises se refiere al tipo de insercidén que tendran en un orden globalizado,
sobre todo cuando esta insercién se plantea en términos muy desiguales, pues paises con
sectores y regiones econdmicas que ain no alcanzan un aceptable nivel de desarrollo
deberan enfrentarse a la competencia de paises con altos niveles tecnolégicos, de
integracion productiva, competitividad, etc., precisamente en el momento en que sus
ventajas comparativas (mano de obra barata y abundancia de materias primas) comienzan a
desaparecer por el efecto de los avances tecnoldgicos. En este sentido la Teoria Econémica
tiene mucho que resolver ya que si bien el principio de la complementariedad entre
naciones parece atractivo tedricamente, en la practica determina, primero, mayores
beneficios para los paises industriatizados que cuentan con ventajas competitivas y, como

? El caso mas concreto lo tenemos cuando por la firma del Tratado de Maastritch varios paises de 1a entonces
Comunidad Buropea se mestraren reticentes a ratificar dicho acuerdo pues ello implicaba que algunas
decisiones fueran tomadas por 6rganos supranacionales y, por lo tanto, en la practica implica perder parte de
su soberania como pueblos y de su autonomia como Estados.
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b ]

consecuencia, una perpetuacién de los niveles bajos de desarrollo para los otros paises. En
realidad no existe ningiin pais que sirva como ejemplo para afirmar que fa liberalizacion
comercial incrementa el empleo, la producci6n y en general los niveles de bienestar.

f) Contradicciones de la globalizacion.

Por supuesto, existen varias contradicciones que acompaiian al proceso globalizador. Por un
Jado, aunque los flujos comerciales y financieros han crecido, las economias no lo han
hecho a la par, a pesar de que la teoria sostiene que debe ocurrir lo contrario dadas la
especializacion y la division internacional del trabajo (teoria de las ventajas comparativas).
Por el contrario, aiin en las naciones desarrolladas, esta contradiccion se refleja en un bajo
crecimiento del PIB, desempleo creciente e inestabilidad en los tipos de cambio (los casos
de Estados Unidos y Europa occidental son los mds claros al respecto); en general, se
podria hablar de un desorden macroeconémico a pesar de que ¢l comercio, teéricamente,
deberia incrementar ¢l ingreso y el bienestar de los paises. De este desorden son pocos los
paises que han quedado apartados s6lo Japén y los “Tigres asiticos™.

En el mismo sentido cabe destacar que, por contrapariida, los flujos comerciales y los
financieros son cada vez més independientes uno del otro {como lo sefiala Drucker, 1987)
cuando, una vez mas en teoria, los capitales deberian acompafiar al movimiento comercial.
En este aspecto es evidente la incapacidad de las instituciones internacionales
(concretamente las surgidas de Bretton Woods) para regular esta divergencia en las finanzas
intemacionales. Dado este “desorden” econémico e institucional no es posible determinar la
panormica exacta en un mediano plazo; sin embargo estd indeterminacién no impide la
definicién de una politica industrial nacional, al contrario la hace mis importante en la
perspectiva de alcanzar una insercién eficiente en el sistema internacional.

Por supuesto, aunque el mercado externo se coloque ahora como el determinante principal
para el desenvolvimiento econdmico de los paises, el mercado interno debe seguir
constituyendo la fuerza motriz del desarrollo ya que este proporciona las condiciones de
aprendizaje para la competitividad; ademéis de que los rezagos internos (de cada pais)
demanda una actuacién para la economia nacional. Como sea, el debate sobre dénde dirigir
los esfuerzos para el desarrollo industrial no debe constituirse en una dicotomia; por el
contrario, una promocién del desarrollo sustentada en ambos mercados es la solucion de
mayor sentido comtin, més practica.

Por ofra parte, en estricto sentido tedrico, concebir al orden global como un sistema
econdmico donde todos los paises intercambien sus excedentes y ganen por igual gracias a
las virtudes del comercio mundial, parece un contrasentido. Aunque la parte fundamental de
la teoria del comercio mundial, que sustenta las ganancias del intercambio, no ha sido
refutada e incluso muchos de los argumentos a favor del proteccionismo han sido colocados
a nivel de “mitos”, la evidencia empirica indica que el comercio mundial genera ganadores
y perdedores, y por lo regular es dificil revertir una posicion de desventaja en la
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competencia mundial. Asimismo, aunque la teoria acepta que los paiscs por entero no
tienen que ser competitivos sino sélo algunos sectores, nuevamente los hechos nos revelan
gue los sectores dindmicos no hacen crecer de manera generalizada el empleo, la
produccién y el bienestar de los paises, sobre todo cuando estos arrastran niveles de atraso
afiejos; por si fuera poco generalmente los paises desarrollados son competitivos en todos
los sectores y su mercado dificilmente acepta bienes externos, sea por barreras que persisten
o por la mayor exigencia de esos mercados.

En el mismo sentido, €l proceso globalizador ha excluido a una gran cantidad de paises;
indudablemente, “el término globalizacién no define las condiciones de funcionamiento
econdmico en escala planetaria, como podria suponerse, sino que describe algunas de las
formas de operacion de las grandes empresas y de ciertos mercados alrededor del mundo
(Bendesky; 1994, subrayado propio AIJNV). En la prictica la promocion de
muitilateralismo Ja han encabezado los paises industrializados y los organismos
internacionales excluyendo de las decisiones a una enorme cantidad de paises en vias de
desarrollo, los cuales sélo se incorporan a la tendencia mundial como seguidores sin una
estrategia definida. Finalmente el hecho es que la interrelacién mundial crece y las
discusiones persisten sin afectar en demasia el proceso, por lo menos hasta ahora.

1.2. La Tercera Revolucion Industrial.

Sin lugar a dudas uno de los signos de nuestro tiempo es ¢l acelerado ritmo de cambio
tecnolégico, pero maés alld de su simple existencia lo importante es que dichos cambios
impactan directa y trascendentalmente al aparato productivo, es decir, a los sistemas
productivos, la maquinaria y equipo necesarios, los productos, la administracion, la
comercializacidn, etc.

Mucho se ha dicho que “asistimos en la actualidad a una transicion global hacia un nuevo
paradigma tecnolégico basado en la micro-electrénica y la informacion, €l cual sustituye al
paradigma anterior estructurado en torno al petroleo barato y otros materiales intensivos en
energia” (Ominami, 1986: 21).

La cuestién sobre si estos cambios tecnoldgicos configuran una nueva fase de desarrollo
capitalista aiin esta en discusi6n, no obstante, si se trata de una revolucion industrial o sdlo
de una importante ola de cambios técnicos, estos impactan efectivamente al proceso
productivo siendo evidente la rigidez socio-institucional para adaptarse al nuevo paradigma
(en palabras de Carlota Pérez, 1986 y 1992). Como histéricamente ha ocurrido, las reformas
institucionales, comenzando por la propia empresa y terminando en los mismos valores y
costumbres de la sociedad, son los dltimos en cambiar. Actualmente los paises menos
desarrollados requieren de una rapida adaptacion en ¢l terreno institucional para aprovechar
¢l potencial de desarrollo que brindan las nuevas tecnologias, adaptindose al contexto
mundial.
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Por supuesto, esto representa un nivel muy abstracto de anilisis, sobre uno y ofro proceso
(por ejemplo, entre la inversién en tecnologia e incrementos en la productividad) median
tantos agentes como intereses, cuyo comportamiento puede determinar resultados muy
distintos, no es una relacién directa e inmediata, sobre todo cuando dichos agentes
comprenden gobiernos, empresas multinacionales, flujos de inversion directa y de
portafolio, organismos internacionales, etc. Lo importante s que la posibilidad de un nuevo
ciclo de desarrollo capitalista se encuentra latente en los avances tecnoldgicos aplicados al
sistema productivo sin considerar en detalle, aqui, sus agentes impulsores.

Los avances tecnoldgico-productivos, entonces, determinan: por un Iado, un gran potencial
de crecimiento’ para todos los paises (con sus respectivas diferencias, por supuesto), al
grado de poder sugerir, una nueva etapa de crecimiento del sistema capitalista. Mientras
que, por otro lado, plantea la necesidad de una gran adaptaci6n técnica, socioecondmica,
institucional y hasta de cultura y valores, tal como ha ocurrido en los grandes parteaguas de
Ja historia econdémica (en la Revoluciones Industriales propiamente diche) para,
precisamente, aprovechar el potencial de crecimiento sefialado. Tan rdpido como los paises
entiendan esta reconfiguracion en la competencia internacional y tan eficientemente como
identifiquen sus oportunidades y puedan aplicar politicas al respecto, serd la medida del
éxito obtenido en el mediano y el largo plazos.

Todo el universo de avances técnicos aplicados ya al proceso productivo, aunque atin no
con todo su potencial, configura un nuevo panorama productivo que, a pesar de sus
diferentes denominaciones por diversos autores (“paradigma tecnolégico-productivo”,
“paradigma tecno-econdmico™ o “nuevo orden industrial internacional™), se coincide en los
aspectos centrales: el ripido avance hacia nuevas formas de produccion, la dificultad de
parte de los paises menos avanzados de acceder a este desarrollo y la urgente necesidad de
implementar politicas tendientes a ello.

Generalizando, puede, asi, aceptarse a ésta como una nueva fase del desarrollo capitalista,
como un nuevo ciclo donde se impulsa la productividad en base a productos nuevos ¢
industrias nuevas, con los consecuentes avances en ¢l desarrolio. Se trataria, en suma, de 1a
anunciada Tercera Revolucion Industrial, donde las oportunidades y los retos se encuentran
latentes para todos los paises.

Los cambios tecnolégicos aplicados a la industria abarcan desde: a) 1a definicién de nuevas
ventajas competitivas para todos los paises segin su desarrollo tecniolégico; &) las nuevas
tecnologias aplicadas en el sistema productivo de cualquier empresa que generan nuevos
productos (computadoras personales, por ejemplo} y los nuevos bienes intermedios
surgidos de estos (microchips) e inclusive nuevas industrias clave (microelectrénica); ¢) las
formas de organizacién en la empresa como los sistemas de “produccion flexible”, que
estin sustituyendo a la produccion en masa de productos estandarizados (fordismo), o el
sistema “justo a tiempo” que incrementa las posibilidades de ganancia dada la atencion

* Segiin Pérez, 1992 estas “ventanas de oportunidad” pucden ser aprovechadas mejor por los pafses en vias de
desarrollo en los periodos de transicién tecnolégica.
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oportuna al cliente, sea este intermedio o final; d) la integracién de empresas grandes y
pequefias en redes de proveedores a nivel mundial e incluso las novedosas formas de
colaboracién entre empresas competidoras (alianzas estratégicas) y ¢) la creciente necesidad
de capacitar al personal, tanto técnico como administrativo, y con el mismo fin brindar
mayor educacién a la poblacién, entre otros.

a} Nuevas tecnologias y nuevas ventajas comparativas.

Uno de los efectos que han provocado el cambio tecnologico ha sido el replanteamiento de
ciertas cuestiones tedricas y conceptuales en el andlisis econémico, concretamente al
considerar el comercio internacional y el sisterna productivo. Sin duda ha quedado en
evidencia la incapacidad de la teoria econdmica para explicar la evolucién del cometcio
mundial. La teoria surgida desde A. Smith -segiin la cual el comercio resulta ventajoso
entre paises desiguales gracias a la dotacion original de factores que permitia la division del
trabajo y la especializacién- “resulta \itil sélo para explicar el comercio interindustrial entre
paises avanzados y en desarrolio” (Kuri, 1995: 157); sin embargo, los mayores flujos
comerciales y los méds dinamicos se encuentran en el comercio intraindustrial entre paises
desarrollados.

Como lo menciona Chacholiades (1992) el principio basico de la especializacién y de la
divisién internacional de} trabajo, que sostiene a la teoria de las ventajas comparativas, no
ha sido rebatida; sin embargo, “como lo muestra la experiencia [del este de Asia, de Europa
y América del norte}, 1a adquisicién de ventajas competitivas dista de ser un proceso natural
cuyo curso conviene dejar solamente a la libre operacién de las fuerzas del mercado.”
(Clavijo y Casar, 1994: 13).

La evolucién teérica y conceptual acerca del comercio da cuenta de la profundidad de los
camnbios referidos, de prevalecer la Teoria Smithiana de ventajas comparativas (estiticas),
se paso a considerar las ventajas comparativas dindmicas y mas recienitemente a las ventajas
competitivas.

Los cambios tecnoldgicos han propiciado que las ventajas comparativas de antafio s¢
disuelvan por otras nuevas. Actualmente los paises subdesarrollados no pueden basar su
especializacién en los productos intensivos en materias primas o mano de obra barata, ya
que esto configura una desventaja en el largo plazo, la constatacién empirica lo sefiala asi .
Incluso, el avance técnico podria determinar que la especializacion en productos

* w4 cantidad de materia prima necesaria para crear una unidad de producto industrial es ahora, cuando
mucho, de dos quintas partes de lo que s¢ requeria en 1900” (Drucker, 1987: 43). Asi mismo, “En los afios
veinte uno de cada tres estadounidenses dentro de la fuerza de trabajo era un obrero manufacturero [...]
Actualmente la proporcién es menor, uno de cada seis [..] ningin incremento en la produccién
manufacturera, sin importar de que tamafio sea, es capaz de revertir la reduccion a largo plazo que viene
sufriendo la proporcién de trabajadores manufactureros de ‘cuelio azul’ dentro de la totalidad de la fuerza de
trabajo [...) La situacion es similar en todos los paises industrializados™ (#bidem. 46-47)

51



El contexto global

manufacturados estandarizados (como los de las maquiladoras) también constituya una
desventaja en el largo plazo, por su bajo contenido tecnoldgico y, por tanto, menor valor
agregado (Drucker, 1987). Una politica de fomento industrial debe de considerar dicha
situacién para prevenir y actuar en consecuencia, estimulando sectores que produzcan
bienes con alto valor agregado, calidad e incluso diferenciados, para posesicnarse en nichos
cada vez mayores del mercado internacional.

b) Nuevas tecnologias aplicadas al sistema productivo.

Actualmente, como se dijo, el sistema de produccién en masa, conecido como “fordista”,
no es viable para las répidas adaptaciones que requicre efectuar la produccién a la demanda,
“la nueva planta es un taller flexible relativamente pequefio pero altamente automatizado y
en el cual labora un nmiimero reducido de operarios” (Ominami, 1986: 21-22). Las ventajas
de este novedoso tipo de planta es la capacidad de diversificacién de la produccién en
diferentes bienes; en térmminos econdmicos se trata de la explotacion de las economias de
alcance (o cobertura} en lugar de las de escala.

Al mismo tiempo, se hace cada vez més necesario aprovechar las facilidades que puedan
otorgar otras empresas, a través de alianzas, redes, o simplemente compartir conocimientos.
Este tipo de colaboracién entre empresas pone mayor énfasis en las economias de
aglomeracion, es decir, en ¢l aprovechamiento de una infraestructura comtin que en materia
de politica industrial se convierte casi en un bien ptblico.

Este nuevo tipo de planta impacta directamente sobre la intensidad en la explotacion de las
materias primas y sobre la organizacién del trabajo.

Primeramente, la diversificacién de la produccién en una sola planta exige aprovechar con
mayor intensidad las materias primas (y, dicho sea de paso, los nuevos materiales surgidos
de la misma ola de cambios tecnol6gicos) necesarias. En segundo término, aunque no
menos importante, la organizacion del trabajo invariablemente se ve afectada con la
introduccién de eguipos que automatizan los procesos de trabajo antes desempefiados por el
trabajo directo de operarios.

Estos cambios en el uso de materias primas y de mano de obra son razenes suficientes para
no basar las ventajas comparativas de un pais en dichos factores.

Sin duda el signo mas destacado de los ultimos afios en materia tecnologica son las
constantes innovaciones incrementales y radicales en las més diversas industrias, procesos y
productos. Ante esta ola de cambios tecnoldgicos se requiere de una ripida adaptacion por
parte de las instituciones econdmicas (empresas y gobiernos, los més inmediatos) para
adaptarse a dichos cambios; en suma, ante las actuales circunstancias de intensificacion de
la competencia mundial en base a los avances tecnologicos se hace indispensable contar con
una politica tecnolégica nacional definida con claridad. Dentro de ésta, la necesidad de un
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Sistema Nacional de Innovacién parece imprescindible como una mas de las instituciones
de la transicion; aunque de cara a la globalizacion es cuestionable dicho sistema (por
cardcter de nacional) resulta ineludible la necesidad de articular las acciones de las
diferentes instituciones que intervienen en el desempefio de la politica tecnologica,
articulacién por demés necesaria si el objetivo es alcanzar mayores niveles de
competitividad internacional.

El avance cientifico-tecnoldgico, asi, ha permitido su aplicacién en los procesos
productivos de una gran variedad de ramas econdémicas y en diferentes etapas del proceso
productivo, esta ola de innovaciones tecnoldgicas abarca areas como la microelectronica, fa
informatica, las telecomunicaciones, seguidas de la biotecnologia, los nuevos materiales y
las nuevas fuentes energéticas, etc. (para un resumen de estos avances ver Pérez, 1986). Lo
relevante de esta reconfiguracién “tecnolégico-productiva” es que impacta directamente
sobre el desempeiio econémico de las naciones en varios aspectos: al surgir nuevos
productos, ahorrar energia y materias primas, necesitar de una mayor calificacién obrers,
cambiar Ias ventajas comparativas y comipetitivas, aurentar la productividad ¢ intensificar
la competencia externa y finalmente repercutir sobre los niveles de bienestar de los paises.

Estas formas innovadoras de produccidn abarcan desde las ramas de mayor complgjidad
tecnolégica y de mayores requerimientos de capital (informatica y telecomunicaciones)
hasta las consideradas como tradicionales, intensivas en mano de obra y/o materias primas
(textiles y alimentos); por lo que, ef estimulo al crecimiento generalizado de la industria se
vuelve indispensable aunque debe tenerse en cuenta, sobre todo, la seleccidn de sectores
estratégicos dentro de la propia industria. En principio se acepta que la economia no sea
competitiva en todas y cada uno de sus ramas (sin dejar de lado la importancia que si
debiera tener 12 eficiencia en toda la planta industrial); ademas, en un pais como el nuestro
donde los recursos financietos no son abundantes y en cambio muchos los rezagos, el
esfuerzo debe concenirarse en las ramas que proporcionen mayores ventajas competitivas
en el comercio internacional.

En suma, “el cambio tecnologico produce dislocaciones en la estructura de las ventajas
comparativas y de las corrientes del intercambio, tanto mas frecuentes y profundas cuanto
mayores sean la trascendencia y la velocidad de incorporacién de innovaciones técnicas.
Asi, todos los paises quedan sometidos a un proceso continuo de ajuste” (Ibarra, 1994; 43;
subrayado propio, AJNV). Entonces, la consideracién de todos estos factores es
indispensable al disefiar cualquier tipo de politica de fomento pero, asimismo, vuelve cada
vez mas necesaria una actuacién directa que promueva la competitividad de la industria
nacional.
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1.3. Reflexibén preliminar.

El desarrollo del sistema capitalista ha determinado que a finales del Siglo XX el mundo se
encamine hacia una amplia red de interrelaciones sectoriales, empresariales y regionales, es
decir, hacia la globalizacién; obviamente falta ain mucho para alcanzar un mundo
unificado (sélo en el sentido econémico). Avin hay obstaculos que se oponen a este proceso
globalizador y son precisamente estos los que llevan a plantear una serie de interrogantes
sobre la operatividad de un sistema giobal, sobre las contratendencias que pueden retrasar ¢l
proceso, sobre cémo resolver dichas contradicciones del sistema capitalista en un mundo
globalizado.

Si bien la globalizacién estd plasmada por procesos econdmicos, armonizada por las
politicas de las naciones y sustentada por el desarrollo técnico-cientifico principalmente,
tiene sus expresiones y repercusiones en todos los dmbitos de la vida de una sociedad:
valores, cultura, idioma, etc. :

Aunque la regionalizacién (formacion de bloques econdmicos) puede sefialarse como una
tendencia que afecta todo el orbe, hay tres regiones principales donde se concentra la mayor
cantidad de transacciones econémicas: América del Norte, Europa Occidental y Japon en su
zona de influencia; ademas de éstos existen muchas zonas de poiencial integracién, sin
embargo, ninguna con la capacidad de competir con las anteriores. La potencialidad de un
bloque econémico parece estar definida por un polo dindmico de desarrollo y un mercado
amplio para la colocacién de los productos de dicho polo; ninguno de los blogues
(constituidos o en vias de) fuera de los tres principales cuentan con un pais que pueda
fungir como centro de atraccién a otros por su dinamismo productivo, ni cuentan con un
mercado tan amptio.

En lo econémico-productivo el incremento en las relaciones comerciales y financieras entre
paises, en tltima instancia ha impulsado la mayor integracién mundial. Integracion que a
fines del siglo crea un nuevo marco de competencia global dadas las condiciones que
surgen a partir de él; deterioro del uso y del valor de las materias primas; utilizacion
intensiva de capital, tecnologfa y trabajo calificade; incremento del sector servicios, ete.
Asimismo, podemos denominar como verdaderos agentes de la globalizacion a las
compafifas transnacionales, por ser precisamente estas grandes cotporaciones las que
desarrollan y difunden los progresos técnicos, asi como son quien acrecientan los
intercambios comerciales y financieros, por ello podemos denominarlas como el motor del
proceso globalizador.

Finalmente, son muchas las interrogantes y los problemas por resolver de parte de los
defensores de la globalizacién, no obstante sus detractores tienen un reto aln mayor:
plantear alternativas, ya que hasta ahora son muchos los cuestionamientos criticos que se
hacen al sistema global, pero no encontramos proyectos alternativos a ¢L.
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En cuanto a las implicaciones de politica, actualmente la discusién tedrica y politica no esta
encaminada a si entrar o no en el competido dmbito del comercio internacional,
pricticamente toda opinién que favorezca la autarquia estd descartada; la discusién se
centra {0 debiera) en como insertarse eficientemente en ¢l mercado mundial. Asi para
México la preocupacién debe radicar en hallar férmulas que le permitan competir en la
economia globalizada. Otra opinién en ¢l mismo sentido sefiala que “la incorporacién de la
sociedad mexicana a este proceso de modernizacion y globalizacidn de su economia deriva
en la necesidad de una definicién de acciones politicas y econdmicas por parte del Estado
mexicano, tendientes a promover el desarrollo de la ciencia y la tecnologia como pilares
para lograr su progreso econémico y politico” (Lépez, 1992: 177).

El hecho es que a unos afios de que termine el milenio el mundo se enfrenia, entonces, a
una nueva forrma de interrelaciones inédita en la historia econdmica, porque nunca el
desarrollo del capitalismo habia avanzado con tanta fuerza alrededor del mundo.

Como se ha tratado mostrar, la politica industrial nacional de cualquier pais debe de
considerar un amplio conjunto de factores que influyen de forma determinante sobre el
sector industrial y su comportamiento; en un esfuerzo de sintesis (ver Tabla A-1 del Anexo)
se destacan dichos factores como sigue:

i. el proceso de globalizacion que incluye:

a) la ampliacion de los mercados potenciales

b) la intensificacioén de la competencia

c) la necesidad de las alianzas estratégicas a nivel de empresas

d) 1a necesidad de un nuevo sistema de red organizacional de las empresas a escala global,
por lo menos dentro del marco regional en que actian.

2. el rapido proceso de avance tecnolégico:

a) la competencia via diferenciacién del producto

b} el incremento en la productividad

¢) la necesidad de mas y mejor personal calificado

d) practicamente Ia total obsolescencia de las anteriores ventajas comparativas
¢) el surgimiento de nuevos sectores, procesos y productos clave

d) el surgimiento de nuevas ventajas competitivas

f) 1a necesidad de un Sistema Nacional de Innovacidén

El nuevo paradigma “técnico-econdmico” necesita, a su vez, de un nuevo paradigma
“politico, institucional y social” que no impida el desempefio potencial de los cambios
técnicos. Refiriendo esto, concretamente, a una politica industrial, tenemos que existen
rigideces cualitativas que limitan €l crecimiento inducido por los cambios técnicos y, entre
més pronto se adapten las instituciones’ y entiendan el nuevo confexto productivo-

¥ En el caso de politica industnal, la empresa y €l gobiemo principalmente; aunque abarca instituciones tan
diferentes entre si pero vinculadas estrechamente, a través de las necesidades del aparato productive, como el
sistema educativo, los sindicatos, las orgamzaciones empresariales, entre otras.
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tecnolégico, mejor ser4 la adaptacién como economia a la nueva realidad y con mejores
resultados. El estudio de dicha adecuacién institucional, de caricter cualitativo, queda
implicito en el disefio de una politica industrial.

Finalmente, aunque ciertamente las tendencias mundiales de globalizacidn y el avance
tecnolégico revelan enormes rezagos en materia tecnoldgica y productiva, hay coincidencia
en diversas opiniones (Kosacoff, 1994; Mortimore, 1992; Pérez, 1992 y 1996; Ibarra, 1994
y Corona, 1992) que pueden y deben obtenerse ventajas del entorno econémico mundial
actual. Por su puesto no es una tarea ficil ni de corto plazo, las diferentes opiniones
igualmente coinciden en que necesariamente se trata de un proceso costoso, complicado y
de largo plazo; sin embargo, si una estrategia definida no se emprende pronto la “ventana
de oportunidad” se habra cerrado para dejar una “brecha tecnologica™ aiin mayor entre los
paises desarrollados y los que estdn en vias de desarrollo; asimismo, en materia productiva,
persistir4 la vulnerabilidad y la dependencia externa. La profundidad de el potencial avance
o retroceso depende de las caracteristicas estructurales de la industria en cada pais. ;

Al parecer, entonces, nadie duda de la conveniencia y lo menester de una politica industrial,
estrechamente vinculada al desarrollo tecnoldgico, al sector financiero, a los otros sectores
econdmicos, al empleo y a mejores ingresos; por otra parte, la historia mexicana advierte
sobre la adopcién de multiples planes en materia industrial y tecnoldgica, todos ellos con
severas criticas a su funcionamiento y resultados. Asi, Ia proposicion de un nuevo intento
de planificacién industrial en México despierta, con razén, serias dudas; de ahi la
conveniencia de revisar ofras experiencias “exitosas” que puedan aportar lecciones valiosas,

A continuacion se intenta mostrar que la mayoria de los paises “exitosos” en el comercio
mundial y en su desempefio econdmico tienen una clara definicion de objetivos, en materia
de politica industrial, y una estrategia definida para conseguirlos. Pricticamente cualquier
exposicién sobre el liberalismo comercial estd reservada para el discurso oficial y el 4mbito
académico, pues la estrategia de los paises asiaticos dista mucho de lo que es una economia
libre de intervencion.

2. Politicas industriales nacionales.

A pesar de la reticencia en el discurso a aplicar politicas directas de apoyo y/o fomento, la
realidad es que casi todos los paises continian aplicando estimulos a su sector productivo,
buscando una mejor posicién competitiva de sus empresas nacionales en el mercado
mundial. Esto ocurre con todo y las dificuitades que implica actuar en un orden globalizado
y a pesar de 1a promoci6n al libre mercado y a la no intervencién.

Los paises industrializados tan han enconirado en la prictica la posibilidad de continuar
apoyando a sus indusfrias que ciertas medidas son consideradas como “practicas comunes”
y, por lo tanto, permisibles. Los paises en desarrollo, por su parte, estin condicionados 2
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seguir las pautas de politica -liberal- de sus socios industrializados, sobre todo dentro de los
blogues econdmicos.

Esto ocurre con todo y la vigencia ideolégica del rechazo a la actuacién del Estado y la
confianza en los mercados. Por ello resulta importante conocer que formas de actuacion
tienen distintos paises, ante la necesidad de apoyar la creacién de un sector industrial cada
vez méis competitivo a escala mundial.

“Por un lado, la evolucidn de la economia internacional en los ultimos quince o veinte afios
ha llevado a una reformulacién del contenido y al estrechamiento de los limites de las
politicas de apoyo a la industria y, por el otro, no obstante, esa misma evolucion ha elevado
los beneficios potenciales de la puesta en practica de politicas destinadas a aumentar la
competitividad de las empresas de cada pais” (Clavijo y Casar, 1994: 14). Es claro,
entonces, que la corcepcién sobre la eficacia y pertinencia de las politicas directas de
fomento han cambiado en los afios recientes, junto con las modificaciones en la esfructura
econdémica mundial, esto es, a raiz de los cambios tecnologicos aplicados al sistema
productivo y las tendencias globalizadoras.

En este marco son numerosos los estudios comparativos que buscan las causa de las
diferencias en el desempefio econémico de las naciones; como sefialan Clavijo y Casar
{1994: 11) parecen existir, entre paises de exitoso desempefio competitivo industrial,
bisicamente dos diferentes tipos de aplicacién la politica econdmica e industrial: el
“modelo asidtico” y el “modelo anglosajén”. El primer tipo de politicas, la del este de Asia,
implica un mayor intervencionismo y selectividad con el objeto de adquirir ventajas
competitivas y; las politicas de Europa y Norteamérica, son preferentemente de corte
horizontal (o neutral) con el fin de elevar la efectividad con que operan los mercados. La
caracteristica mas distintiva entre ambos tipos de politicas es el diferente grado de énfasis
sobre la importancia de la intervencién estatal, siendo mayor en los paises asidticos.

“Con todo, cabe sefialar que, si bien los dos modelos proponen estrategias de politica
distintas, ambos se plantean cada vez con mayor frecuencia, a diferencia de lo que sucedia
en la década de los afios 1970, un objetivo comin; a saber: el aumenio de la compettividad
de las industrias manufactureras nacionales y la adguisicion de ventajas competitivas en
sectores o actividades situados cada vez mis arriba en la escala tecnolégica™ (Clavijo y
Casar, 1994: 14-15; subrayado propic AINV).

Hay que recalcar que estas politicas actian en un marco internacional cada vez mas
globalizado. La globalizacién, traducida en mayor integracién de la tecnologia, la
produccidn y los mercados y, finalmente, en una competencia mas infensa, ha alterado
indudablemente los elementos que determinan la competitividad de las naciones; este hecho
ha obligado a los respectivos gobiernos a replantear la politica industrial desde una nueva
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perspectiva “en la que se concede especial importancia a los factores estructurales”
(Malkin, 1994: 221)°.

Por lo tanto, cualquier politica nacional tiene un reto inédito: actuar en (y para) un marco
global, ya que “en Gltima instancia, €] determina el espectro de opciones posibles y obliga a
pensar las politicas nacionales, no como un conjunto de definiciones independientes, sino
mas bien como la bisqueda de ciertos grados de libertad respecto de las restricciones
externas” (Ominami, 1986: 32). Es en este nuevo contexto donde la planeacion,
intervencion y/o apoyo de los gobiernos debe actuar. El disefio de politicas nacionales debe
contemplar una multitud de nuevas cuestiones, tales como: la investigacion y desarrollo en
nuevas tecnologias, el comportamiento de Ia inversién extranjera directa y sus vinculos con
empresas nacionales y extranjeras; el comercio, la produccién y las “fuentes de
abastecimiento” internacionales; y la competencia y los acuerdos intra-empresa.

Desde su perspectiva, Malkin (1994) plantea que para los paises desarrollados “la
competitividad nacional es cada vez menos un asunto de competitividad de las compatftias
nacionales que de competitividad de las empresas que desarrollan sus actividades en el
territorio nacional. Dados los beneficios y efectos positivos de las derramas que pueden
esperarse de la inversién extranjera [...] ello confiere mas valor a las politicas estructurales
que mejoran el entorno econdmico en que operan las empresas, que son neutrales [..]
existe una marcada tendencia a que las politicas industriales se enfoquen en la obtencién de
los beneficios potenciales de la integracidén mundial” (Malkin, 1994: 221; subrayado propio
ATNV). Es claro que en naciones con un alto nivel de desarrollo Ia preocupacion sea més
por fortalecer las relaciones de interdependencia que por acceder a nuevas areas de
competencia, estos paises ya detentan -casi de manera exclusiva- los mercados donde la
competencia es més recia (caso de los productos de alto contenido tecnoldgico), por ello su
estrategia es fortalecer y mantener su posicién.

Ante la creciente necesidad de promover la planta industrial de México con politicas
directas de apoyo, se hace indispensable revisar las experiencias de oiros paises en materia
de politica industrial. La intencién de conccer estos casos es porgue en los ditimos afios las
economias de estos paises, mis especificamente sus industrias, se han desarrollado con
éxito en ¢l contexio internacional y pueden aportar lecciones susceptibles de aplicarse al
caso mexicano. La bisqueda de lecciones no implica por supuesto la adopeidn tal cual de
las mismas politicas, lo que sc intenta es delinear las politicas que han seguido
preferentemente los paises de alto desempefio competitivo y, eventualmente, cémo podrian
adaptarse al caso mexicano,

Las similitudes de los paises seleccionados con México por supuesto no implican, con
mucho, una comparacién perfecta; de hecho, en cualquier estudio comparative no son pocas

® Las condiciones estructurales o sistémicas, como las define Malkin, que influyen en la operacién de los
mercados (independientemente de las leyes, reglas y regulaciones) son: Ia direccidn empresarial; los sistemas
de administracién; nexos entre los sistemas financiero y productivo; regimenes de competencia y propiedad
intelectual; relaciones laborales; dotacion de infraestructura; y sistemas de educacién y capacitacion.
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las dificultades y contra-argumentos que se pueden encontrar, por las miiltiples diferencias
entre economias y, a un nivel mas amplio de sistemas sociales en su conjunto, los cuales
incluyen: politica, historia, valores, cultura, etc.

A pesar de dichos inconvenientes se considera valiosa dicha revisién ya que una
oportunidad de promover su industria se encuentra en identificar aquellas “practicas
comunes” entre los paises competitivos internacionalmente para actuar sin minguna
restriccion en ese marco.

Se revisaran las politicas de los paises industrializados, es decir, de la OCDE. Después se
presentan con especial amplitud los casos del Sudeste Asidtico mds comentados en la
literatura: Corea del Sur y Taiwan, con atencioén a sus lineamientos generales de politica de
industrializacién. Por filtimo se desprende una reflexién para América Latina y la necesidad
de Ia regidn de aplicar una politica industrial integral con la finalidad de alcanzar un mayor
nivel competitivo y, asi, atender sus necesidades de desarrollo.

En suma, 12 finalidad del presente subcapitulo es observar el panorama sobre la politica
industrial aplicada en diferentes paises, con el propésito de obtener ciertas lecciones que
ayuden a nutrir las opciones para el caso mexicano. Asi, se establece que: la revisidn de
estas experiencias, y la adaptacién de sus aspectos positivos, es indispensable dada la
necesidad de alternativas en el desarrollo industrial del pais.

2.1, Politicas industriales en los paises desarrollados.

Los paises industrializados -entiéndase de la OCDE- desde principios de los ochenta
aplican preferentemente politicas denominadas “horizontales” o “neutrales”, cuyo propdsito
es estimular a} aparato productivo en su conjunto y no a sectores especificos pues se
considera que la selectividad distorsiona los mercados. Asi, la politica industrial -que es
intervencién estatal, en estricto sentido- en estos paises tiene como principio rector la no
alteracién de los mecanismos de mercado.

De tal manera, se parte del requisito indispensable de un entorno macroecondmico firme; es
decir, de inflacién y déficit publico controlados, con la finalidad de asegurar que los
mecanismos de! mercado, en los cuales se basa la competitividad de las empresas,
funcionan adecuadamente. Se entiende, de esta manera, que las medidas de caracter
microecondmico ne pueden sustituir ni corregir las alteraciones de un “sano” ambiente
mMacroeconomico.

La evolucion de la politica industrial en los pafses desarrollados ha sido interesante, con un
claro cambio de rumbo a partir de la recesion de los afios setenta. En general, la
intervencion gubermnamental en la industria de los paises desarrollados aumenté a raiz del
choque petrolero de 1973; como es sabido, aumentaron las tendencias proteccionistas, el
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apoyo a los sectores mas afectados por la recesion y aumento la atencién en ¢l desarrollo de
investigacion cientifica y tecnologica.

La mayor parte de las intervenciones en la década posterior a 1973, segin Malkin (1994:
213), resulté mas bien negativa por sus efectos sobre las finanzas piblicas, las distorsiones
en la estructura de costos y de competencia (nacional e internacional) y el entorpecimiento
de los procesos de ajuste estructural a las nuevas modalidades de precios y a los patrones de
demanda mundial. No obstante, los fracasos de las politicas industriales no ocultan algunos
de los éxitos alcanzados; por lo general, esos éxitos se registraron cuando el propdsite de
las politicas gubernamentales era “asegurar, al mismo tiempo, un proceso de
reestructuracién sectorial y una reduccién -en ocasiones radical- de las capacidades de
produccién” (Malkin, 1994: 215).

La experiencia, de esos afios, en la aplicacién de politicas deja como leccidn, de acuerdo
con Malkin (1994: 217), que: “en ninguna circunstancia es posible que las politicas
estructurales y microecondmicas- destinadas a mejorar el desempefio nacional y la
competitividad internacional de la industria compensen la mala administracién
macroeconémica”. Es decir, el dmbito microecondmico es importante pero debe
subordinarse al desarrollo equilibrado de las variables macroecondmicas; esta es la
condicién primera para que funcionen las medidas a nivel de industrias y/o empresas.

Es entonces a partir del decenio de los ochenta, después de un periodo proteccionista y de
fricciones internacionales, que las politicas tienden a ser més liberales; se promueve el
intercambio comercial, la libertad de los flujos financieros y paulatinamente avanzan los
procesos de integracién econdmica.

En este contexto, gradualmente se converge hacia politicas de cardcter méas horizontal y
menos discriminatorias entre sectores y empresas. Cobra relevancia crucial el
funcionamiento eficiente del mecanismo de mercado; asi como la aceptacion de ciertas
reglas multilaterales’. En concreto, por acuerdo o por conviccién, la politica industrial en
los paises desarrollados tendié desde entonces hacia politicas més de tipo “neutral” (ver
Clavijo y Casar, 1994; Malkin, 1994 y Sénchez ef al., 1994).

Estas medidas de cardeter horizontal pueden ser de dos tipos: 1) aquéllas que buscan
corregir las faltas del mercado, “tales como son los instrumentos para contrarrestar los
desincentivos a las actividades de investigacién y desarrollo, la proteccién del medio
ambiente, los factores externos de capacitacion, la correccién de asimetrias en la
informacitn, la existencia de estructuras monopélicas y la proteccién de los derechos de
propiedad”; y 2) las politicas que promueven a la industria en general, “al factlitar ¢l acceso
a insumos; incluye concesiones fiscales a la inversion, apoyos a la investigacion y
desarrollo, a la capacitacién de los trabajadores, mejoras en la infraestructura y generacién
de servicios de consuitoria” (Sanchez et al., 1994: 184-185).

* Por su puesto, el proceso no fue tan lineal ni sencillo, baste de ejemplo el proceso de negociacién de la
Ronda Uruguay en materia de comercio.
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No obstante, la falta de un consenso sobre los mecanismos promotores neutrales se mostro
porque, al mismo tiempo que se aplicaban politicas horizontales, las politicas sectoriales
nunca perdieron vigencia; menos alin en momentos de recesion, utilizindose para apoyar a
industrias en declive o aquéllas consideradas promisorias (generalmente de alta
tecnologia)’.

En general, es posible distinguir, de acuerdo con Malkin (1994: 222}, dos tendencias en las
politicas industriales que actualmente practican los paises de la OCDE. La primera, son
“politicas de mejoramiento del mercado, esto es, destinadas a mejorar las condiciones
estructurales de competitividad permitiendo que los mercados funcionen de manera mas
eficiente y a corregir las imperfecciones de los mercados sin distorsionar la competencia
{...] [no obstante,] en muchos paises sigue poniéndose un énfasis exagerado en las medidas
de apoyo sectorial”.

“La segunda tendencia, por el contrario, comprende politicas cuya razén fundamental tiene
su origen en la percepcidn de ineficiencias de los mercados internacionales asociadas con la
competencia oligopélica, los crecientes rendimientos en funcién de la escala y los factores
exlernos que predominan en particular en las industrias de alta tecnologia [...] Esas
politicas, cuyo propdsito es respaldar a las llamadas industrias y tecnologias ‘estratégicas’,
se han generalizado mucho en los dltimos diez afios [desde inicios de los 80°s]”.

Las principales medidas adoptadas en materia de politica industrial son: la bisqueda de
homogeneidad de los incentivos fiscales entre paises; el incremento de la inversion
gubemamental en intangibles (formacién de recursos humanos y actividades de 1+D); el
fomento a la formacién de recursos humanos; la promocién mediante diversos incentivos de
las actividades de I+D; y una disminucién de las medidas orientadas a promover la
inversién en activos fijos (Sanchez ef al., 1994: 187-188).

Como es posible observar, la tendencia es claramente hacia politicas horizontales que no
interfieran con los mecanismos del mercado y que, en lugar de ello, buscan mejorar sus
mecanismos; las politicas de desregulacion, privatizacién y competencia son el ejemplo
mas claro de ello. En el mismo sentido actdan la disminucién del apoyo a la inversion fisica
en plantas y equipos; asi como la Tiberalizacién de los flujos comerciales y de inversién.
“Sin embargo, el propio proceso de integracion mundial y la cada vez mayor imporiancia
de la recnologia como factor del crecimiento y la competitividad san dado un nuevo
impuiso, sobre todo en los grandes paises, a las politicas de apoyo concebidas para
Jfomentar las llamadas industrias y tecnologias nuevas o ‘estratégicas'” (Malkin, 1994:
219, subrayado propio AINV).

® “En general, las medidas de politica sectorial en los paises miembros de la OCDE se han dirigido hacia el
sector textil y de prendas de vestir, aerondutica, siderurgia, industria automotriz, construccién de
embarcaciones, y celulosa y papel. Han consistido principalmente en asesorias para la reconversiom,
adquisicién de nuevas tecnologias, programas de capacitacion para ¢l trabajo y promocidn de aseciaciones
entre empresas” (Sénchez ef al., 1994: 189).
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De tal forma que, al mismo tiempo que se persigue una -supuesta- neutralidad en las
politicas, se ha puesto un mayor énfasis en el apoyo a las denominadas industrias
“estratégicas” para respaldar el ingreso de las empresas al competido entorno mundial,
Dentro de este tipo de sectores se encuentran las industrias intensivas en capital, las
altamente tecnificadas y las que requieren un elevado adiestramiento. Asimismo, se ha
apoyado a las actividades de investigacién y desarrollo tecnologico; a los sectores que se
considera tienen ventajas competitivas y a las pequefias y medianas empresas; y, ain,
dentro de la politica liberalizadora del comercio se admite que ha existido précticas
protectoras, asi como la existencia de promocion selectiva.

En suma, a pesar de la intenci6n de aplicar politicas neutraies, la realidad es que los pafses
de la OCDE atin contintian aplicando incentivos selectivos a ciertas industrias y contrarios
al espiritu del libre funcionamiento del mercado.

Ademés, de acuerdo a Clavijo y Casar (1994: 15), “esas politicas [orientadas a promover la
I+D] -a las que, por operar a través de mercados de factores que en mayor o menor medida
utilizan a todos los sectores, se describe como horizontales, pues no tienen un destinatario
sectorial predeterminado- no son neutras. De hecho, afectan fundamentalmente a los
sectores de uso intensivo de mano de obra calificada, capital de riesgo y gasto en tecnologia
que, en las condiciones de los paises industrializados, son precisamente los sectores
cruciales para promover la competitividad mundial de sus industrias manufactureras”.

Lo anterior se refleja al revisar los gastos gubernamentales; aunque dichos gastos en apoyo
del sector industrial han bajado (entre 1986-1989) en términos absolutos y como proporcidn
del valor agregado de fa manufactura, aiin representan una proporcién considerable del
valor agregado manufacturero (de 2.5% promedio en el periodo). En el mismo sentido, a
pesar de su incongruencia tedrica con las politicas neutrales, las subvenciones continuaron
siendo en los ochenta el instrumento financiero mas importante de apoyo a las empresas
{Sanchez ef al., 1994: 185-186).

Si bien los objetivos de la selectividad entre sectores cambiaron, porque disminuyd el
apoyo a los propdsitos generales (como los apoyos a la inversién) y aumentaron los apoyos
selectivos (ayuda en I+D, desarroilo regional, pequefias y medianas empresas y a las
exportaciones), el apoyo selectivo persistid. En un estudio para el periodo 1986-1989 sobre
instrumentos de apoyo a la industria se destaca que “la participacién de estos programas en
el costo gubermnamental, se observd un decremento en la utilizacidn de politicas con
propositos de caricter general, y un incremento en el gasto piblico, la investigacion y el
desarrollo, y las medidas relacionadas con la promocion de las exportaciones” (Sanchez ef
al., 1994: 185-186).

De este modo, parece claro que en los hechos “estd surgiendo un nuevo paradigma de
politicas con ias que se busca aumentar la competitividad de la industria” y que en esencia
busca “cémo fortalecer los recursos competitivos del pais a fin de afrontar con mayor
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eficacia los desafios planteados por el desarrollo tecnolégico y la integracién mundial de las
actividades econdémicas”. Dicho fortalecimiento de los recursos competitivos nacionales se
concibe como dependiente del funcionamiento eficiente de los mercados; por lo tanto, el
entomo macroeconGmico debe ser sano y estable, las medidas sectoriales sélo se justifican
temporalmente y no deberian impedir la desaparicién de compafiias ineficientes (Malkin,
1994: 251-252).

En sintesis, “a pesar de la falta de un entendimiento cormin con respecto al ambito de las
politicas industriales en las economias de mercado abierto, si hay un reconocimiento,
sustentado en hechos, disposiciones legislativas y apropiaciones presupuestarias, de que,
por sobre sus diferencias y especificidades institucionales, todos los paises de la OCDE
comparien una historia de participacion o intervencion publica implicita o explicitamente
concebida para influir en los procesos de asignacién de recursos y creacion de riqueza y, de
manera més general, en el desemperio y en la competitividad internacional de su sector
manufacturero” (Malkin, 1994: 194; subrayado propio, AINV). Es decir, se comprueba que
pese al impulso de politicas neutrales, reconecidas o no, existe en los paises de la OCDE
una amplia participacién estatal en apoyo de las respectivas industrias nacionales que,
ademas, se remonta a un largo historial.

Actualmente, en los noventa, la politica industrial en los paises de la OCDE apunta hacia
campos de accién muy especificos, tales como: la promocién de la investigacion y
desarrollo cientifico-tecnolégicos; la difusion de tecnologias; el apoyo a las pequefias y
medianas empresas; capacitacion y suministro de infraestructura tecnologica. A la par, se
dedica cada vez mias atencién a los mercados cuyas imperfecciones son evidentes; se
prefieren a los instrumentos financieros que no crean distorsiones entre sectores y empresas,
discriminan menos y tienen un caricter mas horizontal y; por tltimo, se comienza a
reconocer que las reformas estructurales no consideran el entorno institucional de las
empresas.

2.2. Politicas industriales en los paises de industrializacién reciente.

El crecimiento de las naciones del sudeste asiatico ha sido impresionante -en este punto no
existe controversia-, Ia transformacién econdmica de esos paises los ha colocade entre los
primeros lugares del mundo en cuanto a ingreso per cdpita, exportaciones, cambio
estructural, sectorial y tecnoldgico. Sin embargo, tal vez el hecho mas sorprendente de estas
experiencias es el elevado grado de competitividad industrial y la equidad alcanzados al
mismo tiempo”.

Todos los estudios sobre Asia Oriental empiezan haciendo referencia al notable avance de
estas economias. Sin embargo, ain cuando los estudios sobre esta region comenzaron desde

¥ Lo notable es que “no ha sido nunca propésito del gobierno coreano mejorar Ja distribucién del ingreso ni
aumentar las actividades de bienestar piblico sobre Ia base de un mecanismo de impuestos y gastos fiscales”
(Fajnzylber, 1981: 132).
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hace varios afios, no se ha llegado a un acuerdo completo sobre cuales son las causas de
s .10
este notable desempefio econémico .

Lo vnico seguro es la controversia profunda entre las distintas interpretaciones. Las
principales posturas pueden resumirse en dos: la primera argumenta en favor de una postura
liberal u ortodoxa (neoclasica) y, una segunda sostiene una tesis mas de tipo desarrollista
(intervencionista); las prucbas no son concluyentes a favor de ninguna. Esta situacion lleva
a que el planteo de la polémica sélo en términos académicos sea muy dificil; se intentara,
asi, solamente describir las medidas de politica industrial aplicadas en esos paises. Las
principales inferpretaciones en la explicacién del desarrollo del Sudeste de Asia son
sumamente controvertidas; empero, es posible identificar algunas coincidencias. Si bien
cada uno de las siguientes afirmaciones tienen diferencias de énfasis de acuerdo al enfoque
interpretativo, en general, se estd de acuerdo en ellas:

1. Todos los pafses de Asia Sudoriental experimentaron un rapido proceso de
industrializacién tardia, desde mediados de los afios cincuenta y principios de los sesenta.

2. Este proceso se basé en un primer momento (1953-1961, en Corea y 1950-1965, en
Taiwan) en politicas de sustitucién de importaciones, para posteriormente fransitar a
politicas promotoras de exportaciones (aproximadamente de 1961-1973 en Corea y de
1965-1975 en Taiwan) y, €n los ochenta, emprender procesos de ajuste y liberalizacion
(comercial y financiera) aplicando politicas més neutrales, pero continuando ain con el
impulso a la exportacion.

3. La orientacién al exterior por si misma no fue la fuente del rapido crecimiento, sino el
tipo de productos exportados: manufacturas; fomentando, ademas, a través de los afios el
avance en los distintos niveles del proceso productivo, desde los mas sencillos hasta los de
mayor contenido tecnolégico en los afios ochenta.

4. La orientacién al exterior coincidid, ademds, con un contexto internacional muy
favorable; en particular con los afios de mayor crecimiento de la demanda mundial {1960-
1973) donde el comercio crecié a tasas incluso mayores que la produccién, lo que de igual
forma se conjunté con las pocas restricciones para la penetracion de los mercados
extranjeros -en particular Estados Unidos- y; en un sentido distinto, pero también propicio,
operé una relocalizacién de los procesos productivos intensivos en mano de obra de los
paises desarrollados -en especial Japon- hacia este tipo de paises.

5. Varios aspectos dan cuenta de la importancia de la Politica Industrial seguida por estos
paises: la proteccion otorgada a sus industrias nacionales (siendo alta hasta, por lo menos,
los aftos ochenta); el manejo de parte del gobierno de la tasa de interés, el tipo de cambio y
el mismo sistema bancario-financiero; el control estatal sobre el mercado del trabajo; los

' para una revisién de las propuestas interpretativas ver Wade, 1990 y Bustelo, 1990,
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acuerdos institucionales que ligaban subsidios, o apoyos en general, con resultados en la
producci6n, exportacién o precios. Todos apoyos funcionales al aparato productivo.

6. Pero, sobre todo, la integracién de las politicas industrial, comercial y tecnoldgica en
base al objetivo de alcanzar en ciertas industrias ventajas competitivas a nivel internacional.

7. Todo lo anterior apunta sobre la amplia actividad econémica estatal en apoyo del
desarrollo de la industria nacional, en el extremo puede hablarse (aunque es discutible su
existencia y sn grado) de una planificacién gubernamental estratégica. De donde se infiere
una amplia capacidad estatal para disefiar e instrumentar las politicas. Dicha capacidad
viene dada por el caricter autoritario y dictatorial de los Estados asiéticos, surgidos desde el
comienzo de 1a vida independiente de aquéllos paises.

8. Finalmente, los factores més importantes que en distinto momento y forma coadyuvaron
al proceso de industrializacién, son:

a) las transferencias de recursos liquidos desde Estados Unidos (1950s-1960s)

b) la vinculacién con la economia japonesa que se diferencia significativamente de la del
resto de paises desarrollados (en concreto con Estados Unidos).

¢) la reforma agraria que en Corea y Taiwan ayudaron a mejorar la distribucién de la
riqueza y apoyd el desarrollo de la industria.

En suma, 2 industrializacién del Sudeste asidtico esta explicada por miiltiples y variados
factores. Se destacan asi: 1) los factores endégenos que corresponden a las caracteristicas
propias de esas economias; 2) las politicas explicitas emprendidas en apoyo del desarrolio
industrial para ganar competitividad en el mercado mundial; y 3) la coyuntura externa que
favorecié el desarrollo industrial y exportador de los citados paises.

Los factores endégenos se refieren a que ciertas caracteristicas de estos paises ayudaron a la
promocion del crecimiento industrial y a la orientacién al exterior. En concreto, los
mercados nacionales eran pequefios, a pesar de la alta densidad de poblacién esta no
constituia mercados internos suficientes para una creciente industria nacional, por lo que la
opcién logica era el mercado mundial en expansién; asimismo, la escasa dotacion de
recursos naturales no permitié que las exportaciones se concentraran en bienes pnmanos
por el contrario, dada su escasez habia que producir (y exportar) bienes manufacturados';

al mismo tiempo la alta densidad de poblacién permiti6 el uso intensivo y flexible de mano
de obra barata que mejoraba la competitividad de las exportaciones.

Por su parte, las politicas promotoras también tienen varios factores explicativos.
Primeramente, hay que considerar la eficiencia en el disefio de la estrategia y sus politicas,
ello da cuenta de instituciones y personas capaces de disefiarlas y aplicarlas, asi como de la
vision de mediano y largo plazo que las orientaron. En términos mas generales debe

"' De hecho el objetivo de exportar bienes manufacturados se planteé como un asunto de estrategia nacional
ante el conflicto con el Norte, en Corea, y con China continental, en Taiwan.
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referirse un Estado capaz (eficiente) en sentido econémico y politico (donde se incluyan los
aspectos de autoridad) para disefiar ¢ instrumentar las politicas.

Por uitimo, la coyuntura internacional jugé un papel determinante en por lo menos dos
situaciones distintas. Primero (en los afios 50), estos paises desempefiaban una importancia
geopolitica estratégica para Estados Unidos, lo que les permitié contar con importantes
recursos financieros de este pais. Posteriormente, (de 1960 a 1973) la estrategia de
promocién de exportaciones se vio particularmente favorecida por la existencia de un
mercado mundial en crecimiento, sélo detenido por la recesién de los afios setenta.

Sin duda factores cualitativos tales como la religion, la cultura por el trabajo, las presiones
del exterior'2, entre muchos otros, tuvieron una injerencia directa sobre el desempefio de la
economia; dicho esto en su escala microecondmica: influyé en el comportamiento de los
agentes. Sin embargo, su influencia tiene un caricter tan subjetivo que los estudios mas
profundos sobre estos paises no arriban a conclusiones terminales””. A continuacién se
resefian las politicas industriales aplicadas en Corea del Sur y Taiwan, s6lo resta llamar la
atencitn sobre dichos elementos cualitativos para resaltar la complejidad y singularidad de
los procesos industriales seguidos en aquellas naciones, que son en iltima instancia las
peculiaridades internas y de contexto propias de cada nacion.

2.3, Corea del Sur y Taiwan: una estrategia singular para una coyuntura Gnica,
a) Administracién macroeconémica.

En el caso de las naciones del Sudeste asiatico debe tenerse presente ¢l especial cuidado en
la estabilidad macroecondmica que casi ninglin autor -fiuera de las posturas neoclésicas-
considera. Indudablemente, la estabilidad macroecondmica inducida por la politica
econdmica en estos paises desempefié un papel fundamental como marco de desarrollo de
la industria. La estrategia macro basicamente consistié en dos aspectos: i} las politicas
cambiaria, monetaria y fiscal dieron al tipo de cambio real una dindmica compatible con las
necesidades competitivas de estas economias, y i) €l logro y la conservacién por largos
periodos de elevadas tasas de ahorro interno e inversién (Bekerman, ef al., 1995: 312).

La compatibilidad del tipo de cambio con las necesidades competitivas de la economia se
refiere a que éste se mantuvo alto y estable, y junto con una inflacion relativamente baja y
déficits fiscales controlados, se logrd estimular las exportaciones al tiempo que se inhibian

" Wade {1990: 337-342) sefiala en particular algunos de los factores que permitieron la existencia de un
Estado fuerte y, por tanto, hicieron posible tanto un “Mercado gobernado” como la reduceidn de las fallas de
éste; los factores en cuestion son: 1) la gran dislocacion social; 2) la amenaza militar del exterior, Hla
coyuntura internacional en favor de concentrar el confrol social en el Estado, 4) un grupo socil
independiente de la presién secial y diestro para disefiar un liderazgo estatal, y 5) existencia de lideres
habilies quienes favorecian ur fuerte control estatal.

" A excepeion de los que buscan una explicacion del desempefio econémico en los factores culturales, tales
como: la religion, los valores culturales, la idiosincrasia de aguellos pueblos, etc.
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las importaciones. Uno de los problemas de Corea y Taiwan en la actualidad es
precisamente la tendencia a la revaluacién de su moneda, dados los superdvits comerciales
registrados en afios recientes.

Por su parte, Ia captacién de recursos o ahorro fue permitido por la propia estabilidad
macroecondémica y las altas tasas de crecimiento del producto, ademas de las politicas
explicitas para incrementarlo. Asimismo, su contraparte, es decir, la inversién o
canalizacién de los recursos fue eficiente gracias a la propiedad piblica del sistema
bancario, cuyos criterios de asignacién han estado muy relacionados con las politicas
industrial y comercial.

b) Politica industrial: Industrializacién Orientada al Exterior (IOE).

En primer lugar, hay que destacar que el rasgo més destacado de la politica industrial del
Sudeste de Asia es que esta no actud sola; por el contrario, se implementd una estrategia
coordinada e integral con las politicas tecnoldgica y comercial, ademés de la financiera,
laboral y demas, todas ellas funcionales al objetivo de la industrializacién y, dentro de ésta,
se estableci6 como meta la adquisicién de ventajas competitivas en el largo plazo.

La primera directriz global que caracteriza a Corea y Taiwan es su temprana, y amplia
Industrializacion Orientada hacia el Exterior (IOE) -dicho sea de paso, es uno de los
elementos principales que lleva a plantear la explicacion neoclasica del éxito de estas
naciones. A diferencia de otros que iniciaron su industrializacién de manera tardia, como
las de América Latina, las de Asia Oriental vivieron un corto periodo de sustitucion de
importaciones, para orientarse inmediatamente a la promocién de exportaciones. Segun
Gereffi (1990: Grafico 1) Corea y Taiwan pasaron por una etapa de Industrializacién por
Sustitucién de Importaciones (ISI) primaria de 1950 a 1960, aproximadamente, para pasar a
una IOE de 1960 a 1972; mieniras que en México v Brasil la ISI primaria abarcé de 1930 a
1955, pasando a una ISI secundaria de 1955 a 1970.

“A finales de los afios cincuenta en Taiwan y principios de los sesenta en Corea del Sur, se
emprendicron diversas medidas para promover la industrializacién exportadora:
devaluacién de la moneda, sustitucién del sistema de tipos de cambio miltiples por ofro
unificado, politicas monetarias y fiscales restrictivas para contener la inflacién y mejorar la
balanza de pagos, incentivos fiscales, comerciales, financieros y de tipo de cambio a los
exportadores, liberacién de la entrada de capital extranjero y apertura de zonas francas
industriales, entre las méas importantes” (Bustelo, 1992: 1116-1117).

Las causas que permitieron el cambio de patrdn hacia la IOE en el sudeste asidtico y que, al
mismo tiempo lo inhibieron en América Latina son, muy esqueméticamente, las siguientes:
a) una menor dimension del mercado interno en Asia Oriental que evidentemente limitaba
las posibilidades de una estrategia basada tnicamente en la sustitucién de importaciones;
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b) la disponibilidad de divisas para financiar las importaciones necesarias para continuar la
(IST) también era mayor en América Latina;

c) el este de Asia conté con una ventaja comparativa en la mano de obra, més barata y atin
més abundante, en términos relativos;

d) la reforma agraria de Corea y Taiwan, desde la posguerra, propicié una distribucioén del
ingreso notablemente mas igualitaria e indujo, ademds, el éxodo rural a las ciudades y hacia
la industria (Bustelo, 1992: 1117).

Pero ademds de los factores histéricos exclusivos de Corea y Taiwan, la estrategia en si
misma tuvo sus particularidades. La primera diferencia que destaca es el amplio
compromiso con la estrategia exportadora, ya que atn durante la fase inicial de ISI
comenzaron a otorgarse incentivos a las industrias nacientes y a las empresas exportadoras.

¢) Especializacién y comercio intraregional.

Ahora, dentro de la estrategia exportadora, una caracteristica significativa fue la
especializacién de las exportaciones. La primera etapa de IOE se basé en la especializacién
de bienes intensivos en mano de obra v bajo contenido tecnologico; tales como: juguetes,
zapatos de plastico, tejidos y ropas, que por su bajo costo se tornaron competitivas en el
mercado mundial (Gémez y Pifieiro, 1996: 1005), los cuales ademéds sec vendian
preferenternente a Japon. Dicha especializacion “refleja el hecho de que las empresas
coreanas del mismo se desarrollaron a iniciativa de empresas japonesas o americanas que
buscaban a través de la formula de la subcontratacién, aprovechar las ventajas comparativas
del costo de la mano de obra [...] hay indicios de que esta misma vinculacién vertical
existiria entre el Japon y el resto de los NIC’s asiaticos” (Fajnzytber, 1981: 122).

Para Kagami (1996) la vinculacién de Corea, y los “tigres asiaticos” en general, a través del
comercio y la inversién son los elementos mas importantes que explican el desarrollo
comercial de estas naciones. Este autor plantea que la relacién comercial enire estos paises
en vias de industrializacién con Japén, permiti¢ relocalizar la produccién de manufacturas
que iban perdiendo competitividad en Japdn (por el incremento en el costo de la mano de
obra, principaimente) hacia Corea y otros paises del 4rea; lo cual detivo, en Ia practica, en
un bloque econémico implicito, sin que nunca hubiese sido ese el proposito.

A través de la inversion directa en otros paises del 4rea fue posible organizar un “sistema de
subcontratacién multinivel” (Kagami, 1996: 59), es decir, el sistema de redes infraempresa
e interindustria fue llevado mas alld de las fronteras nacionales. El proceso productivo se
traslado entre paises cuando las ventajas comparativas cambiaron (por ejemplo, ante un
incremento en el costo de la mano de obra); asi “el proceso productivo se mueve de Japon a
las ERIAs4, [de éstas] a la ANSEA4 y [de estas tltimas) a otros paises de Asia”'* (Kagami,

" 1 as ERiAs4 (Economias de Reciente Industrializacién) son Hong Kong, Singapur, Corea y Taiwan; las
ANSEA4: Indonesia, Malasia, Filipinas y Tailandia y, los otros paises miembros de la ANSEA son Singapur
y Brunei_
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1996: 63). Lo que ademas muestra que la ventaja comparativa no es un concepto estatico,
sino dindmico.

Asi, se estableci6 una divisién internacional del trabajo en la regién asiatica con el aumento
del comercio intraregional e intraindustria, lo cual “sugiere un elevado nivel de
interdependencia y complementariedad entre las industrias de Asia Oriental” (Kagami,
1996: 28).

d} Segunda etapa de IOE.

En una segunda etapa de IOE, hacia principios de los setenta en Corea, los apoyos
selectivos otorgaron prioridades a industrias consideradas estratégicas. En esta etapa la
competitividad aument6 con base en un mayor contenido tecnoldgico, en industrias como:
acero, petroquimicos, maquinaria y equipos pesados y, mas adelante, electronicos,
automéviles, maquinas y herramientas (Gémez y Pifieiro, 1996: 1005). Igualmente hay
evidencia para decir que en Taiwan gradualmente se han sustituido las industrias intensivas
en mano de obra con ofras intensivas en capital y/o de alta tecnologia, tales como la
electrénica y la de productos eléctricos y quimicos (Turner, 1996: 991). Este es un hecho
aceptado también por los economistas neocldsicos cuando aluden al profundo cambio
estructural de estas economias ocurrido a la par del rapido crecimiento econdmico.

“Durante la década del setenta, Corea del Sur y Taiwan utilizaron sus industrias de ISI
secundaria como base de lanzamiento de una serie mucho mis diversificada de
exportaciones de manufacturas basadas en tecnologia y especializacion intensivas en el
transcurso de los ochenta” (Gereffi, 1989: 221). Esta especializacién esta relacionada con la
creacién de ventajas competitivas nacionales, contradiciendo la teorfa ortodoxa del
comercio internacional. De esta manera, uno de los factores clave del éxito exportador
coreano y taiwanés es la especializacién y exportacion en bienes en los cuales inicialmente
no contaban con ninguna ventaja. Parece, entonces, clara la afirmacion de que “los NICs
asiaticos se vieron motivados por el principio de la ventaja competitiva dinémica mas que
por su ventaja comparativa esttica de mano de obra disciplinada y barata” (Gereffi, 1989:
217).

En los ochenta, con ¢l aumento del proteccionismo (incluida la de transferencia de
tecnologia) por los pafses industrializados se tuvo que fortalecer Ia capacidad de innovacidn
propia. En Taiwan, se otorgaron facilidades crediticias y fiscales a empresas de alta
tecnologia y se creé el Parque Cientifico de Hsinch; mientras que en Corea se establecieron
controles sobre licencias € IED, se reforzé la inversién publica y se fomento la privada en
I+D. Pero al mismo tiempo se incentivo la demanda en nuevas tecnologias (compras
estatales, apertura comercial, estimulo a las exportaciones de mayor contenido tecnolégico,
orientacién muy comercial de los institutos de investigacién) y sus vinculaciones con la
oferta (Beckerman et al., 1995; 31).
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En esta década Corea alcanza éxitos exportadores en industrias de semiconductores,
computadoras y equipos de comunicacién (Gémez y Pifieiro, 1996: 1005), mostrando asi su
ripido avance tecnoldgico y competitivo. ,

Para los afios noventa los paises del sudeste asiatico han logrado penetrar con productos de
alta tecnologia en mercados dificiles; siendo, asi, evidente su éxito en materia de promocion
industrial’®. Por supuesto, por otro lado, es apropiado sefialar que en “los paises de
industrializacién reciente del este de Asia [...] hay todavia un largo trecho por recorrer para
alcanzar los grados de productividad y complejidad de la estructura industrial de los paises
lider” (Clavijo y Casar, 1994: 15); no obstante, ¢l avance es notable y muy superior a
cualquier otra estrategia de paises en desarrollo.

e) Proteccionismo y selectividad.

Ahora bien, si por algo es conocido el gobiemo como intervencionista es por su amplio
paquete de estimulos a la exportacién. Dentro de dichos estimulos la proteccidn selectiva es
uno de los mas importantes; la estrategia exportadora consistio, en una parte, en proteger a
las industrias nacientes v a las exportadoras pero, al mismo tiempo, en crear un ambito de
libre mercado para los exportadores, tanto directos como indirectos.

Como explica Fajnzylber (1981: 123), “esta cuidadosa y selectiva politica proteccionista
utilizaba tanto mecanismos arancelarios como no arancelarios [...] La selectividad se referfa
no sélo a la identificacién de sectores, sino inclusive de empresas, vinculandose las divisas
autorizadas para importaciones con las exportaciones generadas, en las cuales se utilizaban
esas importaciones, todo o cual implicaba la existencia de mecanismos institucionales que
permitian una comunicacién permanente entre las autoridades gubernamentales y las
empresas rcspeclivas”'ﬁ. En Taiwan -aunque se cuenta con menos informacion al respecto-
la liberalizacién fue més acentuada que en Corea pero también caracterizada por la
gradualidad entre 1953-1970.

El argumento neoclésico recalca la existencia de bajos aranceles y su tendencia a disminuir,
sin embargo, la proteccion se realizé méas con controles directos a la importacién. En Corea
se estableci6 una lista donde se clasificaron los bienes importados como “restringidos™ o
“prohibidos”; esta lista, los bienes protegidos y su estructura se mantuve esencialmente
intacta hasta principios de los ochenta.

% Al respecto es muy claro ¢l analisis estadistico de Fajnzylber (1990), porque muesira en sus graficas Jos
niveles de competitividad y equidad alcanzados por estas naciones, comparandolos con los de otros paises.

18 wEcta dimension ‘institucional’ con diferencias de modalidades e intensidad, estd presente en las cuatro
experiencias nacionales y pone en evidencia que existe un Estado ‘intervencionista’ en la mas ortodoxa
tradicién japonesa” (Fajnzylber, 1981: 123).
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Asi, muy lejos de lo que suele pensarse, ni Corea ni Taiwan abandonaron el proteccionismo
para fomentar la industrializacién'”.

Pero al tiempo que se protegia, segin algunas opiniones (Westphal, 1992; Turner, 1996),
también se estimulo a los exportadores, directos e indirectos, dejandolos actuar en un
régimen de libre comercio; es decir, existié una neutralidad comercial que no penalizé ni a
las industrias que actuaban para el mercado intemo ni a las exportadoras; en suma, el
impulso a la industria exportadora se realizé sin distorsionar el mercado. “El objetivo de la
estrategia [de industrializacién] ha sido construir (o a veces recomstruir) una ventaja
comparativa en tales industrias seleccionadas a lz vez que se explotaba la ventaja
comparativa de las competitivas” (Westphal, 1992: 249).

La seleccién de sectores fue en base a su capacidad de generar divisas, emplec y seglin sus
relaciones interindustriales, es decir, las industrias de apoyo fueron especialmente atendidas
(Kagami, 1996: 35). De tal manera que, los incentivos fueron otorgados a las industrias
“prioritarias” y “nacientes” (Westphal, 1992; Kagami, 1996), sin que dichos incentivos
alteraran el mecanismo de mercado, estos eran, pues, nentrales (Westphal, 1992: 240).

Entonces se comprueba que, “la diferencia central entre los dos paises orientales y los
latinoamericanos semiindustrializados parece radicar en el grado de selectividad de la
proteccién mas que en la mera existencia de ésta” (Jenkins, 1992: 1123). Aunque ambas
regiones aplicaron una proteccién a las indusirias nacientes, las diferencias basicas no
radica en el grado de intervencidn sino en la forma, instrumentacién y objetivos, tan es asi
que se ha llegado a plantear el concepfo de “proteccwn frivola™ para América Latina y
“proteccién para el aprendizaje” para el Este de Asia'. Porque ademas de selectiva, la
proteccién, se modificaba segiin las necesidades y dinimica del desarrollo de las industrias
{Gomez y Pifieiro, 1996: 1005).

De tal forma, hay evidencia para sefialar junto con Bustelo (1992: 1114-1115), que “la
magnitud de la liberacién comercial en Corea y Taiwan ha sido exagerada por los
economistas neoclasicos, ya que desde los afios sesenta el sistema arancelario se mantuvo
intacto y sélo se produjeron ligeras modificaciones en las barreras no arancelarias'’. Es
también discutible la neutralidad en el sistema de incentivos; hoy parece claro que los
paises asidticos sustituyeron un sesgo contraric a las exportaciones por otro favorable a

" “Desde mediados de los sesenta [las tasas de proteccion efectiva] han sido mayores en todas las naciones de
Ameérica Latina™ (Jenkins, 1992: 1123).
*® Ver Fajnzylber, 1983.
* Wade (1990: 308) sostiene que la mayoria de los observadores corroboran que la proteccién en Corea se
elevd en los afios setenta, siendo mis alta que los estindares de los paises subdesamollados; sin embargo, al
igual que en Taiwan, la proteccién fue administrada 2 través de su condicionamiento, es decir, no fue
equivalente a proteccién absoluta, como en otros paises en desarrollo. Hasta 1983 el gobierno taiwanés
anuncié una importante reduccién de tarifas que se concreté en los afios siguientes, el promedio de tasa
impositiva bajo de 23.7% a 12.7%; ademds la mayoria de las restricciones cuantitativas a las importaciones
industriales fueron removidas, no obstante €} gobiemo continua dando proteccién informal o indirecta a
algunas industrias.
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ellas [...] Ademas, el término ‘crecimiento dirigido por las exportaciones’ es especialmente
inadecuado, pues soslaya que Ia expansién de la demanda interna contribuyd de manera
importante al crecimiento general, incluso més que las exportaciones en ciertos periodos,
que hay factores de oferta y no sélo de demanda que explican ef auge exportador -como los
incentivos masivos a las ventas al exterior o el fuerte incremento de la produccion™.

La protecci6n en Asia ha jugado €l mismo papel que en América Latina: garantizar una
elevada rentabilidad de las ventas en ¢l mercado interno; las empresas exportadoras podian
compensar la baja rentabilidad o incluso las pérdidas ocasionadas en el mercado externo
con ventas en el interior, de tal manera que sacaban provecho tanto de los incentivos a la
exportacién como de la proteccion (Bustelo, 1992: 1118-1119).

La principal diferencia es que en Asia no s¢ fomentd la ineficiencia y los altos precios por
un tiempo prolongado. En Corea, a pesar de la formacién de grandes conglomerados
(chaebol), el gobiemo, al otorgar facilidades, exigié cumplir con ciertas metas de
exportacion, calidad y precio, tanto a exportadores como a importadores, de esta forma las
empresas debian alcanzar competitividad internacional para continuar obteniendo
incentivos.

De esta forma, Ia proteccién permitié fomentar la competitividad internacional y, ain mas,
permitid usar a los sectores exportadores como base para diversificar el tejido productivo;
por un lado se restringio la importacion de bienes intermedios dirigidos a la produccién
para la exportacién, fomentando asf ia fabricacién interna de estos bienes, por otra parte, se
establecieron reglas de contenido nacional para la produccidn externa. A estas medidas
ademas debe apregarse el control del gobiemno coreano sobre la inversién extranjera directa
(IED), a la cual también se le orient6 a ciertos sectores, se le pidieron metas de exportacion
y reglas de contenido nacional, todo a través de restricciones. De tal forma, “Corea y
Taiwan lograron impulsar los efectos infernos de armrastre de los sectores competitivos
internacionalmente y ampliar el tejido industrial en direccion de actividades més intensivas
en capital y tecnologia. En otros términos, consideraron a las industrias exportadoras como
una fuente de mercados y capitales para los sectores sustitutivos de importaciones™
(Bustelo, 1992: 1119).

Sin embargo, a raiz del segundo choque petrolero y ¢l fuerte ajuste de principios de los
ochenta, la orientacién de la politica promotora dio el giro mds importante desde el inicio
de la IQE. En Corea se abandoné el apoyo a las industrias pesada y quimica para emprender
un programa de liberalizacién econémica (incluyendo al sector financiero), aunque ain
caracterizado por la gradualidadm. Desde los ochenta, entonces, la estrategia econémica se
orienté a impulsar el desarrollo tecnolégico y la formacion de recursos humanes con un
apoyo uniforme a todos los sectores industriales, quedando asi abandonada la promocién
selectiva (Beckerman y Sirlin, 1996: 430-431).

® Cabe mencionar que dicho cambio econdmico coincidio con el derrocamiento del presidente Park (1979),
lider coreano desde los afios sesenta ¢ impulsor de 1a estrategia econdmica.
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Se emprendié una amplia liberalizacién comercial al considerar que un gran nimero de
productos y/o sectores eran competitivos, pero dejando una pequefia cantidad de productos
de alta tecnologia atin sujetos a proteccion. A partir de 1987 se instauré un nuevo esquema
de SI orientado a la maquinaria y partes y materias primas (Beckerman y Sirlin, 1996: 431).

) Integracion vertical.

En Asia Oriental 1a subcontratacién fue una prictica muy extendida. El gobierno fomento a
las pequefias y medianas empresas como “industrias de apoyo” de las grandes empresas, de
esta manera se propicié la integracién vertical entre empresas nacionales. Las ventajas de
estas relaciones son evidentes cuando se observa la colaboracion entre proveedor (pequefia
o mediana empresa) y usuario (gran empresa) en las actividades de investigacion y
desarrollo, el disefio de los productos, asi como el compartir ganancias, ricsgos e
informacién. De tal forma que, “el gobierno ha fomentado un desarrollo industrial
verticalmente integrado en el plano nacional” (Westphal, 1992: 243).

Respecto de la integracién vertical, en el caso de la industria maquiladora taiwanesa, se dice
que “para que una politica de promocién de las exportaciones tenga éxito y pueda dar lugar
a un desarrollo industrial auténomo, es necesario que reciba el poderoso estimulo de una
politica gubemnamental de integracion vertical (backward integration). La industrializacién
comienza por las actividades que tienen una ventaja comparativa “espontinea™ se trata en
general de las de ensamble de productos finales (textil, electrénica), o la simple
transformacién de materias primas (industrias de la madera o alimentaria). Estas industrias
constituyen la fuerza directriz y motriz del crecimiento. Posteriormente, los poderes
piblicos deben organizar ta integracién vertical hacia atrés, es decir, orientar las inversiones
hacia los sectores situados en la base: del vestido se remonta hacia la tcla, de la tela hacia
1os hilados ¥ a Ia petroguimica; 1a actividad comercial directa en los mercados textiles
mundiales se organiza al final mediante grandes empresas comercializadoras
especializadas. Esta es la via indudablemente eleglda por Corea del Sur y Taiwan, la cual
tiene un efecto de arrastre sobre los demis sectores™

g) Sistema financiero.

Una prucba mas de que la estrategia econdmica se basé en la industria es que el sector
financiero se subordiné a la evolucién de esta. Hasta por lo menos inicios de los afios
ochenta el gobiemo (¢en Corea y Taiwan) era propietario de la banca y controlaba la politica
financiera al grado que se ha aceptado la existencia, de parte de autores neocldsicos, de la
llamada “represién financiera” (es decir, tasas de interés reales menores que las de

' La cita es de Ramses, Rapport Anuel Mondial sur le Systéme Economique ef les Ramses 94 Strategies,
Dunod, Paris, 1993 y 1994; citado en Tumner, 1996: 993. En el mismo sentido respecto de la necesidad de
Integracién vertical en la industria nacional se refiere Kaganu cuando plantea la integracitn industrial “rio
arriba™ y “rio abajo™.
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equilibrio de mercado ¢ incluso negativas). Este control estatal del sistema financiero le
permitié utilizarlo como un elemento més en apoyo del sector industrial.

El mecanismo ha sido el siguiente: el gobiemno se encargaba de captar y dirigir los recursos
financieros, en el marco de planes de inversién coordinados, hacia los sectores
seleccionados con tasas subsidiadas (Jenkins, 1992: 1126). Para algunos autores (Marchini,
1996: 1014-1015) el financiamiento a la industria y, en especial, a las empresas
exportadoras es ¢l elemento clave que explica el notable desempefio exportador de Corea y
Taiwan.

Incluso los propios autores neoclasicos admiten que los mercados de capital en dichos
paises distan mucho de la perfeccion y que tanto en Corea del Sur como en Taiwan los
créditos estan racionados (Krueger, A., citado por Jenkins, 1992: 1126). Adn mas, lo
destacable de esta estrecha relacién entre sectores financiero e industrial es que no sufrié
modificaciones fundamentales con el cambio estructural -privatizacion bancaria- de los
ochenta; sino que la liberalizacidn se realiz6 de forma gradual y alin en la actualidad el
gobierno conserva ciertos controles para asegurar ¢l financiamiento a Ja industria.

En suma, la intervencion publica en el Este de Asia al seleccionar créditos ha sido exitosa,
lo mismo corrigiendo imperfecciones del mercado, tales como: problemas de informacion o
cubriendo ¢l “riesgo moral” de prestar a industrias nuevas (Marchini, 1996: 1015); como,
sobre todo, al asignar recursos.

h) Papel del Estado.

Sin lugar a dudas, la accién piblica estd presente en todos los paises asiaticos. Si bien con
diferencias de intensidad y modalidades de intervencidn, ¢l Estado actud intensamente en la
industrializacién asiatica en formas tales como: el amplio conjunto de incentivos a la
exportacion, la proteccion para la produccién interna, la regulacién de la IED, et apoyo de
las empresas publicas, las inversiones en sectores de riesgo o larga maduracion, la
asignacidn del crédito y hasta en la discutida planeacion indicativa, entre otros.

En el caso concreto de Taiwan, segin Wade (1990: 301-302) el gobierno actué de varias
formas para impulsar la industrializacién®. Pero lo més importante es que afecté los
precios relativos para mejorar los beneficios industriales y asi estimular una mayor
inversién, es decir, estimulé una cierta estructura de la inversion. E! Estado fijo los precios
agricolas en los 50s y 60s, protegid algunas industrias permitiendo precios altos; ademés
us6 estimulos fiscales a la inversién y concedié créditos a bajo costo, asi, orientd la

2 | a idea mas importante, y al mismo tiempo discutida, de Wade es que aunque mucha de Ia inversidn fue
emprendida por un baje indice de distorsién de precios, precisamente en este subyace una “estructura social
de la inversién”. El gobiemo -segin Wade- ha actuado para alterar profundamente esta estructura,
orientandola a la inversién industrial.
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inversién primero en las industrias pesada y quimica y, mas recientemente, en electrénicos
y magquinaria pesada. Finalmente bajo los costos de exportacién con subsidios.

El gobietno coreano también estimuld cierta estructura de la inversién mediante su
propiedad del sistema bancario, el control en la tasa de cambio, la tasa de interés y la
demanda agregada, asf como modulando la exposicion de su industria a presiones de la
competencia intemacional; esto le permitio lograr altos niveles de inversion.

De hecho, “en industrias clave [como la electrénica, la siderurgia, 1a de maquinaria y la de
méquinas-herramienta en Corea o la industria pesada en Taiwan, la ...] intervencién
discrecional es la regla y no la excepcion”(Jenkins, 1992: 1128-1129},

Por ofra parte, en Taiwan fiue especialmente importante la presencia de las empresas
estatales. Con una estructura industrial basada en las pequefias ¥ medianas empresas, las
estatales eran las grandes compafiias; tan sole en los afios setenta estas ernpresas realizaron
un tercio de toda la inversion fija en Taiwan y de una cuarta parte en Corea del Sur
(Jenkins, 1992: 1129},

“Los sectores clave de la economia fos controla el Estado, no las multinacionales™ (Jenkins,
1992: 1128-1129). “En estos paises se aseguraron que la IED se dirigiera a sectores
especificos para permitir cristalizar la transferencia de tecnologia y acumular capacidad
tecnoldgica interna” (Beckerman et al, 1995: 31; también coinciden Bustelo, 1990 y
Westphal, 1992).

En suma, casi seguramente muchas de las industrias taiwanesas no hubieran obtenido
beneficios sin el impulse del Estado. Admitiendo que no hay evidencia suficiente para
sostener este argumento, no existe mas para sostener los de las teorias de libre mercado,
Aiin asi, la evidencia sugiere que ¢l Estado ejercié un liderazgo en las industrias quimica y
pesada en los 50s y 60s, diferentes andlisis muestran que el gobierno muchas veces inicié
nuevas capacidades en importantes industrias (intensivas en capital o con un alto uso de
tecnologia importada), a menudo usando las empresas piblicas ligadas con las
corporaciones multinacionales. Este liderazgo se concentré en industrias que se esperaba
que fueran internacionalmente competitivas o que se consideraran importantes para el
crecimiento futuro (algunas de bienes de consumo no durables).

No obstante, los instrumentos de politica econémica ¢ industrial no constituyen la
explicacion total del éxito de Taiwan, la evidencia en favor de las teorias de los mercados
libre y simulado también es importante. (Wade, 1990: 300-306). Por un lado, las
caracteristicas de autoritarismo de los gobiernos coreano y taiwanes permitieron la
aplicacion de politicas promoteras con buenos resultados; pero por otro lado, no puede
negarse la existencia de un régimen de libre mercado para los exportadores, el mercado
laboral libre, el mercado financiero desregulado y la poca distorsion que el control y los
subsidios del gobiemo provocaron en la economia.
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Pricticamente toda la literatura hace referencia a la existencia de Estados fuertes,
autoritarios, capaces de emprender una planificacién e instrumentarla. De ahi que una de las
caracteristicas notables, a saber, es la razén de porque los Estados en ¢l Sudeste asidtico
gozaron de tan alto grado de autonomia”. Ello se explica por el contexto de conflicto
internacional tanto de Corea como de Taiwan -que, dicho sea de paso, son caracteristicas
particulares de estas naciones- y la posibilidad, entonces, de elevar a prioridad nacional el
objetivo de competitividad de las industrias nacionales, asi como, calificar de deber

patri6tico alcanzar determinadas metas de exportacion.

. . . 24
i) Vocacion empresarial.

Finalmente, no puede dejar de sefialarse una de las especificidades més salientes de los
procesos de crecimiento en el este asiatico: los empresarios -quiz también debicra incluirse
a la mano de obra- coreanos y taiwaneses, quienes parecen tener un especial vocacion de
competencia.

Este un aspecto cualitativo y en el cual se ha profundizado poco para poder attibar a ideas
concluyentes; lo que queda claro es que los empresarios de estas naciones asumieron retos
de manera particularmente agresiva para lograr entrar en la compeiencia intemacional. Si
bien estos empresarios fueron -y son- apoyados por sus gobiernos, su “precocidad” en la
competencia queda manifiesta en los agresivos planes de inversion en industrias nacientes y
de altos requerimientos de capital (como la siderirgica, la construccién de barcos, la
quimica) o; cuando practicamente se “aventuraron” a los mercados externos, comenzando a
exportar cuando atin no alcanzaban una sélida posicién en el mercade interno.

No cabe duda que el sector privado asidtico ha sido el principal agente de la
industrializacién de aquéllos paises, aunque sin duda no ha sido el uinico. El sector ptblico
se ha encargado de otorgar los incentivos necesarios para que los primeros lleven a cabo su
actividad industrial sin contratiempos; esto sélo ha sido posible en un marco de estrecha
colaboracién entre ambos sectores donde, ademas, las organizaciones semigubernamentales
juegan un papel clave en la formulacién de politicas y en la administracién de la economia
{Van Dijck, 1990: 193).

J} A manera de conclusion.
Miuiltiples factores pueden rescatarse de las experiencias de Corea y Taiwan, sin embargo,

las especificidades de su contexto histérico, social ¢ internacional hacen por demas dificil la
extraccién de lecciones directas -como mucho se ha pretendido hacer para América Latina y

B Quizd Wade (1990: 337-342) sea quien mejor exphea y feoriza sobre la explicacion de los Estados asidticos

fuertes.
M1 2 importancia de la “vocacién empresarial” en la industrializacion del Sudeste asiatico ha sido destacada

per Fajnzylber, 1981 y 1983,
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otros paises en desarrollo-, por lo cual aqui se destacaran sélo algunos elementos mas
sobresalientes.

En primer lugar, debemos estar de acuerdo con Fajnzylber (1981: 119) cuando dice que *no
es la orientacidn a la exportacién per se la que genera estos efectos dinamizadores, sino el
hecho de que la produccién exportada, aun cuando tenga un elevado contenido de insumos
importados, es objeto de procesamiento local con lo cual se incorpora y difunde la ‘1ogica
industrial’ al patrimonio local”. En otras palabras, debe hablarse por un lado de la
integracién sectorial alrededor de las industrias exportadoras, lo cual genera efectos
dinamizadores sobre toda la industria; mientras que por otra parte, se propicia el
aprendizaje (gerencial, tecnolégico, productivo y comercial) en un conjunto de sectores
vinculados con esas empresas y en todos los niveles de estas (desde los gerenciales hasta
los operativos) y en las diferentes 4reas (de la produccién hasta la comercializacion
internacional).

Para lograr un uso eficiente de los estimulos a la exportacién, asi como una-adecuada
integracién del aparato industrial, la intervencién y los apoyos selectivos son, a todas luces,
fundamentales. Sin embargo, esta selectividad o este proceso de “recoger ganadores” (pick
up winners) es uno de los aspectos més controvertidos de las estrategias del Este de Asia,
ya que los autores neoclasicos niegan incluso su existencia o su efectividad real.

Segiin Wade (1994: 70): “La tarea no consiste en elegir triunfadores, sino en identificar
sectores ‘clave’. El concepto de industrias clave hace énfasis en los vinculos con otras
industrias, esto es, busca €l fortalecimiento de los vinculos insumo-producto en el seno de
la economia, asi como los efectos externos positivos de las industrias clave sobre otras
industrias”.

La experiencia de la intervencién del Bstado en el exitoso desempefio econdémico del
Sudeste asidtico puede IHevar a repensar la conveniencia de disminuir su tamafio para dejar
actuar a las fuerzas del mercado. Por supuesto en estos paises han operado circunstancias
muy especiales, propias de la cultura y evolucién histérica de estos paises; sin embargo,
también es cierto gque su desempefio ha, cuando menos, puesto en duda las afirmaciones
sobre la ineficiencia per se de la accion piblica, dejado lecciones valiosas en materia de
politicas generales y de instrumentacién.

Es claro que las estrategias del sudeste asitico no se limitaron a solucionar las fallas del
mercado mas generales (desarrotlo de infraestructura, educacion, investigacion y desarrollo)
sino que también consistieron en politicas selectivas. En este sentido, los incentivos
clasicos de promocién de exportaciones (exencion en la importacién de insumos e
impuestos indirectos, devoluciones fiscales, financiamiento a las exportaciones y zonas
francas de promocion de exportaciones), ademas, fueron acompafiados de requerimientos
(metas de exportacién, precio, etc.) e intervencion selectiva (orientacién estratégica por
sector, o incluso por empresa, de las inversiones y créditos) (Beckerman et al., 1995: 315-
316).
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Entonces, “el éxito de las politicas comercial e industrial estd estrechamente vinculados a 1a
fortaleza institucional y la autonomia relativa de las oficinas publicas encargadas de
ejecutarlas” (Beckerman et al., 1993: 314).

Para otros paises en vias de desarrollo no se trata de simular un mercado o un “modelo
asistico™, sino de plantearse una alternativa para promover el desarrollo -0 cuando menos el
crecimiento- con el enriquecimiento de ciertas experiencias pragmaticas, algjandose de los
modelos rigidos de la teorfa convencional, cualquicra que esta sea. Wade (1990), por
gjemplo, concluye que la evidencia de los paises del sndeste a51atlco dan clementos para
corroborar las posturas iiberales y las intervencionistas por 1gual dependiendo mucho de
la interpretacién del analista; no obstante, Ia presuncién de que la liberacidén econdmica
explica el exitoso desempefio de estos paises, como sostiene la teoria neoclasica, no explica
del todo este desempefio que sc hubiera tenido con politicas de hbrc mercado o de mercado
simulado por st solas.

Muchos otros paises han usado herramientas similares a los paises del sudeste asidtico, sin
embargo, lo que diferencia los esfuerzos de estos, sobre otros, es la consistente y
coordinada atencion de los problemas y oportunidades particulares de las industrias, en un
contexto de una perspectiva de evolucién econdmica a largo plazo, y un Estado lo
suficientemente fuerte no sélo para producir los efectos deseados sino también para dirigir
dichos efectos. Este tipo de acciones no pueden ser relegadas a un segundo lugar de
importancia ni tratadas como complementarias a las del libre mercade (Wade, 1990).

En este contexto hay quienes afirman que el éxito asidtico se dio a pesar de la
intervencién®®; empero parece mas ficil afirmar que estos paises tuvieron un mejor
desempefio con la intervencién del Estado de lo que lo hubiesen tenido sin é1 (Banco
Mundial, 1993).

Si bien es posible afirmar junto con Beckerman er al. (1995: 318) que “el éxito de estas
economias s ¢l resultado de politicas macroecondmicas orientadas a lograr la estabilidad y
promocién del ahorro y la inversién combinadas con incentivos microecondmicos
especificos (con diversos niveles de selectividad) basados en politicas comerciales,
industriales y tecnoldgicas”. Por ofra parte, también debe admitirse la importancia propia de
las politicas directas de fomento.

Dentro de estas wltimas es de particular importancia la promocién de las relaciones de
subcontratacién que tiene dos implicaciones importantes, por un lado, la colaboracion entre
empresas penmitié la acumulacién de conocimientos que a su vez facilité la absorcién de
tecnologia extranjera y; por otro lado, evidencia que la politica industrial se inmiscuyd en
los propios patrones de organizacién de las empresas, ya que “en Corea y Taiwan las
asociaciones y los grupos industriales se forman por iniciativa gubernamental” (Kagami,

 Wade (1990) las agrupa en tres teorias: Mercado Libre, Mercado Simulado y Mercado Gobemado.
% Ver Banco Mundial, 1993 y Dessus et al., 1995,
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1996: 58); claro esta, en base a una afieja filosofia orjental -patrén cultural- de “cooperacién
y coprosperidad”.

Respecto a esta misma integracion vertical, para Taiwan, la principal propuesta de Tumer
(1996: 995) es no rechazar la inversién extranjera en la industria maguiladora, pues si bien
tiene varios puntos cuestionables, es cierto que al estimular la inversidn, a su vez, se
“estimula la actividad productiva, acrecienta el consumo interno y permiten obtener
divisas”. Ademds, “un proceso exitoso que pueda sacar ventaja tanto del mercado interno
como del externo tenderd no solo a promover tasas muy altas de crecimiento, sino también,
a partir de cierto nivel, obtener supcravit comerciales. Se podria sefialar, en general, que en
un mundo donde predominan los cambios tecnoldgicos el aumento de la productividad de
los factores es un elemento fundamental. Por ¢llo, los paises que empleen sus recursos de la
manera mas eficiente y emprendan estrategias de produccién més rentables tenderdn a
atraer capitales y a acrecentar sus ritmos de produccion”.

3, Conclusién: La necesidad de una politica de fomento industrial en América Latina.

Los rapidos cambios tecnoldgicos, asi como las transformaciones de la economia
globalizada han llevado a replantear las politicas orientadas a la industria, siempre con el
objetivo de hacer o mantener a ésta competitiva en el plano internacional, ese es el comun
denominador en la orientacién de las estrategias nacionales. La experiencia de diferentes
paises muestra que las politicas se han adaptade al contexto en el que actiian, tanto interno
como externo, es decir, la politica industrial (metas, instrumentos, marco conceptual) ha
procedido con sumo pragmatismo en las todas las naciones competitivas actualmente.

Sin embargo, lejos de ello, cuando menos desde los afios ochenta América Latina, en
conjunto, no ha atendido la competitividad industrial como una cuestion prioritaria para su
desarrollo econémico. En buena parte, debido a las obvias restricciones que planted la
“crisis de la deuda”, ademéas de los condicionantes que los organismos financieros
internacionales (FMI y BM) establecieron para avalar los procesos de reestructuracion
econémica de la regidn.

Por otra parte, también ha existido una falta de iniciativa y de visién nacional para
emprender proyectos de largo alcance. Ello se refiere tanto a los nicleos empresariales de
cada pais como a los gobiemosﬂ, ambos incapaces de emprender una estrategia de largo
plazo que persiga objetivos que, a su vez, permitan como finalidad dltima el desarrollo
naciona} -léase una mayor calidad de vida-, tales como: competitividad, productividad,
menores costos y precios, etc. Otra perspectiva diria que dichos objetivos no son “valores”
socialmente aceptados y, por ello, no han sido demandados ni promovidos en la regién
latinoamericana.

7 . . . - ’ . . i x
% Por supuesto en términos mas amplios tendria que hablarse del conjunto socral, empero, una discusion de
ese tipo se encuentra mis en ¢l dominio de otras ciencias como la seciologia.
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Bn afios recientes se han dado varias propuestas aliernativas o, en algin aspecto,
complemetarias al modelo neoliberal®®, sobre todo de parte de investigadores especializados
en la regidn -1éase de la CEPAL- o bien, de estudiosos de cada pais. Las propuestas son tan
variadas como complejas, ain més cuando se intenta “aterrizarlas” en cursos de accion
concretos. En base a la revisién de las experiencias de politica industrial se intentara a
continuacién derivar algunas orientaciones generales para la region latinoamericana y
México, en particular.

@) La experiencia de los paises desarrollados.

Dos tendencias de politica industrial pueden destacarse de los paises desarrollados: primero,
la tendencia a aplicar politicas horizontales, que no interfieran con los mecanismos de
mercado y, segundo, la primacia otorgada todavia a propositos especificos considerados
prioritarios, como al desarrollo cientifico-tecnoldgico, la infraestructura, la promocién de
las pequefias y medianas empresas, entre otros.

Asl, primeramente, es notable el reconocimiento a la estabilidad macroecondémica y la
importancia otorgada al mecanismo de mercado; de ahi la condicion de aplicar politicas que
no interfieran con dichos mecanismos y, por el contratio, los auxilien.

Sin perjuicio de este consenso sobre la neutralidad de las politicas implementadas, estos
paises siguen apoyando directamente a sectores o industrias o, por lo menos, 2 propositos
particulares que distan mucho de ser neutrales.

La evolucién reciente de la politica industrial en estos paises muestra en especial la
preponderancia otorgada al desarrollo cientifico y tecnolégico; la concepcién imperante es
que dichos desarrollos aplicados al sistema productivo mantendrn competitivas a sus
industrias en el comercio internacional.

Obviamente, en economias que han alcanzado un alto nivel de desarrollo y de complejidad
en la estructura de su aparato productivo, la planeacion (sea directriz o solo indicativa) tiene
una alta probabilidad de ser ineficaz; no obstante, las acciones que fortalezcan los
elementos que sustentan la competitividad (mano de obra calificada, alta composicion
tecnolégica de los productos, competencia interna, entre otros) son mas viables y
necesarios. De ahf la persecucién actual de propositos especificos, ademas del
reconocimiento de las distorsiones en el plano macroecondmico.

Asi, la experiencia de estos paises recalca la importancia de un marco macroeconomico
estable, pero sin olvidarse de los apoyos directos y especificos a las industrias.

* Aunque algunos autores prefieren denominarlo fondomonetarisma, se usa el término neoliberal por ser et
de uso comiin al referirse a la estrategia econémica adoptada por América Latina en los afios ochenta

80



El contexto global

b) La experiencia de los paises de reciente industrializacion.

Desde nuestro punto de vista, fa leccién histérica de los paises asidticos va en sentido
inverso a Ia anterior; es decir, subraya la pertinencia de las politicas especificas y selectivas,
con estrecha vinculacién entre sectores piblico y privado, sin dejar de reconocer la
estabilidad macroeconémica corno condicion fundamental del desarrollo.

Ciertamente, la polémica en torno a la funcidn econémica de los Estados asiaticos hace
rebatible cualguier conclusién; sin embargo, segiin se intenté mostrar, las experiencias de
participacién piiblica en estos pafses no es desdefiable, y menos ain los alcances
registrados.

Si bien, con razén, la teoria neoclasica pone énfasis en la estabilidad macroeconémica como
requisito primario del crecimiento en estos paises; de igual forma, con razon, otras teorias
muestran evidencias de que esté no es la condici6n tinica y, en buena parte, dicho cuadro de
estabilidad también es resultado de la correcta implementacion de politicas en el plano
microecondmico.

Asimismo, si bien es cierto que estas economias han emprendido procesos de reforma
econdmica hacia estindares de corte mas liberal, también lo es €l hecho de que dichas
reformas han sido emprendidas de forma sumamente pragmatica, es decir, de acuerdo a las
circunstancias de gradualidad y profundidad que cada industria podia soportar; mostrando
nuevamente que el éxito competitivo de estas naciones ha sido promovido y no es resultado
de procesos “automdticos” del mercado.

¢) La necesidad de una estrategia industrial para América Latina.

En América Latina -y en especial en México- por diferentes circunstancias no se ha sido
eficaz ni en la aplicacién de politicas macroeconémicas ni microeconémicas. Por supuesto
no pueden dejar de reconocerse los logros que a lo largo de la historia se han tenido en uno
y otro &mbito, sin embargo, generalmente resultan aiin més evidentes los tropiezos, cuando
no los abiertos fracasos.

Se ha intentado mostrar que la regla en diferentes economias no es la libre actuacioén de las
fuerzas del mercado; por el contrario, siempre existe una planificacién estatal y empresarial
de los objetivos del desarrollo (nacional o privado, seglin sea el agente involucrado) y en
funcién de ellos una estrategia integral en los diferentes mbitos: comercial, industrial,
tecnologico, etc.

De ahi que no toda la estrategia de desarrollo debe o debiera basarse en el sector indusirial y
su politica, ésta debe necesariamente estar articulada con una estrategia mas amplia que
contemple el desarrollo sectorial y regional. Ademas, condicién del desarrollo sectorial es
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un “sano” ambiente macroeconémico, aunque éste también se encuentra determinado por el
desempefio del conjunto sectorial; ambas esferas (microeconomia y macrocconomia) son
aspectos vinculados y que se condicionan de manera mutua.

Actualmente, América Latina se encuentra en una encrucijada histérica similar a la de los
afios treinta o setenta. Igual que entonces se encuentra ante la oporfunidad y el reto de
redefinir ¢l futuro de su desarrollo. En este momento ¢l punto débil de la estructura
econémica latincamericana no son, comparativamente, los términos de intercambio, la
carencia de petrdleo o la falta de produccion de bienes de capital®’; ahora 1o es e/ aumento
de la competencia mundial por la apertura de los mercados mundiales, la mayor
complejidad tecnolégica de los procesos de produccién que, en suma, se reflejan en el
concepto de competitividad. Estas presiones se agregan a los rezagos existentes (sociales y
productivos) y complejizan el proceso de reestructuracion productiva, el cual se revela cada
VeZ COMO mas necesario.

Partiendo de lo general a lo particular es posible, desde nuestro punto de vista,.encontrar
tres aspectos importantes de aplicacion de una estrategia industrial: a) el marco
macroeconémico, b) la politica industrial y las relacionadas, y ¢) los instrumentos concretos
a nivel de empresa.

Primeramente, es indudable la importancia de un marco macroecondmico estable. No estd
en duda que una macroeconomia “sana” es indispensable para dar certidumbre a la
actuacién de fodos los agentes econdmicos; pero esto no solo incluye al sector privado
empresarial y bancario sino también a las familias en sus roles de consumidores y oferentes
de sus servicios para la produccidn, asi como al propio gobierno.

Esta estabilidad debe mostrarse, por supuesto, en el equilibrio de las politicas
fundamentales: monetaria, financiera, fiscal y cambiaria. Lo importante y, al mismo tiempo,
Ia dificultad radica en que estos equilibrios no se alcancen de manera esponténea o
“artificial”, Con lo anterior se quiere decir que la estabilidad de las variables macro debe ser
reflejo de una adecuado funcionamiento microeconomico; en pocas palabras que: la
macroeconomia sea una suma -y pot ello fiel imagen- de los resultados micro.

El equilibric macroecondémico es condicién necesaria pero no suficiente del crecimiento,
menos cuando se trata de una economia en vias de desarrollo donde, casi por definicién, los
mercados, las instituciones y la infraestructura no existen, son incompletos o funcionan
ineficientemente.

Asi pues, desde este punto de vista, el “corregir los precios” como asunto clave del
desarrollo no es requisito suficiente; no se puede negar la pertinencia de un sistema de

# Por supuesto que estas son carencias estructurales de las economias de la regitn; sin embargo, lo que aqui
se sostiene es que en la actualidad estas son mis un reflejo (resultado) de la falta de competitividad que el
origen del problema, En ultima instancia, dependiendo de la perspectiva a partir de la que se interprete esta
afirmacion puede cambiar.
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precios sin distorsiones, pero asimismo no pueden ponerse todos los fundamentos del
crecimiento en los “precios correctos”, lejos de ello, ¢l apoyo directo a la industria es
indispensable si se quiere elevar los niveles de competitividad.

En segundo lugar, se ubican las politicas aplicadas, es decir, aquéllas que dan forma a la
orientacién de la estrategia global. Es en este nivel donde deben escogerse los sectores
prioritarios que recibiran apoyo, los instrumentos que se aplicaran para aplicar las politicas,
los incentivos para evaluar la implementacion y las instituciones encargadas de hacerlo.

Resulta pertinente, en este nivel, la definicién de politicas sectoriales y, en esa medida,
estas deben ser selectivas y priorizar los sectores estratégicos; debido a la gran
heterogeneidad del sector industrial, a los diferenciales de productividad, costos, escala,
capacidad ociosa, eic.; ademds de la escasez de recursos y la necesidad de concentrar la
atencién primeramente en ¢l aprovechamiento de las ventajas comparativas existentes, es
plausible “la formulacién de politicas estratégicas diferenciadas incluso al nivel de rama de
actividad” (Sagasti, 1986: 432).

El método para identificar las ventajas comparativas existentes, la forma en cémo se
definan las prioridades y la clasificacién misma de los sectores (exportadores,
importadores, por tipo de bien, segiin su composicién tecnolégica, su intensidad de mano
de obra empleada, su destino en la demanda final, o cualquier otra) son objeto de un fuerte
debate -para no hablar de las presiones politicas que efectivamente ejercen algunas
industrias sobre otras-; sin embargo, esas definiciones dependen de la situacion especifica
de cada industria nacional, del nivel de desarrollo, de las instituciones existentes, de la
capacidad de gestion del gobierno, de la infraestructura disponible, etc. Por ello la seleccion
o priorizacién de ciertos sectores es un asunto que corresponde por si mismo a otro debate,
nacional y quiza a nivel regional, mis amplio pero que indudablemente debe resolverse en
€l mareo de las prioridades nacionales de desarrcllo industrial.

No obstante, las propias restricciones nacionales e internacionales en materia de
competencia industrial condicionan la selectividad por los menos en dos vias: la primera
indica que los incentivos no deben alejarse mucho de la neutralidad, por estar penalizados
en el comercio internacional y, en segunde lugar, estos deben ser de corto plazo y
vinculados a resultados, es decir, a estrategias y metas fijadas en una esfrecha relacién
empresa-gobiemo.

En tercer lugar, se encuentran los instrumentos especificos, Ia aplicacion concrefa de las
politicas a nivel de industria o incluso de empresa. En este sentido se considera pertinente la
aplicacién de “politicas a Ja medida” una vez definidas las prioridades, determinadas las
estrategias y diagnosticadas las necesidades de la industria y/o empresas.

Debido a Ia exigencia de eficiencia en cualquier politica industrial, comercial o tecnolégica,
tanto la aplicacion como la evaluacién deben darse en ¢l plano més concreto, en este caso:
la empresa. En general, es sumamente cuestionada la eficiencia de este tipo de politicas; no
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puede negarse que en la mayoria de los casos no se han tenido resultados positivos, sin
embargo, la aplicacion en las naciones del sudeste asiatico muestra que si son posibles con
una correcta definicién de objetivos e instrumentos, en un marco.de estrecha colaboracion
de los sectores publico y privado. Por supuesto la definicién de una estrategia sectorial
siempre queda sujeta a la dificultad de identificar los sectores prioritarios, a la presién de
intereses, a la escasez de recursos, a la dificultad de instrumentacién y evalvacion, y a un
sin fin mas de factores siempre controvertidos.

Nivel Tipos de politicas Agente(s)
involucradas involucrados
Macroeconomia Fiscal -Gobiemo Federal
Monetaria -Secretarias
Financiera correspondientes
Cambiaria
Meso/Microeconomia |Industrial -Secretarias
Comercial correspondientes
Tecnolégica -Consejos empresariales
Laboral -Instituciones y Centros de
Educacional investigacidn tecnologica
otras -Instituciones de educacién
-Sindicatos
-Organismos mixtos
Empresa Instrumentos especificos: | -Secretarias
Incentivos correspondientes
Capacitacién -Organismos mixtos
Asesoria, -Gerencia
etc. -Trabajadores
-Proveedores y Usuarios

Empero, la dificultad mas evidente para aplicar una estrategia industrial radica en c6mo
“reconstruir vn estado de desarrollo latinoamericano con capacidad para aplicar politicas
acertadas de manera consistente” (Jenkins, 1992: 1130); sobre todo cuando se han
malogrado repetidamente los diversos intentos de promocion industrial a lo largo de la
historia y, ademés, las presiones de los paises desarroilados actiian en sentido contrario, en
apoyo a un orden mas liberal.

No obstante todas las dificultades que efectivamente se hallan implicitas en la definicion y
aplicacién de una politica industrial es indispensable definir una estrategia de largo plazo en
este sector con la perspectiva de superar los rezagos y, asi, insertarse en el competido
4mbito de la competencia mundial. La indefinicion de dicha estrategia y, por contra, la
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confianza en e! mercado ha incrementado los costos de implementarla sin que la industria
latinoamericana haya avanzado en su competitividad.
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ANEXO DEL CAPITULO II.

Sistema Produciive

fabrica mundial

patrén de produccion flexible
especializacion productiva
alianzas estratégicas

redes de cooperacién

Sistema comercial

mayor flujo de bienes

acnerdos comerciales internacionales
regionalizacién

comercio intra industrial ¢ intrafirma

Sistema financierc

dinero electrénico
hiberalizacién financiera

Répidos avances tecnolégicos aplicados
al sistemna productivo

innovaciones en producto y proceso
mayor importancia  sectores  del
conocimiento

nuevos materiales

nuevas fuentes de energia

Derrumbe del mundo bipolar

Nueva triada de poder

Avance de  las  “democracias”
occidentales

Nuevas condiciones de competencia:

nueva geografia econdémica
nuevos sectores estratégicos
competencia oligopolistica
mterrelacién comercio-inversién



CAPITULO I1I.

LA POLITICA INDUSTRIAL EN MEXICO,
1982-1996.

Debe tenerse claro que la eficiencia smithsoniana en la
asignacién de recursos, mo garantiza la eficiencia
keynesiana en el equilibrio macroecondmico, ni
tampoco la eficiencia shumpeteriana en el crecimiento
econdmico, y por ende, no genera eficiencia en el
desarrollo sustentable con equidad distributiva”

René Villarreal (1997: 36}).

A diferencia de los paises desarrollados y de los de reciente industrializacidén que han
actuado en forma pragmatica buscando incrementar la competitividad internacional de sus
industrias, América Latina abandoné en el transcurso de los afios ochenta el modelo de
desarrollo -basado en la sustitucién de importaciones (SI) y en una amplia intervencion del
Estado- por considerarlo la fuente principal de ineficiencias en el sistema econémico y,
como consecuencia, el responsable de la crisis de 1a region; sin embargo la nueva estrategia
no fue dirigida hacia el mismo objetivo que en Ias otras economias: la competitividad. En
especifico, en el caso mexicano la politica de industrializacién fue abandonada ante el
apremio de cumplir con los compromisos externos, asi como por la exigencia de emprender
un cambio estructural en la economia, y més especificamente en el aparato productivo,

Aunque el cambio de modelo en México tiene un sustento tedrico y su justificacion
empirica bien cimentadas, Jas pricticas en los paises competitivos han mostrado que el
cambio en la modalidad intervencionista del Estado y/o en ¢l modelo de desarrollo no ha
registrado los resultados esperados, o por lo menos no con la consistencia y la permanencia
requerida para alcanzar las metas previstas (altas tasas de crecimiento, en primer lugar, ¥
mayor bienestar para la poblacion).

Este capitulo tiene como propésito revisar las razones del cambio en la politica industrial y,
antes quizd, de la politica econémica; asimismo, entender sus bases tedricas, los
instrumentos utilizados, los objetivos perseguidos, las prioridades, y, finalmente, sus
resultados actuales y perspectivas. Se revisaran los condicionantes de la politica econdmica
especificos del caso mexicano desde 1982; a partir lo cual se analizard el cambio de la
politica econémica y de la estrategia de desarrollo, especialmente centrados en la politica
industrial; por ultimo, se examina la nueva politica industrial vigente desde 1988 y sus
perspectivas para los siguientes afios 1995-2000.
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Se pretende que con el andlisis de esta “nueva politica industrial” sea claro €l por qué de su
advenimiento y las razones (econdémicas) de su permanencia o eventual modificacion.
Aunque, por supuesto, esta discusion debe complementarse con el analisis de la estructura
industrial, lo cual se abordara en el capitulo siguiente.

1. El cambio y reestructuracién de la politica industrial, 1982-1988,

Es un hecho que la politica industrial en México tiene una larga historia, aunque no fuera
siempre Ilamada o reconocida como tal los apoyos a la industria han sido una preocupacion
central de los gobiemos mexicanos por lo menos desde los afios veinte. Sin embargo, por
las propias limitaciones del gobiemo en los primeros afios de la industrializacién es hasta
después de la segunda Guerra Mundial que se cuenta con la coyuntura externa e interna
para emprender un amplio conjunto de apoyos hacia la promocion del sector industrial,

Durante el llamado periodo del “milagro mexicano”, 1940-1970, la industria fue un sector
fundamental para alcanzar altas tasas de crecimiento, tan es asi que diche “milagro” se
sustentd en una amplia y decidida estrategia de apoyo al sector industrial a fravés del
modelo de Industrializacién por Sustitucién de Importaciones (IS1). Tedo este periodo se
caracterizd por la institucionalizacidn del fomento a la industria mediante los mds variados
instrumentos: la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias (1941), subsidios, ¢xenciones de
impuestos, proteccionismo, precios piiblicos subsidiados, salarios bajos, empresas piblicas
de apoyo, creacion de instituciones funcionales come: Nacional Financiera (1934), Banco
Nacicnal de Comercio Exterior (1932), etc.; todo con la perspectiva de que el impulso al
sector industrial deberia conducir el proceso de desarrollo de la economia en su conjunto.

Si bien todos estos apoyos existian y operaban se carecid en estos afios de una institucion
coordinadora y evaluadora de los mismos. Es hasta los afios setenta con el Plan Nacional de
Desarrollo Industrial, 1979-1982, que se adopta una planeacién industrial integral y
propiamente institucional; a partir de entonces es obligacion de cada gobierno presentar al
inicio de su administraciéon un Plan de desarrollo tanto nacional como sectorial, donde el
papel asignado a la industria siempre ha sido primordial, aunque por su puesto en la
actualidad no tiene, con mucho, la misma trascendencia que hasta 1982.

Es de observar que, entonces, la politica industrial en México no es nueva, se cuenta ya con
vastos afios de experiencia; entonces jpor qué a pesar de los avances obtenidos la industria
mexicana continua presentando carencias estructurales?, jen realidad la politica industrial
no constituye un medio eficaz para impulsar el desarrollo del sector, por lo menos en
México?, a estas interrogantes se tratara de responder en el transcurso del capitulo.

No se intenta hacer una revision historica exhaustiva de todos los instrumentos empleados,
se concentrara la atencién a partir del cambio de politica y de modelo en 1982; es decir, a
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raiz de la crisis de la deuda, cuando se replanted Ia estrategia industrial para impulsar desde
entonces una estructura orientada hacia el exterior con el fin de estimular la eficiencia y la
capacidad competitiva. Se revisaran las politicas emprendidas a partir de entonces, sus
condicionantes, sus caracteristicas, y sus resultados.

a) La coyuntura de 1982 y las condicionantes de la politica econdmica.

En 1982 se registré un cambio fundamental en la politica econémica y en la estrategia de
desamrollo del pais, ello a raiz de la crisis financiera de ese afio. Desde ¢l primer momento
de la crisis se plante6 la urgente necesidad de atender las manifestaciones de esta y al
mismo tiempo iniciar un cambio estructural en la economia’.

Es un hecho ampliamente aceptado que el pais estaba obligado a cumplir con los
compromisos de pago por servicio de la deuds; en 1982 el gobierno sélo tenia dos
opciones: declararse en moratoria y provocar una crisis financiera internacional, con todas
las consecuencias que ello implicaba para el pais, o bien, idear una estrategia que le
permitiera cumplir con dichos compromisos. El gobiemo, al optar por la segunda opcidn,
tenfa como necesidad urgente allegarse de divisas, para ello, la opcion det petréleo estaba
seriamente limitada y la del financiamiento externo cancelada, la tnica via era corregir el
déficit comercial a través de la contraccién de las importaciones y el impulso de las
exportaciones no petroleras. De tal forma las presiones internacionales han llevado a opinar
que la estrategia exportadora mo ocurre por una decision auténoma, sino por las
circunstancias que obligaban al pais a disponer de mas divisas.

Asimismo, al declarar la crisis de pagos, los acreedores internacionales a través de los
organismos financieros (Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial) “recomendaron”
a México asi como al resto de los paises latinoamericanos un paquete de medidas para, en
primer lugar, restaurar los equilibrios macroeconémicos y, una vez conseguidos estos,
emprender un cambio estructural en las instituciones econémicas {comenzando por el
Estado) asi como en la estructura productiva.

Las prescripciones de politica eran simples en su concepcion: la restauracién de los
equilibrios macroeconémicos, en especial el fiscal y el comercial, permitirfa a México un
desarrollo sobre bases mdas “sanas”, ¢s decir, sin distorsiones y sin impulsos “artificiales”
que sobrecalentaran la economia y propiciaran en el mediano plazo deficiencias
estructurales.

El enfoque monetario de la balanza de pagos del FMI sostiene que cualquier desequilibrio
es originado por un exceso de gasto, e5 decir, cualquier déficit econérmco (S<L, X <M; Y

! La intencién de emprender el cambio estructural quedz planteada en un primer momento en el Programa
Inmediato de Reestructuracion Econdmica (PIRE) de 1982 y poco después en el Programa para la Proteccion
de la Productividad Bisica y el Empleo.
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< G)’ es ocasionado por un exceso de demanda; la recomendacién 16gica es aplicar politicas
que la contraigan. En general la misma estrategia fue aplicada en todos los paises deudores.
En el caso mexicano al representar los déficits piiblico y comercial (y en especial del déficit
comercial manufacturero) los mayores desequilibrios, su correccion bajo este enfeque,
limité Ia posibilidad de instrumentar cualquier tipo de politica activa. Estas estrategias
responden a las recomendaciones de los organismos financieros intemacionales para
cualquier pais que a partir de manifestar problemas en la balanza de pagos requieran de
ayuda financiera.

Detrés de estas politicas recomendadas se encuenira la percepcion de que la intervencion
gubemamental distorsiona el funcionamiento del mercado, por tanto, una vez restaurados
los equilibrios fundamentales la operacién mas libre de los mercados permitirda un
desarrollo sostenible en el largo plazo, ademds de eficiente. Este enfoque se ubicd como el
dominante durante los afios ochenta, en parte por las innegables ineficiencias en la
participacion del Estado en la economia en todos los paises y, de otro lado, por la falta de
respuestas de la visién intervencionista a la propia crisis.

De esta forma, en México se adoptd la vision (incorrecta o no) de que los desequilibrios
piiblico y externo, principalmente, eran los causantes de fondo de la crisis. Asi, las
dificultades econémicas fueron atribuidas al maf desempefio de la politica econdmica: el
déficit piiblico, en primer lugar, es resultado del incremento exagerado de los gastos
pliblicos y de sus reducidos ingresos, el exceso de demanda que se genera presiona, junto
con la baja competitividad de la produccién nacional y la sobrevaluacion del tipo de
cambio, sobre el déficit externo. De otra parte, la inflacién es ocasionada por las mismas
presiones de la demanda y por el control de precios que desestimula la produccién de
algunos bienes y presiona luego, via escasez, sobre los precios. Finalmente el desempleo se
atribuye a una incotrecta (populista) politica salarial, asi como a la contraccion de la
demanda econémica (Huerta, 1691: 127-128).

Los retos entre 1982-1983 sin duda no eran faciles, se trataba de superar la emergencia
econdmica inmediata, afrontar los compromisos extemos e iniciar los cambios estructurales
para “sentar las bases de un desarrollo sostenido”, todo ello bajo un adverso contexto
mundial.

De acuerdo a estas prioridades v a la concepcién (diagnostico} de los problemas se

establecio:

1°. contraer el gasto piblico y la oferta monetaria para reducir la inflacion y el déficit
comercial;

2¢ liberar los precios, tasa de interés y el tipo de cambio para crear condiciones de
rentabilidad a la inversién, reducir el déficit publico y el comercial, desestimular la fuga
de capitales y corregir los desequilibrios del mercado financiero y del de factores
productivos; y

2 §=ahorro; I=inversién; X=exportaciones;, M=importaciones; Y=ingreso; G=gasto.
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3° flexibilizar la politica proteccionista para modemnizar y reestructurar el aparafo
preductivo.

A pesar de las restricciones, en materia de politica industrial se delined el Programa
Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior (Pronafice), 1984-1983, No obstante,
a pesar de su muy precisa definicion de objetivos ¢ instrumentacion, su implementacion era
dificil (sin considerar aqui la dificultad de la instrumentacién en si misma) por los
compromisos del pais con el exterior,

De esta manera, en el marco restrictivo que establecit el cumplimiento de los compromisos
con el exterior, una estrategia como la planteada en ¢l Pronafice logicamente resultaba
imposible de lievarse a cabo tan s6lo por las restricciones financieras pero, sobre todo, y de
ahi lo trascendental de este periodo, por las restricciones conceptuales de la politica
econdémica, es decir, por el cambio en la concepcién teérica sobre las formas de
intervencién econémica de las politicas puiblicas. Asi, es debido’ principalmente a las
condicionantes externas que la estrategia en materia industrial no sélo se ve suspendida
para cumplir con el servicio de la deuda sino que en Io subsecuente queda subordinada a la
concepcidn de cambio estructural de los organismos internacionales.

El balance del pericdo inmediato a la crisis de 1982, parece apuntar a que efectivamente las
presiones internacionales influyeron de forma determinante en el viraje de la politica
industrial. La estrategia “recomendada” desde el exterior ante las dificultades financieras
del pais resulté fundamental para el cambio en el patron de desarrolio. A contuniacidn se
intentard visualizar cudles fueron los cambios en la politica industrial mexicana,

b) Evolucion prdctica y conceptual de la politica industrial, 1982-1988.

En el Pronafice, 1984-1988, se reconoce que “diversos obsticulos estructurales™ han
limitado el papel positivo de la industria sobre el resto de la economia; estos obstaculos se
refieren a los crecientes desequilibrios de la balanza de pagos que condujeron a un
estrangulamiento del sector externo y de esa forma se impidié un crecimiento
autosostenido. A Su vez este estrangulamiento se origina en ta “desarticulacién historica”
entre desarrollo industrial y comercio exterior, lo cual es causa de la estrategia de
industrializacién adoptada, asi como de problemas estructurales del propio proceso
industrial (Secofi, 1984: 37-38).

Asimismo se reconoce que la estrategia de industrializacion comenzd a mostrar
limitaciones desde los afios setenta, manifestado en el crecimiento acelerado de las
importaciones manufactureras necesarias para la produccién, es decir, de bienes
intermedios y de capital. La situacién de la industria nacional ademds se vio agravada por
un entorno internacional adverso con la caida de los precios de los productos primarios y la
inestabilidad cambiaria, gue finalmente terminaron en la devaluacidn y crisis de 1976.
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Segin este diagndstico las causas que provocaron Ia crisis de 1982 fueron de tres tipos™:
“macroeconémicas, estructurales y de concepcién de la egtrategia y la politica sectorial. A
estas condiciones internas se sumaron las externas relacionadas con la inestabilidad de la
economia internacional” (Secofi, 1984: 39).

Las causas macroecondmicas se refieren al déficit de cuenta corriente, el incremento de la
deuda externa, Ia recesién con inflacién, el déficit piblico y el insuficiente ahorro interno;
en lo internacional al alza de 1a tasa de interés y la caida de los precios y la demanda de
petréleo.

Las razones estructurales se refieren a la relacién desequilibrada entre el proceso de
industrializaci6n y el comercio exterior, debidas a la concepcidn parcial de la estrategia de
desarrollo y la aplicacién inadecuada de politicas. S¢ argumentd, por un lado que la
concepcién de la estrategia de desarrollo resulté parcial porque no consideré la articulacién
de la planta productiva y, en cambio, concentrd sus esfuerzos en producir bienes de
consumo -desvinculacién sectorial-; asimismo se fomentd indiscriminadamente la
sustitucién de bienes de consumo y algunos intermedios descuidando la de bienes de capital
y: se descuidé el estimulo selectivo a la oferta productiva como condicidn para una
intepracion eficiente.

Por otra parte, la aplicacién inadecuada de politicas se refiere al proteccionismo excesivo,
pemmnanente y sin selectividad en basc a ventajas comparativas dindmicas; excesivo
reglamentismo; fallas en el disefio y aplicacién macroecondmica; politicas insuficientes en
materia de subsidios y estimulos fiscales que promuevan ¢l desarrollo tecnologico, la
normalizacién, la capacitacién de recursos humanos, el control de precios y la localizacion
industrial descentralizada.

En el papel hay poco que criticar o refutar al Pronafice, el plan tuvo una concepcién amplia
tanto de los problemas como de las soluciones, su proposito fundamental era inmejorable:
convertir a México en una potencia industrial intermedia hacia el afio 2000. Se plantearon
tres objetivos eje:

1. La industrializacién eficiente y competitiva para lograr un crecimiento autosostenido, a
través de un desarrollo nacional con autodeterminacion tecnoldgica y que aprovechara
toda la planta industrial,

} Existen otras versiones mis criticas sobre el origen de la crisis de 1982; por cjemplo, para Huerta (1991) la
crisis financiera de 1982 {manifestada en la incapacidad de pagar los infereses de la deuda, efecto
aparentemente originado por de la baja de los precios del petréleo) 1o es mas que una manifestacidn de la
crisis estructural de la economia mexicana en su conjunto y, en particular, de su sector manufacturero; dicha
crisis estructural se refiere a la desariculacién entre sectores manufactureros, baja productividad, escasa
produccion de bienes de capital, insuficiencia para financiar las importacionss, y otras situaclones gencradas
en el proceso de acumulacién industrial. En esencia esta visién critica es coincidente con el diagnostico
oficial, aunque ha colocado mayor énfasis en las desarticulaciones sectoriales de la indusiria que generan
problemas subsecuentes en los mediano y largo plazos.
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2. El desarrollo industrial bajo el liderazgo nacional, para lograr la descentralizacion de Jas
actividades industriales y el aprovechamiento de los recursos naturales y humanos.

3, La distribucién més igualitaria del ingreso, mediante la generacién creciente y sostenida
de empleos y la mayor produccién de satisfactores basicos.

Para ello se plante6 la estrategia de cambio estructural, ésta se definié en dos etapas: la
primera de reordenacién econdmica (con el Programa para la Defensa de la Planta
Productiva y el Empleo) y la segunda, de 1985 a 1988 partia de la recuperacién y pretendia
iniciar un crecimiento autosostenido con mayor equilibrio en la balanza comercial
(Pronafice, 1984: 89). La instrumentacion de esta estrategia resulté igualmente amplia y
compleja.

La estrategia de cambio estructural se definié en base a la resolucion de las principales
limitaciones al desarrollo del sector industrial, asi se definieron las siguientes 4reas de
accion: -

1. EI patrén de industrializacion y especializacion en el comercio exterior, donde se
definieron las ramas a impulsar de manera selectiva. Se definieron tres tipos de sectores: 7)
SIE (sector industrial endégeno): consolidacién y ampliacion integrando cadenas
productivas de bienes basicos e insumos de amplia difusion; i) SIEX (sector industrial
exportador): incorpora actividades con potencial exportador presente o futuro, y i) SESI
(sector industrial sustitutivo de importaciones): sustitucién sclectiva de insumos de amplia
difusién y bienes de capital para complementar cadenas productivas.

2. El nuevo patrén tecnolégico. Con lo que se pretendia fomentar el desarrollo tecnoldgico
dentro de la planta productiva.

3. La racionalizacion de la organizacion industrial. Aludiendo a la necesidad de lograr una
mayor articulacién y eficiencia en la planta industrial, se propuso fomentar de la
subcontratacién y a las economias de escala, regulando pricticas oligopélicas.

4. La localizacién industrial. Con lo que se pretendié desconcentrar la industria de las tres
principales 4reas metropolitanas: Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey.

5. La economia mixta de mercado con planeacién democrdtica y rectoria del Estado. Bajo
la cual la premisa era mantener a la industria bajo el liderazgo nacional.

Como se puede observar en las 4reas de accién delineadas, uno de los rasgos mas
destacados del Pronafice es que en varios aspectos establecié niveles de especificidad
tinicos en cualquier plan de fomento industrial. Los principales se refieren a la definicion de
i) sectores prioritarios, if) tecnologias y i) regiones; con ello se establecio en su horizonte
de planeacion objetivos y metas, deseables cuando menos. El mayor nivel de concreci6n de
la estrategia se dio en los Programas Integrales de Desarrollo Industrial y Comercial
(PIDIC’s).

Asimismo. con la finalidad de saber a qué ramas dar prioridad el Pronafice (1984: 83 y ss.)
clasifico a la industria nacional en “tres grupos de actividades claramente diferenciables en
términos de su relacién con el comercio exterior, del destino de sus productos, de su
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dinamismo y de su incidencia sobre otras actividades econdmicas”, estos grupos son; sector
industrial endégeno (SIE), sector industrial exportador (SIEX) y sector industrial sustitutivo
de importaciones (SESI). En base a dichos grupos se clasificaron.Jas ramas manufactureras,
con lo cual se establecid, primero, un orden de prioridad y, en segundo término, una
prioridad locacional. Asimismo, se definieron tasas de crecimiento tentativas para el
agregado de los tres grupos.

En cuanto a la concepcidn de la estrategia de desarrollo lo més notable es la aceptacién de
la vigencia de la sustitucién de importaciones; entonces sc decfa que “la estrategia rechaza
el equivocado dilema enire crecimiento hacia adentro, a través de la sustifucidn de
importaciones, o crecimiento hacia afuera mediante el impulso a exportaciones. Al
fortalecer los sectores endégeno y exportador mediante la sustitucidn selectiva de
importaciones, se persigue un desarrollo integral del sector industrial en estrecha
vinculacién con el comercio exterior” (Secofi, 1984: 87). Tal argumentacién refleja la
todavia poca presencia en los grupos hacedores de la politica industrial del pensamicnto
(neo)liberal; en estos afios (1983-1984), a pesar de la estrategia delineada en la Carta de
Intencién del FMI, apenas se empieza a transitar hacia una nueva forma de concebir
tedricamente los problemas y sus soluciones. Resultarfa interesante plantear, como una
cuestién de vigencia actual, si existe la posibilidad de implementar una estrategia como la
planteada en aquellos aiios, es decir, inmune a esos “equivocados dilemas”.

Ya en el terreno practico la politica industrial fue muy diferente a la planteada en el
Pronafice, esta pasd de ser una planeacién (indicativa) de mediano y largo plazos -ya que
incluia perspectivas hasta et afio 2000- con un especifico disefio sectorial, a un resumen de
estimulos inducidos por medio de la competencia externa. Del amplio conjunto de objetivos
mas o menos concretos se pasé (por las restricciones externas y por el cambio en la
concepcién de la politica econdmica e industrial) al menos preciso objetive de la
“conversi6n industrial”®, proceso adoptado en forma genérica en todas 1a economia.

No obstante, la misma conversién industrial tampoco fue emprendida de forma adecuada.
Mientras en otros paises el gobiemno desempefiaba un papel crucial en la creacion de las
condiciones internas para facilitar un ajuste exitoso, a través de la instrumentacién de un
conjunto de politicas idéneas y de la adecuacién de su tamafio y de la naturaleza de su
participacién (Ibafin, 1988b), en México, nuevamente, a pesar de que oficiaimente se
sostenia la rectoria ccondmica del Estado, en la realidad éste se abocd a reducir su
participacién en la actividad econdmica (reduciendo su gasto y privatizando las empresas
piiblicas); con el pasar de los afios se argumentaria que csta tendencia obedecia a las
exigencias de un nuevo orden internacional mas liberal.

* Conversién industrial es un proceso definido como: la adaptacion y ajuste de las industrias a Jos cambios
tecnolégicos, a los procesos productivos modernos y a las variaciones de los precios relativos de los insumos,
todo para adaptar la economia a la competencia internacional. Es un proceso que abarca desde el entomo
pelitico y macroeconémico en que opera la industria, hasta el desempefio de las propias empresas a través de
la introduccién de nuevos productos, la reorganizacién de la estructura de produccién, de la adopeidén de
nuevos procesos y las formas de organizacién y del readiestramiento de Ja fuerza laboral. (Ibafin, 1988b:10).
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Aunque la conversién industrial es un proceso que por sus caracteristicas (la conversion
industrial es un proceso que no podia -ni puede- realizarse de manera selectiva -por sectores
o por empresas- sino por productos y por lineas de productos) los encargados de llevarlo a
cabo deben ser las propias empresas y no personas o instituciones desvinculadas del
proceso productivo, el gobierno debe desempefiar un papel importante en dicho proceso. El
papel del gobiemno es importante en al menos tres aspectos: ¢} la creacién de condiciones
macroeconémicas, i) la construccién de infraestructura fisica y humana, y /i) a través de
las empresas piiblicas (Ibafin, 1988b: 112). Empero, en el caso mexicano ¢l gobierno se ha
concentrado desde los afios ochenta en proveer la primera condicién, delegando a las
fuerzas del mercado, que no actian siempre en ese sentido, la provisién de as otras dos.

Las recomendaciones de cambio estructural de los organismos internacionales se enfocaron
casi exclusivamente al objetivo de liberalizacién comercial, que en esta primera etapa
perseguia la racionalizacién y flexibilizacién de la politica proteccionista. El objetivo de
liberar la economia, no explicito en el Pronafice, se vio acelerado en 1985 por dos razones
principales; por un lado, buscando controlar en el corto plazo las presiones inflacionarias y,
por otrd, se intentaba en el mediano y largo plazos estimular la competitividad,
productividad, asi como la modernizacién de la industria nacional por medio de inducir una
mayor competencia.

Ahora bien, es injusto seffalar que el cambio en la estrategia de desarrollo industrial se
debié exclusivamente a las presiones externas, es necesario apuntar que desde finales de los
setenta se venian haciendo cada vez mas evidentes las carencias competitivas de la industria
nacional (precios altos, baja calidad de los productos, indusirias oligopélicas, baja
eficiencia, baja productividad, entre otras), asi como los desequilibrios macroecondmicos
provocados por la prolongada politica expansiva.

Mientras tanto, en la economia mundial avanzaban variados fenémenos que conformarian
una estructura mds competitiva y, por lo tante, exigirian nuevas adaptaciones de para de
empresas © naciones para aprovechar las oportunidades de desarrollo o simplemente para
no quedar rezagados. Ante estos cambios, comprendidos en los conceptos de globalizacion
y de revolucion tecnolégica, se confirmé cada vez més la urgencia de transformar el perfil
competitivo de la industria mexicana, no sélo por estas mutaciones exégenas, de los que no
€$ ajena ninguna economia, sino porque se hizo indispensable como nunca vincularse
directamente con el resto del mundo en los mercados externo y ser competitivo en ¢l propio
mtemo.

De esta forma, seria incorrecto sostener que el viraje de la politica econémica e industrial
nacionales fueron unicamente originados por las presiones del exterior; las condiciones
productivas internas también constituyen una poderosa razén para emprender el cambio
estructural de la economia y la industria. Asimismo, las condiciones impuestas por los
organismos internacionales desde inicios de los ochenta no carecen de fundamento en una
macroeconomia como la mexicana de esos afios y no sélo son validas para asegurar
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condiciones de pago (si bien ese fue su objetivo primario y de corto plazo). Desde cualquier
punto de vista teérico s inviable que una economia opere con un déficit piblico del 17%
de! PIB; asf como tampoco resulta sostenible en el largo plazo una planta industrial que no
financia sus propias importaciones, sobre todo cuando el creciente déficit comercial que
genera es solventado por endeudamiento exferno de cada vez menor plazo. Ambas
situaciones legaron a un punto limite en México durante 1982.

¢) Balance de la politica industrial.

En la préctica la estrategia implementada para inducir el cambio estructural en la industria
mexicana durante el sexenio 1982-1988 précticamente se limité a la flexibilizacion
comercial, al tiempo que toda tipo de politicas promocionales se redujeron casi unicamente
al estimulo de Jas exportaciones {PITEX, ALTEX, PROFIEX, efc.).

No cabe duda que la apertura comercial a través de una mayor competencia genera'
ganancias para la economia en su conjunto, por su estimulo a la mayor eficiencia
productiva, por el conocimiento de las “mejores practicas” internacionales, efc.; en suma, el
argumento de que la competencia (mercados de competencia perfecta) genera ganancias
para la economia no esti en discusion aunque su aplicacién practica -donde ya no se
cumplen los supuestos bésicos- no resulta exitosa como predice la teoria, mas atin en pafses
donde los diferenciales entre sectores son enormes,

No obstante, es casi un consenso que el proceso de liberalizacion se realizé de manera
indiscriminada porque expuso a las mismas presiones competitivas a toda la industria por
jgual; lo mismo a empresas oligopdlicas con la capacidad financiera, productiva y
comercial para adaptarse méas eficientemente a los cambios, que a las industrias pequefias y
medianas con mucho menor margen de maniobra; asimismo se expuso a sectores con un
afiejo atraso tecnolégico y productivo exigiéndoles una adaptacién ms intensa y desigual
con otros sectores en situacién de poseer la capacidad tecnolégica o de adquirirla y; por
tltimo, dicha liberalizacion se realizé sin considerar el estimulo a sectores prioritarios de
importancia crucial para cualquier pais (los casos van desde el cultivo de ciertos productos
alimenticios hasta las industrias de alta tecnologia). En resumen, la apertura comercial no
considerd los heterogéncos niveles de productividad y competitividad entre sectores de los
cuales, vale decir, era sabedor €l gobierno tal como demuestra la distincién sectorial del
Pronafice.

De tal forma, el proceso de apertura exigia de Ja planta productiva una gran capacidad y
flexibilidad para reestructurarse, para realizar la Jlamada conversién industrial; claro esta
que con o sin apertura algunas empresas desaparecerian y otras se adaptarian exitosamente,
en estos casos la liberalizacién simplemente aceleré las tendencias de un proceso “natural”
de mercado. Empero, para que dicho proceso pudiera considerarse exitoso ¢l resultado
general para la industria deberia ser una mayor capacidad competitiva y, ademds, con
perspectivas de incrementarse en el largo plazo. Lo que es claro es que hasta 1988, donde
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puede marcarse por concluida una primera fase del proceso de apertura, la planta industrial
distaba mucho de mostrar las caracteristicas de competitividad que suponian las politicas
liberalizadoras; por supuesto el cambio estructural que la apertura econdmica implicaba
necesita de un largo periodo de maduracién, pero ain asi hasta 1996 con todo y las
alentadoras cifras de exportaciones (en tasas de incremento y en ventas brutas) han persisto
y hasta agravado los problemas de desarticulacién scctorial (y por tanto de heterogeneidad y
escasa sustentabilidad del crecimiento en el largo plazo), por no referirse aqui a los
resultados de la balanza de pagos en 1994,

Para justificar las politicas de apertura se argumento que las tendencias mundiales
apuntaban, por un lado, hacia la liberalizacién de los flujos comerciales y, por otro, hacia la
aplicacién de politicas generales (horizontales), no discriminatorias entre empresas o
sectores, ademés de que las practicas selectivas habian demostrado ya su inviabilidad. Sin
embargo, no se dijo que dentro de las mismas tendencias mundiales existian las acciones
directas de los gobiernos para promover y apoyar el cambio, tales como: la adaptacion
tecnolégica, el apoyo y fomento a las pequefias y medianas empresas e incluso, en algunos
paises, el rescate a las industrias en declive aiin era considerado casi como una obligacién
de los gobiemos.

Sin duda, la construccién de una industria competitiva, sobre todo en el dmbito mundial, es
un proceso de largo alcance. Aspe (1993), por ejemplo, sefiala que en los afios sctenta
México pudo optar por continuar con su estrategia de industrializacién basada en la
sustitucion de importaciones o cambiar la misma hacia la promocién de exportaciones, el
pais opté por la primera opcién con las consecuencias conocidas. De manera andloga, 2
mediados de los afios ochenta se tenian por lo menos dos opciones para integrarse a la
economia mundial: la primera, consistia en permitir simplemente que la competencia
externa obligara a llevar a cabo la transformacién productiva y, la segunda, aprovechar la
competencia exterior para construir una planta industrial internacionalmente competitiva.
La diferencia enire ambas parece de semantica pero en realidad tiene profundas
implicaciones, “una politica industrial modemna, apropiada para esta época permitiria
construir, gradualmente, una estructura industrial capaz de competir internacionalmente, a
la vez que generar empleos y riqueza internamente” (Ibafin, 1988a: 41; subrayado propio,

AINV).

En resumen, los afios ochenta es un periodo eminentemente de ajustes; ajustes que en el
proceso de desarrollo de la economia y la industria son una caracteristica normal y
permanente. Los reacomodos de la economia nacional en esos afios son producto de una
transformacién de fondo de {a actividad econdmica mundial iniciada desde los afios setenta,
la cual se caracteriza por la interacionalizacién, la interdependencia’y, en suma, por la
globalizacion.

Sin lugar a dudas ningtin pais puede abstraerse del entorno mundial, de hecho “todo pats
tiene que concebir y estructurar su politica industrial con una estrecha y cuidadosa
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comprensién de la evolucién del mundo exterior y en relacion 2 los mercados
internacionales” (Ibafin, 1988a: 41).

Ante este nuevo contexto mundial las carencias estructurales de la industria mexicana se
hicieron cada vez mas manifiestas, cualesquieran que hallan sido las causas de fondo de la
crisis de 1982. Es justo sefialar que la politica industrial prevaleciente desde por lo menos
los afios cuarenta se fue desgastando hasta incluso entorpecer el proceso de
industrializacién que buscaba impulsar. De tal forma, en lo referente a la politica industrial
la falta de competitividad evidenciada en los afios ochenta se debe a la “carencia de una
visién de largo plazo que se tradujera en programas operafivos concretos, carencia de
congruencia y continuidad en decisiones, planes y programas, proteccionismo
indiscriminado y estatico, discrecionalidad burocritica en materia de permisos de
importacién, canalizacién del gasto piiblico a la adquisicién y creacidn de empresas
productivas” (Ibafin, 1988a: 39). En suma, el cambio en el patrén de desarrollo industriat
resultaba incuestionable y este cambio debia darse atendiendo a las tendencias mundiales en
materia productiva, comercial y tecnolégica.

Ahora bien, la estrategia oficial para el cambio estructural planteada en el Pronafice tiene
pocos cuestionamientos en el papel; sin embargo, cuando se considera que esta politica y,
sobre todo, el conjunto de la politica econémica fue condicionada por las restricciones
externas tanto por la propia evolucién de la economia mundial como por -y principalmente-
los organismos internacionales, lo menos que puede sefialarse es que las condicionantes
para el cambio de politica industrial y de estrategia de desarrolio en general son tanto
internas como externas.

En estos afios de la década de los ochenta se comienza a perfilar un modelo de desarrollo,
mas orientado hacia el mercado externo y, por ende, con un mayor énfasis en la
competitividad. En el corot plazo las acciones directas se tradujeron casi exclusivamente en
¢l fomento de las exportaciones no petroleras (por las condicionantes ya sefialadas); los
primeros resultados de la liberalizacién comercial y la privatizacion hasta 1988 no
apuntaban hacia la construccion de una indusiria mas competitiva que contribuyera a
renovar el crecimiento sobre bases sostenidas, tal como era el propésito de las estimaciones
oficiales.

El papel de la apertura comercial tenfa dos propositos: por un lado, estimular la
modemizacién industrial y, por otro, obtener divisas para financiar el propio déficit
industrial y, sobre todo, para cubrir el pago del servicio de la deuda. A la postre, el logro
mis significativo de la politica industrial se refierc al desempefio exportador: ¢l crecimiento
medio anual de las exportaciones manufactureras enfre 1982-1987 fue de 26.8%, lo cual
generd un superavit en la balanza comercial de 55 mil millones de délares (immd); al mismo
tiempo Ia participacién de las exportaciones no petroleras en ¢l total pasd del 22.4% al
58.2%.
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El resto de los “avances” sefialados en las evaluaciones oficiales (Secofi, 1988 a ¥ b) se
refieren explicitamente a “algunas ramas”; incluso del grupo de industrias con mejor
desempefio (autopartes, textit y confeccidn, cuero y calzado, electrodomésticos y
agroindustria) la mayoria solo contaba con “expectativas de crecimiento”. En rigor,
tinicamente la industria de autopartes habia mostrado una destacable evolucién exportadora,
mientras que otros objetivos como Ia desconcentracién regional y el desarrollo tecnolégico
fueron practicamente olvidados.

Con mucho, los objetivos de Pronafice quedaron rebasados por las restricciones externas,
tanto financieras y macroeconémicas, como conceptuales e ideolégicas. Al final del sexenio
las evaluaciones, en general, (Secofi, 1988 a y b) resultaban ser muy optimistas, sefialando
pocas cifras concretas y sobrestimando los avances obtenidos; a pesar de ello no podian
ocultar los rezagos persistentes. Si se podia hablar de algunos resultados positivos en
materia de exportacién (por su crecimiento y mayor participacién de las manufacturas), era
innegable ¢l material abandono de las politicas de modernizacion tecnologica y.
relocalizacién industrial. De esta manera, el balance hasta 1988 no resulta favorable a la
politica industrial implementada.

La llamada modemizacién industrial plasmada principalmente en el cambio estructural y
favorable evolucion de las exportaciones no petroleras, dificilmente es el reflejo de una
competitividad generalizada y sostenible; el verdadero cambio industrial sélo ocurrié en
algunas industrias y, afin mds, en algunas empresas. Lo que si s¢ alter profundamente fue
la estructura de la economia mexicana, las expectativas de los agentes y se planteé un
esquema de crecimiento radicalmente diferente al anterior. La consolidacién del nuevo
modelo y una evaluacién mas profunda de sus resultados sélo seria posible con el paso del
tiempo. A coniinuacion se realiza una revisién al respecto.

2. Consolidacion de 1a Nueva Politica Industrial, 1988-1996,

a) El diagnéstico de la situacién del sector industrial,

En el periodo de 1989-1996 se consolidan con claridad los rasgos liberales de la nueva
politica industrial mexicana; es en estos afios cyando explicitamente el gobierno abandona
los criterios de intervencion directa sustituyéndolos por politicas horizontales o generales.
A partir de 1988 la premisa es el indiscutible, pero también impreciso, objetive de la
“modemizacién”, entendida como cl logro de mayor eficiencia y productividad en €l sector
industrial, asi como en la economia en general para adquirir capacidad de competir en los
mercados externos (competitividad).

Entre 1989-1994 se profundizaron varias reformas que resultarian fundamentales para
conformar una nueva estructura econdmica; en la practica y con el afin de no prevocar
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distorsiones en el mecanismo de mercado con intervenciones directas, estas reformas
constituyeron la verdadera politica industrial. Las reformas estructurales mas importantes
que incidieron directamente sobre el conjunto de la economia son la liberalizacion
comercial, la privatizacién y la desregulacién; con eilas se buscd que los mecanismos de
mercado indujeran los incentivos para la modernizacién del aparato productivo, es decir,
que fueran los agentes privados quienes a través de sus decisiones de inversion, produccion,
empleo, etc., impulsaran un crecimiento sano en la economia.

De tal forma, en la visién oficial, el desempefio eficiente de cada una de las actividades
econémicas pasa a depender o a ser una consecuencia natural del funcionamiento
competitivo de los mercados.

En lo que se refiere a la planeacién industrial se emiti6 el Programa Nacional de
Modemizacion Industrial y Comercio Exterior (Pronamice), 1990-1994, en él se sefialan los
principales problemas que persisten en la industria: excesiva regulacién, incipiente
desarrollo tecnolégico, concentracion regional e insuficiente nivel de inversion, asi como
las practicas proteccionistas de otros paises. Igualmente se plantea ya explicitamente que
debe ser el mercado, y né el Estado, quien se encargue de asignar los recursos hacia sus
usos mis efictentes; el Estado solo desempefiara en adelante el importante papel de eliminar
obstaculos al funcicnamiento del propio mercado (a través de las reformas estructurales) y
brindar algunos apoyos neutrales. En este sentido, el plan de politica industrial constituye
una declaracién formal del nuevo rol pasivo del Estado, una declaracién que contribuye a la
formaci6én de un ambiente de certidumbre en el mercade mas que una delineacion de las
acciones concretas o directas.

Entonces la politica intervencionista es sefialada como el origen de los problemas
econdmicos. En lo que se refiere a la politica industrial, precisamente los instrumentos que
habfan servido para impulsar la industrializacion hasta el pasado inmediato (subsidios,
créditos preferenciales y proteccionismo, entre otros), a raiz de la crisis de 1982 se
convierten en instrumentos inutilizables porque se oponen con el esquema conceptual de fa
nueva politica econdmica.

De esta manera, ¢l Pronamice establece una notable diferencia con su antecesor; el
documento es sumamente concreto, sefiala los rasgos y los problemas asi como [a estrategia
y objetivos a seguir de manera sucinta, sin explicaciones detalladas ni profundas. Esta
caracteristica presenta dos caras; por un lado, el grado de concrecion facilita en mucho la
clara delimitacion de la estrategia, contribuyendo a conformar el ambiente de certidumbre
sefialado; sin embarge, por otro lado, lleva a omitir algunos aspectos importantes de la
industria a nivel sectorial y, sobre todo, no se compromete a acciones directas (es decir, a
medidas que vayan mas allds de la desregulacion y la liberalizacion). Lo cierto es que la
sencillez del documento esta acorde con la filosofia liberal que imperd durante este periodo.

En el diagnéstico realizado de la industria se reconocen mejoras en la eficiencia y en la
productividad a raiz de la competencia exterior inducida por la apertura econémica; no
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obstante se sefialan los problemas mas importantes que entorpecen la modernizacion
industrial, ellos son: el insuficiente nivel de inversién derivade de una reduccién de la
demanda asi como de la incertidumbre en la evolucion del costo del capital (empero no se
evalta el impacto que tuvo en ambos las politicas de ajuste econémico); la baja absorcion
de empleo de parte del sector manufacturero (la que en parte se vio atenuvada por el
crecimiento en la industria maquiladora); las excesivas regulaciones de todo tipo que
impiden el desarrollo de las actividades econdmicas (lo que de paso evidencia el escaso
avance que se tuvo en ese sentido durante el sexenio de Miguel de la Madrid con la
“simplificacién administrativa™); el incipiente desarrollo tecnoldgico; las deficiencias en la
normalizacién integral; la elevada concentracién regional e inadecuada infraestructura; los
obstaculos al desarrollo de las micro, pequefias y medianas empresas y; los diversos
obstaculos al comercio exterior (Secofi, 1990: 13-22).

Para la resolucién de estas deficiencias se plantearon las reformas estructurales referidas y
algunos estimulos de tipo neutral. Es a partir de 1989 que se ha definido de manera oficial
una visién liberal de la economia. Dicha visién liberal resulta diametralmente distinta a la
planeacion industrial prevaleciente hasta el periodo inmediato anterior, lo cual en buena
parte fue ocasionado por los magros resuitados de la politica planificadora e
intervencionista.

Asi, en la formulacién del Pronamice subyace la concepcién de que €l gobiemo ya no debe
ejercer acciones interventoras por las incficiencias comprobadas en el largo periodo
activista; dichas incficiencias se refieren tanto a la compleja coordinacién interna del propio
gobiemo y la excesiva regulacién (necesarias para instrumentar estimulos), como en las
distorsiones creadas en la estructura econdmica por las acciones selectivas (ineficiencias de
la oferta, sesgo antiexpotador, proteccionismo a industrias oligopélicas, etc.).

A partir de entonces, como se dijo, se ha buscado que los mecanismos de mercado sean los
encargados de conducir a la economia, tanto en su reesfructuracién como en su
modemizacién. De acuerdo a las profundas distorsiones en el sector productivo -
coincidentes con el periodo interventor- el esquema de desregulacion, liberalizacion,
estabilidad macroecondmica y no intervencién parece ldgico y consistente; de forma tal
que, en primera instancia, parece que efectivamente la nueva politica industrial responde a
la erisis y a la incapacidad de resolverla (y tal vez su agravamiento) mediante politicas
directas.

El desenvolvimiento del programa y sobre todo del aparato industrial dara elementos para
evaluar esta nueva concepcién de la politica industrial y econdmica.
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b) Los objetivos y la practica del Pronamice.

Para corregir los obsticulos citados se propuso a la jlamada estrategia de “modernizacién

industrial y del comercio exterior” como la base fundamental para alcanzar los objetivos del

Pronamice, estos objetivos eran:

1. El crecimiento de la indusiria nacional mediante el fortalecimiento de un sector
exportador con altos niveles de competitividad.

2. Lograr un desarrollo industrial més equilibrado con una adecuada utilizacion regional de
los recursos.

3. Promocién y defensa de los intereses comerciales de México en el exterior.

4. Creacion de empleos més productivos e incremento del bienestar de los consumidores

Cuando se observan estos objetivos de inmediato es notorio que ofras premisas que
figuraban en primer plano en los planes industriales del pasado (que ademés no fueron
conseguidas), como el desarrollo tecnologico y la relocalizacién industrial, ya no se
hallaban explicitamente en el programa. Es decir, premisas antes consideradas
fundamentales para el desarrollo econdmico fueron desplazadas a un segundo término.
Estos figiraban como elementos necesarios para alcanzar la modemnizacion industrial pero,
por lo tanto, como un resultado de las decisiones de los agentes privados al buscar hacer
mas eficientes sus procesos productivos ante la competencia, es decir, se concebian como
un resultado de la accién de las fuerzas del mercado al buscar incrementar la
competitividad.

Por otra parte, por si solos los objetivos de este programa son sumamente ambiguos, lo cual
dificulta el cumplimiento y la evaluacién en base a metas especificas; aiun mds, la pobre
instrumentacién para acceder a ellos, que a lo largo del periodo acontecid, hace parecer que
estos son méas bien declarativos y, en ese sentido, aparentan ser mas parte de una retérica.

De cualquier forma, €l Pronamice también propuso varias lineas de accidn para alcanzar
estos objetivos, las cuales pueden ser resumnidas en:

a) Concertacion de la estructura industrial y programas sectoriales, es decir, se propone
que con base en las ventajas comparativas del pais, los sectores més dindmicos y rentables
sean quicnes encabecen el desarrollo industrial y que las decisiones sean tomadas por los
individuos y las empresas; ya no serin progtamas especificos del gobiemo los que impulsen
el desarrollo, ahora debera ser un mecanismo de concertacién, Con el avance del programa
las decisiones sobre el desarrollo de la industria efectivamente recayeron en los agentes
privados pero sobre todo en aquellos que tenian la capacidad para hacerlo.

b) Perfeccionamiento de la apertura comercial y promocidn de las exportaciones. La
apertura comercial incluia desde profundizar en la liberalizacion hasta medidas contra
practicas desleales en el comercio internacional; es de sefialar que aln bajo el esquema de
no intervencién la mayor parte de los incentivos otorgados en el periodo 1988-1994 se
dirigieron a la exportacion, el objetivo era crear una “cultura exportadora”. Con mucho, es
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en esta politica donde se presentaron los mayores (y quizé dinicos) avances del programa de
politica industrial.

¢) Promocion de la industria maquiladora y de franjas fronterizas y zonas libres; dado el
planteamiento de aprovechar las ventajas comparativas nacionales la promocién de la
industria maquiladora cobra especial importancia por el bajo costo del trabajo en Meéxico.
En los renglones de empleo, produccién y exportacién del sector maquilador también se
registraron importantes avances.

d) Desregulacion, como parte fundamental de la estrategia economica en su conjunto se
planted eliminar todos los trémites que entorpecieran el desenvolvimiento de las actividades
econémicas; este es un proceso que por su complejidad no comenzo ni termind con el
Pronamice.

¢) Desarrollo tecnolégico y capacitacion de los recursos humanos; como requisito
indispensable para elevar 1a productividad y la capacidad de competir en los mercados
externos se propuso estimular el desarrollo de la tecnologia y la capacitacién; en realidad
pocas fueron las acciones concretas emprendidas para tal fin. .
/) Desconcentracién regional de la industria, en el plan se propuso la redefinicién
geogrifica de la industria con zonas de crecimiento controlado, ordenado y de prioridad
industrial; acciones concretas que dieran forma a la politica nunca se emprendieron, quizd
porque en estricto sentido contradecian a la premisa de no intervencién.

g Normalizacion y calidad, anélogamente a la promocién de la exportacién se propuso
alentar una “cultura de calidad total” como complemento indispensable de una amplia
difusién de normas; tal vez por ser una politica neutral y de relativamente sencilla
aplicacién se emprendieron varias medidas al respecto ¢ incluso se elevaron al rango de
instituciones (Normas Oficiales Mexicanas, Centro Nacional de Metrologia, etc.).

h} Fomento de las micro, pequefia y mediana industrias, a través de la simplificacion de
tramites y del fomento de la integracion entre pequefias unidades industriales se pretendic
estimular el desarrollo de este sector; sus escasos resultados son muestra del alcance de la
politica en general.

Una de las criticas mds evidentes hacia el Pronamice es que a pesar de tener delimitados
claramente sus lneas de accién (a diferencia de sus objetivos) no existié un orden en ellos,
es decir, no se establecieron prioridades, lo cual lleva a pensar una vez mas en un
planteamiento retorico. Ya en la préactica -y no sdlo en el documento- muchos de los
objetivos y de las lineas de accién tuvieron avances poco significativos; al final del sexenio
se veria que muchos de ellos serian més declarativos que reales.

Es asi que, en realidad la politica industrial consistio en las grandes reformas de cambio
estructural, es decir, en la liberalizaci6n, la desregulacidn, la privatizacion, y la estabilidad
macroecondmica como condicion primaria (Serra, 1994; Clavijo, 1994). Bajo esz2
orientacién que privilegiaba a dichas reformas estructurales, el Pronamice se sustent antes
que nada en la permanencia de la estabilidad macroeconémica para emprender cualquier
accién.
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Entre 1989-1994 cualquier premisa quedd supeditada a la conservacién del equilibrio
general de la economia, entendido éste como el equilibrio en las cuentas del gobierno (para
lo cual se implementé la reforma de las finanzas piblicas), el control de la inflacién y del
deslizamiento controlado (concertado) del tipo de cambio, principalmente.

Mientras que, en segundo lugar, se persiguié como objetivo la apertura comercial; esta
avanzé primeramente con la baja unilateral de aranceles asi como su homogeneizacién (es
decir, la menor dispersién entre tasas arancelarias) y, posteriormente, se establecieron
acuerdos comerciales internacionales, el mas importante por supuesto es el Tratado de Libre
Comercio (TLC) de América del Norte. Desde nuestro punto de vista lo trascendental de la
liberalizacién econdmica es que clla fungié a la vez como objetive de politica y como
instrumento para inducir mayor competitividad al aparato productivo, es decir, por si
misma la liberalizacién constituia un fin pero a la vez, también, un medio para coadyuvar
en otros objetivos de politica econémica.

En resumen, revisando la evolucion de las acciones del gobierno en el sexenio 1988-1994
resulta evidente que las prioridades fundamentales del programa econémico fueron la
estabilidad y la apertura.

De igual forma, ademés de estos objetivos primarios, la estrategia econdmica general se
plante6 consolidar otras reformas de carécter estructural, ellas son: Ia desregulacion
econdmica y la privatizacién. En materia de desregulacién se emprendieron alrededor de
300 medidas especificas en varios dmbitos de la actividad ccondmica (ver anexo de Serra,
1994), que van desde la simplificacién de tramites administrativos hasta el cambio en
algunas legislaciones; todas ellas dirigidas a no entorpecer el libre accionar de los agentes
del mercado y, por esta via, facilitar el incremento de la productividad y la reestructuracién
competitiva de la economia.

Asimismo, el Estado se propuso retirarse de la intervencién directa en la actividad
econdmica, es decir, dejar de ser producter y, al mismo tiempo, delegar esta funcién al
sector privado para concentrarse en las funciones de apoyo. De esta manera se profundizé el
proceso de privatizaciones iniciado desde el sexenio anterior; para 1994 la mayor parte de
las empresas y los sectores mas importantes (telecomunicaciones, bancos, etc.) ya habian
pasado a manos de la iniciativa privada,

La premisa fundamental para emprender estas medidas liberales plantea que el papel del
Estado es el de realizar las reformas necesarias y retirarse de la actividad econdmica,
dejando al sector privado la tarea de aumentar la competitividad y llevar a cabo la
modemizacién. Uno de los argumentos con mayor frecuencia citados por los representantes
gubernamentales entre 1988-1994 sostenia que el cambio de una indusiria protegida y
orientada al mercado intemo hacia una abierta y orientada al mercado externo exigia el
tetito del Estado de la actividad econdmica y, en consecuencia, el mayor peso del sector
privado convirtiéndose éste en el motor del desarrollo. En un contexto mds general la
politica industrial, asi como toda la estrategia de desarrollo, se propuso desmantelar el
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Estado “propietario” y sustituirlo por un Estado “solidario” y “promotor” (Méndez, 1997:
53).

Es evidente que la perspectiva tedrica sobre la cual descansa toda la estrategia de cambio
estructural es el llamado neoliberalismo’, el cual en esencia consiste en la coincidencia de
opiniones tebrico-empiricas sobre lo ineficiente que resuita la accion estatal en la economia
y, por el contrario, lo eficiente de Ia libre accién del mercado. Como se revisé en el Marco
Tebrico del trabajo esta aceptacién ideolégica se debe a la carencia de la perspectiva
interventora para responder a la crisis y a los propios excesos ¢ ineficiencias inherentes a
ella.

Lo cierfo es que en ¢l gjercicio de la estrategia de modernizaci6n, la apertura comercial fue
establecida como el objetivo primario de toda la estrategia, es decir, la nueva politica
comercial (de liberalizacién) marc la pauta para las acciones concretas en la industria. En
un marco de menores restricciones a los flujos comerciales y findncieros del exterior Ia
regla era evitar toda intervencién. Debe anotarse que esta instrumentacién de politica (que
da mayor libertad a los agentes privados y retira al Estado de la actividad econdmica} es
congruente entre si; sin embargo, poco (o nada) tiene que ver algunas experiencias
internacionales a las cuales se apelaba (fas del Sudeste Asiatico, en concreto) para justificar
las politicas liberalizadoras. Por lo general, otras experiencias presentan una alta tasa de
proteccion efectiva -con promocion de la competencia en el mercado doméstico- durante un
largo periodo de maduraci6n industrial interna y una liberalizacién gradual que empieza por
los sectores competitivos en el mercado mundial hasta concluir con los rezagados.

No obstante, ademas de concenfrarse en proveer un entorno macroeconémico estable,
propicio para el incremento de la competitividad, y de emprender las reformas estructurales,
¢l gobierno atin cont6 con un margen de maniobra suficiente para realizar algunas acciones
de caracter mas directo -por supuesto lejos de las politicas interventoras “del pasado™. Asi,
a la par de las reformas estructurales y del retiro del Estado de la actividad econ6mica se
fortalecieron las acciones promocionales especificas; se sostuvo que ciertas industrias por
su importancia en distintos ambitos atin debian recibir asistencia gubernamental en materia
de incentivos y regulaciones.

Durante 1982-1988 se habian establecido los Programas Integrales de Desarrollo Industrial
y Comercial (PIDIC’s) para apoyar a las industrias con dificultades; empero, las
condiciones macroecondmicas, externas y ain regulatorias limitaron la realizacién de estos
programas. “La inflacién, la caida de la demanda interna, la excesiva orientacion al
mercado interno, a complejidad de las regulaciones, asi como la baja de los precios

% Pese a que ¢l término “neoliberalismo” tuvo gran aceptacion desde la segunda mitad de los afios ochenta en
México (y desde los setenta en las experiencias sudamericanas), sobre todo en los ultimos afios algunos
investigadores han propuesio denominar a este tipo de politicas como “fondomonetarismo”, ya que
argumentan que el llamado “necliberalismo™ (ademés de parecer un calificativo peyorativo) no forma un
cuerpe tedrico acabado, sine que mds bien consiste en un conjunto de ciertas medidas uniformes
recomendadas por el FMI para asegurar las condiciones de pago de los paises deudores.
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internacionates del petréleo, la apreciacion del tipe de cambio y el servicio de la deuda
externa constituyeron un entorno desfavorable” (Clavijo, 1994: 139), ademds de las
restricciones impuestas por las politicas restrictivas del gasto y la demanda.

Para 1989-1994 las acciones promocionales se dirigieron no tanto hacia sectores especificos
sino mas bien a ciertos tépicos considerados importantes para incrementar la
competitividad internacional: a) fomentar ¢l liderazgo del sector privado y de los sectores
mds rentables; b) la promacién de exportaciones; ¢) la promocién de la inversién privada,
nacional y extranjera; y d) incentivos a las industrias automotriz, farmacéutica y de
cdmputo (Clavijo, 1994). El objetivo perseguido ahora no era el de otorgar apoyos directos
especiales: financieros, fiscales o institucionales, sino la eliminacién de trabas y obstaculos
institucionales y regulatorios al desempefio de las actividades de la empresa.

Una vez més, la principal actividad que se apoyd fue la exportacidn, se dice que “de una
proteccién excesiva a los sectores orientados hacia el mercado interno, se pas6 a otorgar
todos los estimulos y apoyos a los sectores exportadores” (Clavijo, 1994: 142).

Por ofro lado, la estrategia fue particularmente exitosa en cuanto a la promocién de la
inversién extranjera, pero sumamente cuestionable en materia de promocién del desarrollo
tecnolégico. En cuanto a la inversién extranjera, durante el periodo 1989-1994 los flujos de
entrada al pais por este concepto superaron las expectativas del propio gobierno; México se
convirtié en el principal receptor de inversidn extranjera de América Latina. El gobiemo
propuso este resultado como muestra de la confianza de los inversionistas extranjeros y de
ta “forialeza" econdmica del pais; no obstante, otras opiniones io sefialaban como un signo
de vulnerabilidad econémica, sobre todo hacia el final del periodo, por sus repercusiones en
la balanza comercial y el tipo de cambio.

Por otra parte, los avances en materia de promocion del desatrollo tecnolégico se limitaron
a la importante, aunque insuficiente, tarea de creacion de instituciones; las principales son
ia Ley de Transferencia de Tecnologia; la creacion de normas (Normas Mexicanas de
Calidad) e institutos de certificacién de la calidad {Institutos y Laboratorios de Metrologia;
Direccién General de Normas), etc. Este tipo de estimulos parece, por lo menos,
insuficiente para un pais con los rezagos tecnolégicos como México, méas ain cuando en
otros paises se fomenta la inversion privada en investigacion y desarrolio tecnoldgicos, se
construyen parques industriales, se fomenta la vinculacion entre Universidad e Industria, o
simplemente se incrementa la inversién piiblica en el desarrollo cientifico y 1a educacién’.

Bajo la misma orientacion se prestd especial atencion al desarrollo de las pequefias y
medianas empresas (pymes). El interds hacia este sector no resulta novedoso ya que por lo
menos desde finales de los afios setenta existian programas orientados hacia el sector, pero
en este lltimo periodo se profundizé notablemente la politica de apoyo. A través de
diversas acciones se buscd apoyar a estas empresas, las mas notables son: a) el

% Ver los casos de lo Asia oriental y de Ja OCDE en el capitulo II del trabajo.
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establecimiento de programas especificos (Programa para la Modernizacion y el Desarrollo
de la Industria Micro, Pequefia y Mediana 1991-1994); b) el apoyo institucionalizado a
través de la legislacién (en 1993 s establece el marco legal de las empresas integradoras);
¢) brindando asistencia financiera (reestructuracién, programas y financiamiento de
Nacional Financiera); d) el fomento a la capacitacion (Programa de Calidad Integral y
Capacitacion, de la Secretaria del Trabajo en 1994); y e) el seguimiento directo de Ia
problematica empresarial (a través de la Comision Mixta para las pymes).

No obstante el amplio conjurito de apoyos, se registraron insuficientes resultados positivos:
la politica resulté mas retérica que real. En buena medida los resultados de estas politicas
reflejan algunas de las afiejas carencias de la politica industrial mexicana: la tardanza en la
atencién directa de los problemas, el insuficiente diagndstico, las dificultades de la
implementacién y la deficiente evaluacion.

En ¢l caso del Pronamice es evidente que aunque los apoyos fuerorn relativamente amplios
su disefio fue sumamente lento, practicamente las politicas concretas comenzaron a
aplicarse hacia 1992-19937. Asimismo, la implementacion de las politicas no resulté
sencilla; por ejemplo ef fomento a la integracion de estas empresas a través de las propias
empresas integradoras, la subcontratacion, las uniones de crédito y otros mecanismos, no
resultaron tan eficientes en la medida que este tipo de acciones requieren de un periodo
mayor de maduracién pues incide directamente sobre la cultura del empresario. Finalmente,
Ia falta de rigor en la evaluacién sobre el desempefio de las politicas es uno de los
problemas mas graves; por ejemplo, cuando se revisan los resultados oficiales de los crédito
otorgados por Nafinsa en términos de monetarios y de nimero de empresas atendidas éstos
parecen alentadores, sin embargo, en este periodo mucho del financiamiento se dirigi6 a los
sectores comercial v de servicios y no al industrial como era el propdsite original (ver
Méndez, 1997: 54).

De cualquier forma, atn en ¢l supuesto de que la implementacién hubiese sido la correcta
en tiempo y forma, es dudoso que este tipo de politicas generaré resultados posttivos, pues
escasamente atienden los problemas de fondo de las pymes, es decir, el desarrollo
tecnoldgico, la capacidad competitiva de largo plazo, la reestructuracién productiva, la
integracion con los segmentos dindmicos de la economia, la capacitacién amplia e integral,
etc. Este tipo de cuestiones ya de por si importantes cobran mayor relevancia en un
contexto de apertura; de hecho una de las mayores criticas a la estrategia comercial de
apertura es que al mismo tiempo no se implementé una necesaria estrategia que ayudara a
solventar las dificultades productivas de la reestructuracion, tal como en otros paises.

7 Por esta razén durante el sexenio 1988-1994 se suscito una amplia discusién entre los representantes del
sector empresarial y las autondades de la Secofi, principalmente, sobre la existencia de la politica industrial.
Mientras que la Secofi sostenia que ésta existia y estaba claramente definida, los empresarios continuamente
s¢ quejaban sobre la falta de apoyos para enfrentar la globalizacién. En realidad la discusion aludia ai
inexistente o muy escaso conjunto de apoyos directos a la industria.
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Por otro lado, en materia exportadora se registraron resuitados sumamente positivos. Dado
que el objetivo del Pronamice era la insercién del aparato productivo al comercio mundial,
el principal criterio para evaluar su desempefio es la contribucién de la industria al déficit
comercial externo; ademds, en términos estructurales, Ia industria definird
fundamentalmente el resultado del saldo comercial en los proximos afios (Clavijo, 1994).
De tal forma, ia tasa de crecimiento de las exporfaciones entre 1989-1994 mostrd un ritmo
sostenido; asimismo las exportaciones manufactureras aumentaron su participacion en el
total, del 56% en 1988 a casi el 70% en 1994. No obstante, ¢l saldo comercial positivo
hasta 1987 desapareci6 a partir del siguiente afio; de hecho el creciente déficit comercial
representé una de las principales criticas a la apertura comercial y a la concepcion de
liberalizar las fuerzas del mercado. El argumento gubernamental sostenia que la mayor
parte de las importaciones (casi 90% en 1994) era de bienes intermedios y de capital, las
cuales permitirian en el futuro ampliar Ia capacidad productiva; més tarde, después de la
crisis de diciembre de 1994 seria evidente que el alto contenido importado de fa produccién
nacional se debia mas a deficiencias estructurales (come la falta de encadenamientos hacra
adelante y hacia atras en el proceso productivo) que a un proceso de modernizacion.

Finalmente, en los varios afios de haber cambiado el modelo de desarrollo ¢ implementado
una amplia estrategia de reformas econdmicas, varios han sido también las expresiones
utilizadas para englobar dicha estrategia y para traducirla hacia acciones concretas en el
sector industrial. Primero fue la llamada “conversidn industrial” o “reestructuracion
industrial” {en 1982-1988), posteriormente se utilizé el término “modernizacion industrial”
o “revolucidén microecondmica” (en 1989-1994); todas ellas han sido estrategias anilogas,
gue han promovido la transformacién de la planta industrial buscando una adaptacion
eficiente al contexto de competencia global y de mayores requeritientos tecnoldgicos. No
obstante, a pesar de la innegable trascendencia del cambio estructural en la industria
mexicana hasta 1994, los resultados globales del modelo econdémico, en general, y de la
politica industrial, en Jo particular, no pueden ser satisfactorios de acuerdo a la propia meta
de adquirir mayor competitividad y, por esa via, apoyar mayores niveles de crecimiento.
Obligatoriamente, con el nueve gobiemo de 1994-2000 se hacia necesaria una evaluacion
rigurosa sobre los resuitados de la “transformacion estructural” en el sector industrial;
finalmente los acontecimientos econdmicos desde 1994 obligaron a emprender ésta de una
mas apremiente.

¢} La politica en el Propice, jcontinuidad o nuevo enfogque?.

Las miltiples 1lamadas de atencién sobre los problemas estructurales de la industria -y la
economia en general- hacia 1994 resultarfan suficientes para emprender una evaluacion
gubemamental critica de su propia estrategia y, en su caso, un replanteamiento de la misma.
Sin embargo, en 1994 México y su gobierno gozaron de una especial reputacion; las
reformas emprendidas, ¢l marco de estabilidad macroecondmica, el exitoso desempefio
exportador, la creciente entrada de inversién extranjera y la puesta en vigor del TLCAN,
crearon expectativas alentadoras al interior pero sobre todo al exterior del pais. No obstante,
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las voces criticas adquieren una importante revaloracién con la crisis de final de afio;
nuevamente se abre Ia oportunidad de ejercer una amplia evaluacion que replantee los
probiemas y formule soluciones, la respuesta gubernamental hacia la industria ocurre hasta
1996 a través del Programa de Politica Industrial y Comercio Exterior (Propice), 1996-
2000.

El Propice representa, en una parte, una continuidad con su antecesor, pero en otra contiene
claras diferencias. Primeramente, por el lado de los elementos que se conservan de las
politica del gobiemno anterior estin: i) la persistencia de la estabilidad macroeconémica
como base fundamental de cualquier estrategia; ii) se manticnen las exportaciones como
motor del crecimiento econdmico; iif) se mantienen a las politicas horizontales como la
forma més eficiente de inducir la competitividad en el aparato productivo.

Por ofra parte, se encuentran varias novedades que en el papel trazan un giro importante en
Ia politica industrial respecto de Ia vision liberal del pasado inmediato; tales variaciones se
refieren principaimente a: i) establecer como reto ya no sélo exportar sino hacerto cada vez
con mayor calidad y contenido tecnolégico; ii) reconocer y establecer medidas para atender
los rezagos internos, sobre todo en lo que se refiere a las pymes, a la destruccién de cadenas
productivas y al desequilibrado desarrolio regional; iii) se establece la corresponsabilidad
de los organismos empresariales en ¢l discfio y gjecucién de Ia politica industrial {aunque
propiamente los mecanismos de consulta y concertacidn entre sectores publico y privado ya
han sido enunciados en planes anteriores) y, sobre todo, iv) se plantea al Propice como una
politica industrial-activa (por la responsabilidad que reasume el Estado), promotora (por las
acciones directas que se habran de tomar), dindmrica (es decir, que sera flexibleen el tiempo,
de acuerdo a las circunstancias internas y externas de la industria) y de largo plazo (sin
rebasar los limites sexenales gque delimita la Constitucidn). Vistos en conjunto, estos
planteamientos representan una diferencia sustancial con la percepcién econdmica liberal
dominante en ¢l gobiemo anterior, Las diferencias son especialmente notables cuando se
dice que el mercado no puede ser el conductor tinico del proceso econémico (Propice, 1996:
33) ni, por tamto, de la construccién de wuna planta industrial competitiva
internacionalmente.

Como parte de esta renovada concepcidn de los problemas de Ia industria, se propone una
sustitucidn eficiente de importaciones mediante el restablecimiento de las cadenas
productivas. A este respecto, s notable que el gobierno reconozea el rompimiento de las
cadenas productivas como un efecto de la apertura comercial pues muestra, nuevamente, un
cambio en su apreciacion de la actuacién del mercado sobre la eficiencia y la
competitividad; en segundo término, la actuacién que se propone para corregir esta
situacién también es sobresaliente ya que la propuesta de sustituir importaciones y de cierto
activismo de la politica industrial eran asociadas a las “politicas del pasado”, ineficientes
por definicion.

Los variados y significativos cambios en la percepcion de la actuacién del Estado y del
mercado sobre la industria es resultado de las presiones y criticas hacia el gobierno duranie
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el sexenio pasado -y sobre todo a raiz de la crisis de diciembre de 1994-, por la indiferencia
de éste hacia la situacién apremiante del sector productivo; pere sobre todo da muestra del
reconocimiento de que existen varias opciones tedrico-practicas de politica y no tnicamente
la dicotomia entre Estado y Mercado.

El problema sin embargo sigue siendo llevar el plan a la prictica, ya que varias de las
propuestas del plan no definen con claridad sus elementos compenentes; en concreto jhasta
donde sera “activa” y “promotora” la politica industrial?, ;cuéles son los mecanismos para
mantener la flexibilidad y dinamismo de la misma?, ;jcudles son los limites temporales del
programa, es realmente éste de largo ptazo?.

En el papel el Propice parece mis preciso que los planes anteriores, en él se propone: un
objetivo general, tres grandes estrategias que orientan la politica y ocho politicas generales
con sus respectivas lineas estratégicas. El objetivo general del Programa es: conformar una
planta industrial competitiva intemacionalmente, orientada a producir bienes de alta calidad
y mayor conienido tecnoldgico. De ahi se derivan tres lineas estratégicas que orientan al
conjunto de la politica industrial, esfas son:

1. Crear condiciones de rentabilidad elevada y permanente de la exportacion directa e
indirecta y mejorar el acceso a los mercados de exportacién.

2. Consolidar el mercado intemmo como sustento para el desarrollo exportador y la
sustitucion eficiente de importaciones.

3. Promover la integracién de agrupamientos indusiriales de alta competitividad con
elevada participacién de micro, pequefias y medianas empresas.

Al observar que el énfasis continua estando en la actividad exportadora, es evidente que el
propdsito es consolidar a la exportacién como el motor de la economia y vincular a ella ias
actividades, sectores y empresas que se encuentren rezagadas. En principio esta estrategia
serd exitosa mientras persistan las condiciones internas y externas que alientan la
exportacién, por un lado, el aprovechamiento de las ventajas comparativas de la industria
nactonal y, por otro, la permanencia de la apertura de los mercados mundiales.

De estas lineas estratégicas se derivan las ocho politicas rectoras del Propice, éstas hacen
las veces de premisas y propodsitos en el programa:

a) Estabilidad macroecondmica y desarrollo financiero, persiste como pilar fundamental de
la estrategia la estabilidad macroeconémica con el fin de crear las condiciones de un
crecimiento estable, al tiempo que se fomentan el ahorro y las condiciones de
financiamiento.

b) Creacidén y mejoramiento de la infraestructura fisica y de la base humana e
institucional, se propone avanzar en ¢l apoyo a la competitividad de las empresas mediante
el soporte de una infraestructura eficiente y geograficamente bien distribuida.

¢) Fomento a la infegracion de cadenas productivas; dado el rompimiento de las cadenas
productivas por efecto de la apertura se pretende reintegrar éstas a las actividades dindmicas
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de la economia (exportacién propiamente} sobre una base regional para aprovechar las
economias de aglomeracion, de esta forma se pretende promover la expertacin indirecta, la
sustitucién de importaciones y nuevos polos de desarroilo,

d} Mejoramiento de la infraestructura tecnoldgica para el desarrollo de la industria, se
plantea esencialmente la modernizacidn tecnolégica como requisito indispensable para
mantener Ja competitividad de las exportaciones y, como complementario pero también
fundamental en Ia perspectiva de mayor insercién intemacional, se busca la promocidn de
la calidad.

e) Desregulacion econdmica, nuevamente s¢ busca un marco normativo eficiente que
disminuyan los costos de operacion de las empresas y, por esa via, se apoye la
competitividad.

f) Promocicn de exportaciones, se mantiene este propésito pero bajo nuevos esquemas,
ahora se propone una promocién mas selectiva por sectores, regiones y metcados; el fin es
mantener a la exportacién como motor del crecimiento con tasas de incremento altas y
sostenidas.

g) Negociaciones comerciales intemacionales, con la finalidad de ampliar y asegurar el
acceso permanente a mercados externos y, asimismo, promover la inversién extranjera
directa hacia el pais; basicamente es una politica complementaria a la anterior.

h) Promocién de la competencia, se pretende promover y mejorar la competencia
econbémica como via para formentar la mayor eficiencia de manera permanente.

La pertinencia de todas estas politicas es innegable, sin embargo, se continua en la misma
linea de medidas neutrales para atender los rezagos de la planta industrial. A pesar del
reconocimiento tanto de los limites del mercado para impulsar una reestructuracién
industrial competitiva como de los rezagos de la planta productiva, hay pocos mecanismos
para concretar el Propice. A nuestro parecer, s¢ reconocen los problemas y se esbozan
soluciones (porque no es el Propice el documento adecuado para responder a todos y cada
uno de los problemas) pero no se establecen con claridad las instituciones responsables, los
mecanismos inmediatos y mediatos y, los tiempos necesarios. Ademds, los objetivos y
medidas son menos precisos que planes anteriores; a pesar de la enumeracion de las
politicas generales y de un listado de acciones para cada una de ellas, no queda claro como
se conseguiran los objetivos planteados.

Ante esta incertidumbre, una de las mayores dudas que despierta este plan industrial se
refiere a si las politicas que van a prevalecer durante el periodo son las que se declaran en el
pape! (Propice) o las que orientan la estrategia en lo general, es decir, si las politicas que se
aplicarin serdn efectivamente activas y promotoras o bien lo serdn las que privilegien los
equilibrios macroeconémicos y las medidas horizontales en la industria. Esta duda se
plantea no porque eXista una disyuntiva entre politicas promotoras y equilibrios
macroecondmicos, antes al contrario debe existir una complementariedad entre ellas. Sin
embargo, dado el actual panorama econémico-politico de México la respuesta estard
condicionada por el margen de maniobra que dejen las necesidades macroeconomicas y los
compromisos externos del pais -léase compromisos con el FMI y EEUU.- cualquier
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estrategio que busque impulsar el desarrollo estard sujeta en primer lugar a las
posibilidades que deje la permanencia de los equilibrios generales de la economia.

d) Resultados a una década de modernizacion y cambio estructural en la industria
mexicand.

En el sentido mis estricto puede afirmarse que, no obstante la profunda transformacién
estructural emprendida bajo la visién (nco)liberal, no se han superado (ni siquiera en
perspectiva futura) las deficiencias estructurales que habfan caracterizado a la industria
mexicana hasta inicios de los afios ochenta: dependencia de las importaciontes con la
consecuente tendencia al déficit comercial (la llamada restriccién externa al crecimiento),
concentracién sectorial y regional, desarticulacion inter ¢ intra sectorial, escazo desarrollo
cientifico, tecnolégico y de innovaciones, mano de obra sin capacitacion, etc.

Las politicas neutrales que sustituyeron a las medidas selectivas no parecen haber
cimentado condiciones de crecimiento en el largo plazo. Si bien puede aceptarse que el
modelo de desarrollo orientado hacia afuera o sustentado en la accién de las libres fuerzas
del mercado tiene corta vigencia en un horizonte de largo plazo, sobre todo comparandolo
con la del modelo de ISI, hasta el momento (1998) no da muestras de haber sentado las
bases de un crecimiento sano y sostenido, sin crisis recurrentes.

“La estrategia tuvo éxito en atraer la inversion extranjera directa, aumentar la productividad
y el PIB manufacturero. Sin embargo, el periodo de recuperacion 1988-1992 también
manifiesta que la heterogeneidad, concentracidn, exclusion y la pérdida de
encadenamientos ‘hacia adelante y hacia atrds® con el resto de la economia han sido las
principales caracteristicas del cambio estructural de las manufacturas. Estas caracteristicas
del sector manufacturero se han agudizado desde 1993 y han sido Ia principal causa de la
crisis de diciembre de 1994™ (Dussel, 1995-1996: 29).

Esto no quiere decir que la industria mexicana se halle en €l mismo punto de partida que a
principios de los ochenta, sin duda algunas industrias {0 mas bien empresas) se han
modernizado vy adaptado eficazmente al contexto global; hay que reconocer que la
estructura productiva en los afios noventa es muy diferente a la existente en 1980, sobre
todo, el crecimiento sostenido de las exportaciones se ha propuesto como la muestra mds
sobresaliente de la capacidad competitiva adquirida y, por tanto, como el gran éxito de la
nueva politica industrial.

Pese a ello, al menos dos criticas se han antepuesto a la visién optimista del gobierno: por
un lado se ha criticado el descuido del mercado interno y, por otro, la viabilidad misma de
la estrategia exportadora. En cuanto al descuido del mercado interno se ha dicho que “el
transito de una economia cerrada a una abierta implica indudablemente una pérdida de
participacion en el mercado interno. Esto se debe a la eliminacién de empresas ineficientes
no sustituidas por empresas nuevas, asi como al mayor espectro de la oferta y la reduccion
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del grado de especializacién vertical, al disponer de insumos importados™ (Clavijo, 1994:
148); al respecto, no cabe duda que la reversién del sesgo antiexportador y la induccién de
mayor competitividad implicaba un costo, sin embargo en algupas ramas ya resulta mais
rentable la inversidn para la exportacidn que para abastecer la demanda interna, lo cual
también ha propiciado mayores importaciones; ademas un esquema de exitoso desempefio
exportador en un contexto de mercado interno deprimido tarde o temprano debera encontrar

un limite.

No obstante el inmejorable desempefio de las exportaciones, éstas no han podido ser un
efectivo motor del crecimiento econdmico general; al respecto se ha dicho que “para lograr
los objetivos de politica industrial no es suficiente modificar la orientacion del modelo de
desarrollo. No se trata tinicamente de obtener divisas y un éxito exportador; el reto lo
constituye la puesta en prictica de una estrategia que subraye el eficiente aprovechamiento
de las ventajas comparativas con que cuenta la economia de México y, sobre todo, de las
que pueden ser creadas” (Ibafin, 1988a: 103). En el mismo sentido, mientras la demanda
interna siga contraida, Ia evolucién positiva de las demés variables macroecondmicas se
presentari en un contexto poco sélido, por ello la viabilidad de las exportaciones como
motor del crecimiento es una cuestién que atafie directamente a la viabilidad de buena parte
del modelo en su conjunto, de ahi su delicadeza.

En efecto, la nueva realidad mundial indica que una estrategia exitosa no puede
comprenderse sin ia incorporacién del concepto de ventaja comparativa dinimica y, cada
vez menos, del de ventaja competitiva. No obstante la atencién que han prestado los
funcionarios mexicanos a la politica industrial que se aplica en otros paises (por las
constantes declaraciones en ese sentido) en México no se han tomado medidas al respecio;
si acaso se ha avanzado en la especializacién por via de las ventajas comparativas, lo cual
representa una desventaja en ¢l actual patrdn de comercio internacional (como ya se revisd
en ¢l capitulo II).

El resultado de diversos andlisis sectoriales muestra que “no todas las industrias aprovechan
sus ventajas comparativas, las oportunidades que les brindan los mercados interno y
externo, ni los apoyos gubernamentales disefiados para promover su desarrolle” (Clavijo,
1994; 218). De hecho, el desenvolvimiento de la industria manufacturera ha sido
sumamente heterogéneo: mientras se revelan procesos de modernizacion en los
conglomerados quimico-petroquimice, automotriz, siderurgia del hierro y el acero y del
vidrio; por otra parte las mayores perspectivas de la industria textil ante la apertura
comercial es la maquilizacidn; asimismo, en la agroindustria (infegrada por una gran
variedad de sectores) es indispensable elevar la produccién y la productividad para,
primero, reducir el déficit comercial y, segundo, aprovechar las ventajas comparativas; para
lo cual se requiere un gran esfuerzo de modernizacién empresarial (Clavijo, 1994).

Es evidente que “la industria automotriz constituye el caso mas exitoso de adopcidn de
ventajas competitivas en la década de los ochenta” (Clavijo, 1994: 151), pero en esta
industria al igual que en otros casos exitosos de reestructuracion industrial, se ha contado
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con ¢l apoyo de la politica industrial, es decir, no han sido unicamente las fuerzas del
mercado las inductoras de la competitividad. La politica industrial creé las condiciones
favorables para la instalacién de industrias (que coincidentemente pasaban por un proceso
de relocalizacién internacional de sus fases productivas); de tal manera que “el rasgo
distintivo [de los procesos de reestructuracidn competitiva] fue la peculiar combinacion de
medidas de fomento y proteccion con medidas destinadas a elevar la eficiencia y
competitividad internacional” (Clavijo, 1994: 151); incluso en algunos de estos casos se
han experimentado efectos multiplicadores sobre las regiones por las caracteristicas propias
de las industrias o plantas que se instalan, caso concreto de las plantas de Ford en Sonora o
de Nissan en Aguascalientes (Ruiz, 1996).

No obstante, a pesar del alentador efecto de la industria automotriz (o de algunas de sus
plantas) sobre la economia, la verdad es que ni sus efectos regionales o sectoriales se han
generalizado de manera importante, ni existen otras industrias con las mismas perspectivas
de desempefio exportador. Por el contrario, la propia indusiria automotriz reproduce
muchas de las deficiencias estructurales de las manufacturas: alto contenido importado,
escasa difusidén de sus tecnologias e innovaciones, escasos encadenamientos productivos
locales, etc.

A pesar de que se han identificado estos problemas hasta antes del Propice no se reconocian
como tales, simplemenic se consideraba que se estaba pasando por una fase de
recomposicion v que las fuerzas del mercado serfan las encargadas de inducir la
competitividad a la economfa. En el documento, el Propice reconoce el rompimiento de
cadenas productivas y de la creciente heterogeneidad estructural; lo que resta es actuar en
consecuencia para subsanar estas carencias.

Resumiendo y de acuerdo con Dussel (1995-1996: 29) pueden sefialarse algunas grandes
insuficiencias a la politica industrial “horizontal” aplicada en México desde 1988: i} no
existe una evaluacién exhaustiva de sus impactos; i) ha estado lejos de compensar los
efectos negativos del ajuste macroecondmico; iii) particularmente las corporaciones
multinacionales han sido beneficiadas de los pocos programas sectoriales; iv) la politica
industrial no ha sido capaz de presentar una estrategia a largo plazo para la economia y; v)
ha persistido la falta de coordinacién entre las instituciones encargadas de la politica
industrial.

Entonees, ante el actual rezago de la industria y el escaso impulso de las politicas neutrales
icual debera ser el futuro de la politica industrial en México?, ;debe replantearse o
pennanecer como actualmente?. Por lo pronto, y considerando que durante ¢l periodo 1988-
1994 no se aceptaba ninguna otra opcidén alternativa, un paso importante es el
reconocimiento de los limites del mercado y de las politicas favorables a ¢l para elevar la
competitividad de la economia y la industria; asimismo es importante la apertura al
planteamiento de propuestas y al debate en torno a ellas. Pensamos que con ambos
elementos es posible avanzar hacia una evaluacién més completa de las anteriores politicas
(interventoras y liberales) y, entonces, hacia el planteamiento de alternativas.
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3. Conclusitén: Los alcances de la politica industrial mexicana.

a) Los limites de la politica industrial mexicana.

La crisis de 1982 mostrd los limites de un modelo de desarrollo que al prolongarse en
exceso y artificialmente desembocd en una grave conmocién ccondmica. Las
manifestaciones fuandamentales de la crisis fueron en el 4mbito financiero; sin embargo, las
causas de fondo se encuentran en las distorsiones estructurales del aparato productivo,
dentro del cual la industria ocupa el papel principal.

El siibito fin al modelo de ISI mostrd los limites de la intervencion piblica, asf como los
crasos errores de disefio ¢ instrumentacién de las politicas promotoras, tales como:
“inversiones multimillonarias en plantas que no son eficientes e internacionalmente
competitivas, propensién a la adquisicién de maquinaria y tecnologia obsoletas,
contratacién de deuda externa para el desarrolle de proyectos de inversion que no estaban
concebidos para generar divisas por via de exportacion, inversiones en sectores
scbresaturados a nivel internacional y en los cuales México previsiblemente no podria ser
competitivo [...] y, en general, una planta industrial que nunca se concibid para lograr
economias de escala junto con niveles de calidad o de costos adecuados para poder ser
competitiva” (Ibafin, 1988a: 92},

No obstante, debe hacerse una importante distincién entre a) la larga historia de estimulos
varios al sector industrial y b) los, cuando menos, veinte afios de planeacidén industrial
institucionalizada. El primer caso se refiere al amplio, pero desarticulado, conjunto de
incentivos y estimuios al desarrollo industrial aseciados al modelo de SI, prevalecientes
desde el final de la segunda Guerra Mundial hasta principios de los afios ochenta. Mientras
que la planeacién y la politica industrial como tales, s decir, la especificacion oficial y
explicita de politicas, objetivos, estrategias, instrumentos, mecanismos, etc., se establece
hasta fines de los setenta como una parte componente de la planeacion del desarrollo
nacional.

Por supuesto, puede afirmarse que ya sea a través de objetivos claramente definidos o de un
gran paquete de apoyos desarticulados, en realidad *“nunca se logré transformar estos
objetivos generales y abstractos en metas detalladas en términos de tiempo [...],
competitividad o alcances especificos” (Ibafin, 1988a: 92). Una muestra de ello se
encuentra en los objetivos que se repiten en los planes de politica industrial. Légicamente
también refleja la complejidad de alcanzar dichos objetivos y el largo periodo de
maduracién necesario para ello, lo preocupante es que en términos concretos poco se ha
avanzado desde que se detectaron oficialmente cstos problemas y, sobre todo, desde que se
anunciaron acciones para corregirlos.
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En suma, sin lugar a dudas el gobierno y sus politicas han mostrado una gran ineficacia al
diseriar y aplicar politicas de fomento, mas ain cuando las circunstancias favorables no
requerian de una evaluacion de los resultados, es decir, durante el periodo donde la
industrializacién del pais avanzd con mayor vigor (de 1940 a 1982). Sin embargo, también
ha de considerarse que el objetivo fundamental de politica en esos afios es simplemente
diferente al de hoy dia: crecimiento vs. estabilidad. Lo que si puede criticarse a las politicas
interventoras desde entonces s la falta de una visidn de largo plazo y la atencion casi tnica
al mercado interno, alejada totalmente de pardmetros internacionales.

Para los afios ochenta tienen que atribuirse las ineficacias de las politica activa (del
Pronafice) a las restricciones macroeconomicas y externas del pals; durante toda esta
década resulta dificil evaluar hasta qué punto fue inoperante la politica industrial como tal y
hasta dénde restricciones exdgenas impidieron su eficacia. Lo que es indiscutible es que
hasta principios de los afios noventa la falta de una estrategia definida de politica de
fomento a la competitividad parece razonablemente justificada, porque los desequilibrios
macroecondmicos dejaban poco espacio en la agenda de la politica econdmica para actuar
en los objetivos sectoriales de largo plazo, como son por definicion los de politica
industrial. La necesidad de sanear las finanzas piblicas, conirolar la inflacién y hacer frente
a los compromisos con el exterior determinaba que los recursos disponibles para las
politicas sectoriales fueran minimos, ademés de considerar que los instrumentos de politica
macroeconémica debian destinarse a eliminar los desequilibrios mencionados, lo que a su
vez implicaba que los precios clave de Ia economia (sobre todo el tipo de cambio y la tasa
de interés) adquirieran valores que antes que fomentar el avance indusirial lo inhibian
{Clavijo y Casar, 1994: 16).

Posteriormente, ante lo que se argumentd como una cvidente ineficiencia de las politicas
activas, desde principios de los afios noventa se propuso explicitamente una politica
(neo)liberal para conducir el proceso de desarrollo, que de hecho empezd a aplicarse desde
1985-1987. Bajo esta concepcién, son los agentes privados a través de sus decisiones
individuales quienes asignan los recursos escasos de la economia eficientemente, es decir,
es el mercado quien conduce el proceso de desarrollo econdmico; porque, segin se
argumenta, con ¢l funcionamiento de los mercados competitivos las decisiones tomadas en
materia de produccién y de inversion son por definicion eficientes.

Acorde a esta idea general, en la industria se instrumentd una nueva politica industrial que
“puede resumirse en el favorecimiento de las medidas orientadas a mejorar el
funcionamiento de los mercados; ahora la politica industrial se centra en mejorar el acceso a
la informacidn, el nivel y la administracién de la regulacion, la educacion y la capacitacidn,
la cooperacion académica-gubernamental-empresarial, la amplitud y la eficiencia del
sistema financiero, la seguridad de los contratos y los derechos de propiedad. Las barreras
de entrada al mercado las ataca via regulaciones antimonopdlicas o el fomento de la
organizacién interempresarial. La justificacién de esta corriente es que las ‘fallas del
gobierno’ son mayores que las del mercado. Una versidn mds ‘suave’ de esta politica
permite el uso de incentivos fiscales o crediticios de caricter general que no incidan sobre
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los precios relativos (por ejemplo, para capacitacién, desarrollo tfecnologice, etc.)”
(Méndez, 1997: 53). No obstante los resultados actuales de esta politica y, sobre todo,
vistos en perspectivas de largo plazo, han sido muy controvertidos.

Vistos en conjunto, los resultados de la politica industrial en México, ya sea
intervencionista o neutral, parecen indicar lo inoperante e ineficaz que ha resultado (ver
Tabla 1); ya que siempre hay algo que scfialar cn su disefio o en su implementacién. Al
paso del tiempo el gobierno siempre ha mostrado una preocupacién por fomentar el sector
industrial, prueba de ¢llo son las multiples medidas existentes; sin embargo, el problema
radica en que a pesar de diagndsticos acertados y de politicas en apariencia bien disefiadas,
las carencias estructurales en la industria no han sido corregidas de fondo, ni se ha
propiciado un crecimiento sostenido del sector. En retrospectiva puede afirmarse que dichos
planes se han transformado en “una acumulacién de estrategias y objetivos de desarrollo
industrial que no constituyen una politica en forma™ (Ibafin, 1988a: 156).

Ahora bien, si se descarta la aplicacién de las politicas promotoras de tipo directo, también
debe considerarse que la nueva politica, de corte liberal (por dejar el funcionamiento de la
economia a las fuerzas del mercado), tampoco ha superado los rezagos estructurales del
pais. Ventajas y desventajas de ambos tipos de politicas, intervencionistas y liberales, se
presentan en la Tabla 1. .

Ante los claros fallos de la politica industrial, parece evidente la inviabilidad de aplicar
politicas de fomento hacia la industria mexicana, es decir, los fallos del Estado en México
son lo suficientemente importantes como para evitar repetir cualquier experiencia equivoca
del pasado. No obstante cabe reflexionar ;por qué ofros paises han sido capaces de
implementar una politica industrial exitosa?, o bien jpor qué algunos otros se han
desarroliado de manera competitiva sin la definicién explicita de una politica industrial
{como EE.UU.)?.

En el segundo Capitulo del trabajo se intenté mostrar que la evidencia tanto para los paises
desarrollados como para los de reciente industrializacion indica que no son exclusivamente
las fuerzas del mercado Ias que explican el exitoso desempeiio industrial de estos pafses.
Ademas, en América Latina, y en particular en México, desde los afios ochenta con el
abandono de politicas de fomento se han ampliado los rezagos competitivos en materia de
preductividad, comercio, tecnologia, ete. v, por lo tanto, la brecha existente entre los paises
desarrollados o de reciente industrializacién y los que estdn en vias de desarrollo se ha
ampliado.

Una hipétesis explicativa -que no cubre el presente frabajo- sobre los resultados
diferenciados en la aplicacién de politicas industriales entre economias radica en los
factores culturales y, en términos mas generales, en ¢l contexto histérico que ha rodeado a
los diferentes paises. En concreto, en las economias occidentales y sudorientales ha existido
un conjunto de elementos histdrico-sociales que han hecho plausible una favorable
evolucion industrial apoyada en ciertas politicas. No obstante, los factores culturales solo
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explicarian una parte de este desempefio industrial; en iiltima instancia, dichos factores han
colaborado en el establecimiento de un enforne y de mecanismos por medio de los cuales se
propician las condiciones para que las transacciones micro y macroeconémicas puedan
desarrollarse, es decir, se trata de la creacion de instituciones que favorecen la evolucién de
relaciones econdmicas orientadas a la mejora constante; por ello en el actual contexto de
acrecentada competitividad han prosperado estas economias.

Politicas Ventajas Desventajas
1) promocionar industrias i) poca coordinacién entre las
seleccionadas; politicas industrial, regional y
ii} estimular el crecimiento, la urbana;
inversién o la competitividad de ii} la escasa vinculacién entre los
ntervencionistas |ciertas actividades o industrias objetivos generales y las acciones
1940-1981 (carécter selectivo); particulares;
iii) promocién amplia en iii) la debilidad de las
mecanismo y recursos al sector. fundamentaciones tedricas asi como
de Tos aparatos técnico-
administrativo,

iv) la debilidad para llevar adelante
objetivos y metas.

i} no tiene criterios selectivos ni, i) la faita de programas de apoyo a la

por tanto, discriminatorios; industria para afrontar la apertura;
liherales ii) no ccasiona distorsiones de ii) no atienden los problemas
1982-1997 precios relativos ni en la asignacion | estructurales de las reformas
de los recursos; macroecondmicas.

iii) presenta de manera clara sus
objetivos y, asi, facilita su
evaluacién.

En el caso de ta politica industrial mexicana, 2 mi entender, la mayor falla ha sido la
inexistencia o mal funcionamiento de las instituciones correspondientes; pero no sdlo
aquelias entidades encargadas del disefio y aplicacion de las medidas de fomento sino,
sobre todo, los instrumentos que 2l perdurar en tiempo e intensidad se convierten en
instituciones, es decir, en reglas implicitas o explicitas (proteccién, subsidios, precios
piblicos, tramites, etc.} que, dada su forma de operar, propician un determinado
comportamiento de los agentes y por ende un cierto desempefio agregado, o sea sectorial.

En México, los patrones de comportamiento propiciados mediante las instituciones surgidas
de la politica industrial por diferentes razones no han conseguido un fomento efectivo del
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sector industrial; entendido ésie como un crecimiento sostenible en el largo plazo, con una
estructura sectorial relativamente integrada y homogénea y, sobre todo, con niveles de
competitividad que le permita arribar ventajosamente al mercado mundial. Sea esta la
explicacién o no, el reto que México tiene como pais en los afios venideros pasa
necesariamente por conseguir esos y otros objetivos en la planta industrial interna.

En resumen, después de casi veinte afios de plancacidn y politicas industriales, lo que
destaca es la incapacidad de la planeacién para conducir de manera eficaz un cambio
suficientemente significativo hacia una estructura industrial eficiente y descentralizada; ain
mis, tras estos afios de planeacién explicita y de planes institucionalizados, persisten hoy
dia muchos de los rezagos que fueron preocupacion central desde los primeros planes: i)
desigual desarrollo sectorial y regional; ii) insuficiente creacién de empleos y
remuneraciones; iii) escaso desarrollo tecnolbgico; iv) en varias ramas, insuficiente
desempefio exportador; y v) inexistencia de un sector de bienes de capital; etc. (Ibafin,
1988a: 92). -

b) Retos y perspectivas para el futuro.

En el actual marco internacional que favorece las politicas de libre mercado y considerando
los compromisos comerciales y financieros de México con el exterior, se vislumbran
reducidas posibilidades de revisar de manera oficial las politicas industriales de caracter
neutral y un eventual cambio de ellas. En este trabajo se sostiene que es necesaria una
revision imparcial de los resultados de las diferentes politicas implementadas en el sector
industrial.

Asi como en el pasado se privilegiaron en exceso, hasta llegar al dogmatismo, politicas
proteccionistas y promotoras que generaban déficit piblico y desequilibrio comercial; en
los afios noventa bajo la premisa de no volver a las “politicas del pasado” también se han
exagerado hasta el dogmatismo las virtudes del libre mercado y los beneficios de la
reduccién de toda intervencion estatal. En el momento actual es necesario reconocer los
limites de cada tipo de politicas pero también sus ventajas, sobre todo pensando en la
situacién especifica de un pais, es decir, actuando con pragmatismo.

La finalidad filtima es la promocidn (y habria que ver hasta que punto se trata de creacidn)
de una estructura industrial que sea competitiva en el Jargo plazo y, que por esta via pueda
crecer dinamizando at resto de la economia. No se intenfa sostener aqui la vuelta al
proteccionismo, a los incentivos selectivos y discriminatorios con argumernttos sofisticados
(como la “seleccién de ganadores™) o al amplio conjunto de apoyos hacia el sector
industriai; la utilizacién desordenada y prolongada de estos instrumentos ya ha mostrado su
inviabilidad. Reciprocamente, ¢l conjunto de incentivos neutrales como la creacién de
bancos de informacién, la desregulacién, la vigilancia de la competencia, o la propia
liberalizacién comercial, si bien han registrado algunos efectos positivos también resulta
innegable su limitado efecto sobre los rezagos estructurales del aparato industrial. Es cierto
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que 1a politica (neo)liberal no cred los desequilibrios del aparato industrial pero lejos de
resolverlos los ha agravado.

El primer gran reto de la politica industrial y econémica de México es la definicion de
objetivos nacionales, definidos a través de un debate con los sectores involucrados v
plasmados en un plan de desarrollo de largo plazo

Si el Estado mexicano, por razones tanto tedricas (por la vigencia internacional de las
politicas liberales) como practicas (por las restricciones administrativas y financieras del
Gobierno), no puede encargarse més de fa rectoria del desarrollo industrial a través de la
planeacién, si puede hacer una propuesta detatlada del desarrollo industrial que se requiere,
de manera similar a la del Pronafice; al final se tratari solamente de una sugerencia
susceptible de ser retomada o rechazada por el sector privado. Tal propuesta es posible de
realizar porque el Gobierno mexicano cuenta con las fuentes de informacién y los recursos
humanos para ello; ademis en el nuevo marco de mayor participacién ciudadana
(democratica) esto constituiria un ejercicio util para identificar oportunidades de negocios.
Por supuesto, una propuesta de este tipo seria mucho mas valiosa si se elabora en conjunto
con ¢l sector privado, lo cual implica una verdadera “cultura de colaboracion” entre ambos
sectores.

En la actualidad las opiniones no se inclinan por o que se ha conocido tradicionalmente
como politica industrial; el nuevo contexto de la globalizacion ha forzado a pensar mas las
estrategias de empresas y gobiernos en funcién de la capacidad de competir en los
mercados internacionales; por cllo las propuestas de promocion industrial estin
encaminadas hacia politicas de competitividad, para cuya obtencion son necesarias medidas
pragmaticas con orientacién tanto horizontal como vertical, El grado de la intervencion,
mediante politicas verticales, aiin se encuentra en debate, sin embargo son cada vez mas
quienes discuten y atin aceptan la viabilidad de que éstas tengan ]ugar

La competitividad es entonces el punto de encuentro en la bisqueda de alternativas para el
desarrollo nacional. A este respecto la vision dominante durante el sexenio 1989-1994, y en
buena parte del actual, puede resumirse en el siguiente comentario:

* Un ejemplo de ello es Clavijo (1994: 161-162), quien dice que: “una politica industrial ‘modema’ deberia
consistir, ademés de en medidas horizontales de consenso destinadas a paliar las faflas de los mercados,
fundamentalmente en: a) la promocién del desarrollo tecnelégice [..]J; b) cierto control sobre una
competencia excesiva en precios [...J; ¢) planeacion indicativa para ciertas industrias [...]; d) privileguar ciertas
industrias [...] Sectores con elevado potencial o muy prometedores, con costos decrecientes, deben zecibir
informacién del gobierno”. Mientras que J. Beristdin (en Clavijo, 1994: 172-173) argumenta al contrario: “la
promocién de actividades genéricas de alta productividad social es un cammo mejor que las politicas
selectivas y discrecionales, Asi, la investigacion, el desarrollo tecnoldgico y la divulgacién de innovaciones;
tos parques industriales y de servicios; la capacitacion en y para el trabajo; los apoyos a la ingenieria de
proyectos y procesos, al disefio y a la comercializacién, son temas que el gobiemo y empresas pueden
emprender juntos”.
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“La experiencia de todos los paises confirma que la competitividad es el tinico
medio para que el crecimiento econdmico permita, en forma perdurable, una mejor
distribucin del ingreso y la satisfaccion de demandas por vivienda y salud;
educacion y capacitacion; inversion y empleo” (Serra, 1994: 35).

Mientras que de otro lado se opina que:

La reversion de las deficiencias estructurales: desarticulacion de laos cadenas
productivas, la desaparicién de pymes y la profundizacién de la dependencia
estructural de los insumos importados; no es el corolario de la politica industrial,
sino su premisa. “La sustitucion de importaciones, la generacidn de ahorro interno
y la mayor competitividad no son resultado, sino premisa de una estrategia de
competitividad y adecuada insercién en los mercados internacionales. Esta visién
tiene la ventaja de que privilegia al mercado interno y en éste susienia las
posibilidades de expansién” (Gutiérrez, 1996: 11). .

Finalmente, la promocién del sector industrial no implica enfocarse sélo al desarrollo de
este sector como si fuera la solucion dnica de los problemas, tal concepcion constituye un
¢laro error sobre ¢l lugar y las potencialidades sectoriales. Por ¢l contrario, sobre todo en el
actual contexto global, se requiere de una estrategia nacional integral definida entorno al
objetivo de la competitividad sistémica. Esto implica definir ¢l rumbo del desarrollo
nacional, en términos pricticos se trata de:

1. Definir una estrategia de desarrollo nacional en el largo plazo, es decit, definir en
prospectiva que tipo de estructura econémica, incluido el sector industrial, es necesatia para
aleanzar un mayor nivel bienestar. Por un lado lo anterior puede definirse con base en un
diagndstico de las capacidades y potencialidades de la estructura productiva actual y, en
base a ello, 1a definicion de metas concretas en magnitudes y plazos es suscepiible.
Asimismo también deben considerarse las necesidades de crecimiento en base a los
requerimientos del desarrollo nacional’.

2. Es indispensable una mayor fransparencia y objetividad en la evaluacion de las medidas
adoptadas y sus resultados. En este sentido la revision de la gestion a funcionarios e
instituciones piiblicos (accountability) se hace cada vez mas necesaria de adoptar como una
practica cotidiana. Hasta ahora, es evidente el contraste entre la evaluacion de los resultados
de un plan (o gobierno) y el diagndstico que hace el siguiente. Entre ia evaluacién de los
avances de uno y el diagnéstico de otro existen discrepancias, lo que en parte demuestra la
falta de rigurosidad tanto en el diagndstico como en la evaluacion; evidentemente hace falta
una mayor capacidad politico-burocritica en este sentido.

? Por ejemplo Carl Dahiman propone seis tareas relevantes para el futuro: 1} absorber de una manera eficiente
un aumento muy répido de la fuerza de trabajo; 2) aumentar la tasa de ahorro y de inversion para estimular el
crecimiento y absorber més mano de obra; 3) hacer eficiente del sistema financiero (captacién y asignacién
de recursos); 4} aumentar la productividad; 5) incrementar el nivel y la calidad de la educacion; 6) fomentar
¢l desarrollo de Ias pymes (ver Clavijo, 1994).
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3. Las acciones directas son indispensables. Dado que el competido entorno global es el
parimetro de comparacién para cualquier desempefio econémico, sea éste nacional o
internacional, y dados los amplios rezagos estructurales que imperan en la manufactura
mexicana, resulta esencial identificar las carencias del aparato industrial y actuar en
consecuencia. No basta aplicar medidas de corte horizontal ¢ general pues aunque son
consistentes teéricamente, no promueven eficazmente la competitividad del sector.

Aunque es un limite de dificil definicion, las politicas del Estado deben sujetarse a ciertos
criterios, por ejemplo: i) pueden definir niveles deseables de desempefio para los diferentes
sectores; sin embargo, ii) no pueden pretender determinar hacia qué ramas debe dirigirse la
inversion privada; asimismo iii) tienen la posibilidad de otorgar mayor apoyo de diversa
indole -previo acuerdo con el sector empresarial y consulta con el académico- a ciertos
sectores en base a criterios de mayores impactos positivos generales.

No obstante, las anteriores no son todas las tareas que se requieren para un desempefio
competitivo del sector industrial. Una de las cuestiones méis relevantes del cambio
estructural emprendido es que este requiere, y en el futuro lo hara con mayor énfasis, una
“cultura empresarial” muy diferente a la existente hasta ahora; se requiere de empresarios y
empresas flexibles, con capacidad de adaptacion, que se concentren en la calidad de sus
productos y procesos, que estén atentos a las condiciones de demanda asi como a los
cambios internacionales; que promuevan una nueva cultura de trabajo més afla de las
legislaciones vigentes; que promuevan relaciones de cooperacién con otras empresas; esto
solo por mencionar unos cuantos de los muchos factores que intervienen en el
funcionamiento de las empresas y en su desempefio competitivo.

Todas las politicas deben actuar de manera coordinada y acorde con la meta fundamental de
largo plazo creando, primero, un ambiente generalizado para emprender los ajustes
estructurales y, segundo, actuando inmediatamente con medidas concretas que atiendan los
problemas estructurales de la planta productiva. Lo primero va encaminado a no entorpecer
la operacién de las empresas y, por el contrario, estimular las medidas necesarias para
ajustarse pronta y eficazmente al nuevo entorno econémico; de ahi la importancia de contar
con:

1°. un marco macroecondmico estable,

2°.un eficiente sistema de regulacién,

3¢ infraestructura fisica y humana adecuada, y

4°.1a inexistencia de sesgos en favor de ciertas actividades.

Sin embargo, el ambiente de certidumbre creado por la estabilidad macroecondmica no
garantiza el desempefio competitivo del sector industrial. Precisamente lo que hasta ahora
ha faltado en México es una promocion eficiente del sector que, por un lado, complemente
la accién del ajuste estructural, ayudando a las empresas a adaptarse al nuevo entorno de
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liberalizacién comercial y desregulacién y, por oira parie, sin caer ¢n los excesos “del
pasado™. ’

Meéxico ya no cuenta, como hasta inicios de los afios ochenta, con la amplia gama de
instrumentos que proporcionaba la economia cerrada; el proceso de desregulacion,
implicito en la estrategia de cambio estructural, se encargd de desmantelar el amplio
aparato de instituciones y mecanismos al respecto. Sin embargo, se cuenta con los medios
institucionales basicos para un impulso eficaz a la industria. Dichos medios son: i) las
entidades encargadas de apoyar las actividades més importantes en materia de
financiamiento (Nafinsa), comercio exterior (Bancomext), tecnologia (Conacyt), etc.; i) los
reglamentos que definen la estrategia econémica como es la planificacién (nacional y
sectorial) del desarrollo, la planificacion especifica por tipo de empresa (pymes) o actividad
(tecnolégica); iii) las legislaciones de caricter horizontal recientemente creadas como la
Ley Federal de Competencia; la Ley de Inversion Extranjera, las Normas Mexicanas de
Calidad y sus mecanismos de certificacion, la Ley de Propiedad Industrial, efc.

Si bien es cierto que hoy dia todas las naciones cuentan con un muy reducido margen de
maniobra para instrumentar sus politicas dado €l entorno global y liberal predominante,
existe un margen de maniobra importante atin dentro de los acuerdos comerciales existentes
que es indispensable aprovechar. La evolucién de la economia mundial en la década de los
noventa muestra que una nacién no puede encarar el problema de su desarrollo sin aplicar
medidas tendientes a incrementar su participacion en ¢l mercado mundial.

Las estrategias de intervencién directa, sean planificadoras o asistenciales, se han
desdefiado por el marco econdmico y politico liberal que ha imperado en el mundo por lo
menos desde 1980; sin embargo, cada vez es mis evidente que sin una estrategia definida,
las fuerzas del mercado por si solas no llevaran ni a una dptima asignacion de recursos ni a
una mayor equidad en el reparto de los beneficios entra naciones, sectores, factores o
estratos poblacionales.

En México existe un margen de maniobra suficiente para implementar politicas industriales
y comerciales que fomenten la competitividad y, por esta via, el incremento del bienestar de
la poblacién. Es importante, primero, reconocer las limitaciones inherentes a las politicas
intervencionistas e igualmente las de las politicas horizontales, es decir, se requiere de una
evaluacién mas objetiva de los resultados en la estructura industrial de ambos tipos de
politicas y, por tanto, de su incidencia en el desempefio del sector en el largo plazo.
Posterionmente se requiere un diagndstico imparcial de las potencialidades y carencias del
aparato productivo para aplicar medidas consecuentes. Sobra decir que las necesidades
internas y de largo plazo del pais requieren de una evaluacion clara al respecto.

Las acciones voluntaristas y centralizadas del gobierno no tienen futuro, La cuestion
importante al delinear alguna politica industrial se refiere a cémo hacerlo “sin caer en los
vicios y burocratismos que han caracterizado a la toma de decisiones en materia industrial
en el pasado” (Ibafin, 1988a: 106-107).
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Ahora bien, cabria reflexionar si el fin #ltimo de una politica promotora debiera ser
enfrentar exitosamente la competencia internacional o rebasar esta mefa hacia cuestiones
més de largo plazo y de sustentabilidad del modelos de desarrollo, ambas de indole interna.
A nuestre entender, el énfasis en todo el mundo ha sido encarar la competencia
internacional porque los procesos de mercado dirigen la economia internacional hacia un
sistema mds interrelacionado e interdependiente, pero ello con el fin de no quedar alejado
de las tendencias mundiales y tener la posibilidad de acceder a mejores niveles de vida. Sin
embargo, el fin de cualquier politica, asi como la responsabilidad de todo gobierno (aun en
la era global) esta en procurar el bienestar de la poblacién, por ello cabe revalorar la
capacidad del mercado interno para estimular el desarrollo (politicas de autonomia
alimentaria, entre otras). A nuestro entender la competitividad se construye desde el interior
de una economia, fortaleciendo sus elementos determinantes (productivos principalmente)
y, aunque el impulso de las fuerzas exdgenas es un valioso apoyo, los elementos
fundamentales que sustentan ¢l modelo de crecimiento en el largo plazo se encuentran en -
{iltima instancia en la estructura interna de la economia en cuestién.
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CAPITULO 1V.

LA ESTRUCTURA INDUSTRIAL EN MEXICO,
1982-1996.

“Una constante de las industrializaciones exitosas ha
consistido precisamente en transformar en ventajas todo
aquello que a la luz de experiencias de industrializacion
anteriores aparecian como desventajas”.

José 1. Casar y Jaime Ros, 1983: 168.

Una evaluacién de la nueva politica industrial mexicana debe hacerse cuantificando el
grado de avance en el cumplimiento de sus propios objetivos. Bl fin ultimo del amplio
proceso de réforma econémica, incluso, el cambio de la politica industrial, plante¢ alcanzar
mayores niveles de bienestar (mayor empleo y salarios) con altas tasas de crecimiento, esto
a través de un fomento eficaz, ordenado y permanente a la produccion, es decir, lo que se
dio en Ilamar simplemente como “modernizacion”. Para ello se planted la liberalizacién
econdmica, la desregulacion y el aseguramiento de estabilidad macroecondmica, Lo que
ahora interesa saber es jque tanto se ha avanzado para alcanzar mayores niveles de empleo
y salario, tanto sélo en el sector industrial?; la promocidn de la eficiencia por medio de la
liberalizacién comercial ;ha rendido en términos de mayores eficiencia, productividad y
competitividad?, o ;convendria mejor un plan explicito para ese propodsito?.

Como se apunté en ¢l Marco Tedrico, no s posible atribuir inicamente el desempefio dela
industria a las politicas en si mismas (o a la falta de ellas), “nadie puede saber el estado del
mundo sin la politica.” (Capitulo I: 4). En México, con e debate entormo a la eficiencia de
politicas liberales e interventoras, es indispensable evaluar el desempefio de la industria con
uno y otro grupo de politicas, sobre todo, en base a los objetivos trazados por éstas. En el
desarrollo del presente capitulo s¢ presenta la evidencia estadistica para acercarse a una
medicién del desempefio industrial entre 1980 y 1996.

Es claro que en el decenio de los ochenta la estructura industrial pasé por un profundo
proceso de reestructuracion, no obstante, a pesar de que la mayoria de sus resultados son
evidentes, resulta muy complicado medir el impacto efectivo de cada elemento de la
liberalizacién (apertura comercial, desregulacién, reduccién de subsidios, apoyos
financieros, etc.) sobre la planta productiva. Lo que interesa en ¢l presente capitulo es tener
un panorama de la actual estructura industrial del pais, asi como destacar las diferencias
con las caracteristicas prevalecientes a inicios de los ochenta; de esta manera interesa
conocer las principales tendencias y las perspectivas del sector. En otras palabras, se intenta
en el presente capitulo presentar una descripcion general de la estructura industrial
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mexicana, con ¢l fin de tener una vision general de los efectos que ha tenido la politica
industrial desde 1980, conocer los principales avances y limitaciones de la industria y,
ademis, conocer sobre qué tipo de estructura industrial actiian las politicas promotoras para
con estos elementos sefialar ias necesidades susceptibles de solventarse coni el diseiio de
instrumentos alternativos de politica).

Finalmente, debe apuntarse que la cuestién temporal sigue siendo un punto central en la
discusion sobre el balance de la politica oficial. Mientras que del lado oficial se destaca que
la estrategia rendira los resultados esperados en el largo plazo y atin es prematuro realizar
una evaluacién con caricter definitivo; de otro lado se argumenta que ya se cuenta con un
espacio temporal suficiente para intentar dicha evaluacién para, en su caso, enmendar el
camino. El argumento del presente trabajo es que si bien pueden ser necesarios mas afios
para esperar resultados definitorios en la estructura industrial, hasta 1996 si es posible
observar tendencias que en el caso de las importaciones los resultados son desfavorables
para los planteamientos oficiales. .

1. Marco macreecondmico,

El ambito donde se apuntala y se justifica como atinado el desempefio de las nuevas
politicas gubernamentales es el macroeconémico. Sin duda la severidad de la crisis de 1982
representa una solida justificacién para cualquier gobierno para cenirar la atencion
Unicamente al control de la inflacién y de otras variables macroeconémicas. Las
caracteristicas de la crisis de 1982, es decir, los compromisos de deuda contraidos con el
exterior, crearon un marco propicio para que el Gobierno mexicano atendiera estrictamente
las “recomendaciones” de los organismos internacionales. En otras palabras, es
comprensible en principio la férrea atencion prestada al equilibrio de las finanzas publicas y
de las cuentas externas y, mas adelante, al controi de precios y del tipo de cambio; lo que no
se entiende es que una vez alcanzado cierto orden macroeconémico no se avanzara de
manera directa y decidida en la reforma estructural microeconémica.

De la misma manera, no puede negarse que cualquier cambio en la estructura productiva
debe fundamentarse en un solido marco macroeconémico; afin sin los problemas de la crisis
de 1a deuda resultaba cada vez mas evidente que la economia mexicana no podia seguir
sosteniéndose con un gasto piiblico deficitario que el momente de la crisis alcanzaba mas
del 17% del PIB. La magnitud del desequilibrio, con tode y reservas petroleras y créditos
internacionales abundantes, eran un signo claro del agotamiento del modelo y/o de los
limites de un estrategia de mis o menos mediano plazo,

De tal forma, los afios ochenta, y especialmente el sexenio 1982-1988, fueron dificiles para
avanzar en el ajuste macroecondmico; aungue se iniciaron procesos que resultarian
fundamentales para los afios posteriores. En general para 1987 la imagen de fuerte
inestabilidad econémica amenazaba con desbordarse: con una hiperinflacion en ciernes, un
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peso altamente devaluado, tasas de interés muy elevadas, con los efectos del “crack™
financiero ain resintiéndose, con precios del petrélec a niveles minimos, entre los
principales desequilibrios.

Con estos antecedentes la estrategia en el sexenio 1988-1994 luce aiin més exitosa. En estos
afios se logré: i) reducir la inflacién casi a “niveles intenacionales”, i) equilibrar y, ain
mds, lograr un superavit en las finanzas piiblicas, i} mantener estable el tipo de cambio,
evitando asi los ciclos inflacién-devaluacién de los afios previos. Ademas de estos “logros”
macroecondmicos se avanzd en la modernizacién productiva, para lo cual el proceso de
liberalizacién v la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
eran claves; ademés se incrementé a niveles historicos la inversidn extranjera (directa e
indirecta), como muestra -segiin se dijo- de la creciente confianza de parte de agentes
externos al proceso de reformas mexicanas; y, finalmente, se renegocié favorablemente la
deuda externa con el Plan Brady.

De tal forma, explicada en sus propios términos, las estrategias de ajuste, modernizacion y-
cambio estructural durante el sexenio 1988-1994 resultaron muy exitosas, incluso como
mejor muestra del reconocimiento internacional a los avances logrados, México ingresd a la
OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico) en 1994, Asi, con
todo y que se sefialaban limitaciones y riesgos, las visiones mds optimistas afirmaban que
se encaminaba a un “periodo de crecimiento robusto v sostenido” (Ten Kate, 1992: 65,
visién compartida por OCDE, 1992).

a) Inflacion.

Uno de los alcances mas destacados de 1a politica econdmica desde 1988, ademnds del maés
popular, es la reduccion de la inflacién que, de estar a punto df: alcanzar niveles de
hiperinflacién en 1987 bajé sostenidamente hasta casi 7% en 1994', sélo para volver a
aumentar como consecuencia de la crisis de diciembre de ese afio. La evolucion general de
csta variable puede describirse como sigue:

La infiacion, medida por el Indice Nacional de Precios al Consumidor, registré su mayor
aumento en 1987 con un 159.2%. A partir de la entrada en vigor del Pacto (PECE) en
diciembre de ese mismo afio el nivel general de precios disminuyé constantemente hasta
1994, con un breve repunte en 1991, De tal forma que en 1994 la inflacidn fue de sélo
7.1%.

Los principales factores que explican esta disminucion son, entre los principales:

i) el acuerdo, a partir de diciembre de 1987, con el sector empresarial, 0 mds precisamente
con las empresas que producen bienes clave en la economia, para no incrementar sus
precios durante cierto periodo y posteriormente hacerlo gradualmente. La influencia de

' Los datos macroecondmicos se resumen en el Cuadro No. 1.
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estas empresas ¢n la formacién de precios resulid fundamental sobre todo en las
primeras etapas del Pacto.

ii} la contencién de los incrementos salariales, bajo la premisa de que estos cran uno de los
factores inerciales que alimentaban expectativas inflacionarias. Al final esta contencion
salarial se plasmé en una severa contraccion de los salarios reales.

jiii)el mantener la certidumbre de un determinado desliz del tipo de cambio, a través de una
banda de flotacién que hacia finales del periodo derivé en un virtual control del tipo de
cambio que servia de “ancla” a la inflacién.

iv)el equilibrio en las finanzas del sector piiblico que evité presiones en la Demanda,

b) Tipo de cambio.

Asimismo el tipo de cambio se ha estabilizado como resultado directo del menor
crecimiento de los precios. El tipo de cambio se mantuvo muy estable desde 1988, cuando
desde 1982 habia sufrido fuertes presiones que lo devaluaron en un 71% en ¢sos afios. De
hecho el tipo de cambio subvaluado fue la proteccion real para la produccién nacicnal ante
la apertura comercial.

El Pacto fue precedido por un alza en el tipo de cambio que subvalué al peso en
aproximadamente 30% para después mantenetlo fijo; esta medida, junto con otros ajustes
en los precios de los sectores publico y privado y en la tasa de interés, permitié un margen
para que los precios privados pudicran ajustarse y, asi, éstos alcanzaran un nivel de
equilibrio para posteriormente poder estabilizarlos a través de incrementos concertados
(Huerta, 1992: 150).

A partir de 1988 el tipo de cambio, dado el sistema de flotacién implementado que derivé
en un virtual control para evitar la inflacién, se revalué lenta pero constantemente; para
finales de 1994 la sobrevaluacién, junto con otras presiones econdmicas y politicas, serfa de
tal importancia que daria pie a la peor crisis desde los afios treinta.

Por supuesto la sobrevaluacién del peso no es la vnica causa de esta crisis, pero si s el tipo
de cambio la variable donde se manifestaron los desequilibrios financieros {(elevado
endeudamiento de corto plazo) y productivos (altos déficit comercial y de cuenta corriente).

¢) Tasa de interés.

La tasa de interés se comporté en términos generales siguiendo la tendencia de la inflacién
y el tipo de cambio, la estabilidad y el descenso gradual de ambas variables repercutieron
favorablemente sobre las expectativas de los agentes, lo cual permitié hacer descender el
nivel de las tasas de interés. Alin con la significativa reduccién, el costo del dinero se
mantuvo a un nivel alto durante 1982-1990.
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La tasa de interés lider, es decir, la de CETES a 28 dias se redujo gradualmente desde 96%
en 1987 hasta 14.1% en 1994, siendo trastocado este descenso con la crisis de ese aflo. No
obstante, a pesar del descenso en las tasas de interés desde 1988 y de la tendencia
decreciente de la tasa de inflacién, el uso de la primera como instrumento clave para atraer
y retener la inversién extranjera (IE) retras6 la recuperacién del crédito y del ahorro
doméstico.

De esta manera, las condiciones macroeconémicas de la estrategia plantearon una curiosa
paradoja al mantener una de las tasas de interés més altas del mundo, mientras que a la par
disminufa el coeficiente de ahorro interno. Segiin Dussel (1995b), las altas tasas de interés
agudizaron la baja propensién a invertir observada desde 1982; y contrario a lo esperado “el
sector privado no ha respondido a las expectativas de la estrategia de la Jiberalizacion y ha
reducido considerablemente su participacion en el financiamiento de la inversion bruta fija”
(Dussel, 1995b: 462). Lo anterior que ain més claro al observar en el Cuadro No. 2 codmo
efectivamente el coeficiente Inversién a PIB disminuye hasta casi un 16% en 1987 y nunca

recupera el méaximo alcanzado en 1981 de 26.5%. '

Sin embargo, ¢l mantener una tasa de interés interna muy por encima de la internacional era
un factor clave para apuntalar la enirada de capitales ya que éstos, a su vez, jugaban un
papel fundamental dentro de la estrategia de ajuste macroeconémico y de equilibrio en las
cuentas externas debido a que servian para financiar la balanza de cuenta corriente y
aumentar las reservas internacionales; ademas de mantener, por esta via, la estabilidad
cambiaria (Huerta, 1992: 152).

d) Finanzas publicas.

La reforma de las finanzas piiblicas fue una de las 4reas que con mayor ahinco se trabajo en
el sexenio 1988-1994. Aunque desde 1982 se realizaron esfuerzos por reducir
significativamente el déficit piblico (de més del 17% del PIB en cse afio) éste se mantuvo
alto hasta 1987, siendo hasta 1990 en gue las finanzas del gobierno alcanzaron un equilibrio
e incluso en 1991 un superavit de 1.5% del PIB.

La persistencia de un déficit piblico alto précticamente durante toda la década de los
ochenta sc explica fundamentalmente por su componente financicro; aunque el déficit
primario fue rapidamente reducido gracias a recortes en el gasto de gobierno (de inversién y
corriente), el pago del servicio de la deuda presioné sobre el déficit total. Es hasta
principios de los afios noventa cuando la renegociacién de la deuda externa permite
recalendarizar los pagos y disminuir €l peso del déficit financiero para lograr el equilibrio
en las finanzas piiblicas.

De tal forma que €] punto culminante del proceso de ajuste fue la renegociacién de la deuda
a través del Plan Brady en 1989 pues ello permitié la reduccién de inmediato de las tasas de

136



Estructura industrial en México, 1982-1996

interés en un 10%, el regreso de capitales fugados y le permitié a México regresar a una
situacidn de importador neto de capitales (OCDE, 1992)

e} Recapitulacidn mucroecondmica.

La magnitud de los desequilibrios a inicios de los ochenta hacen comprensible que la
estrategia oficial se halla concentrado en el mancjo de la crisis, “pero con el tiempo la
politica econémica aplicada fue formulindose dentro del marco de una estrategia de
reforma global coherente y de amplio alcance” (OCDE, 1992: 195); de tal manera, la
magnitud de los desequilibrios hacen parecer los logros de la estrategia, al menos, dignos de
reconocimiento.

Adicionalmente, otros “logros” fueron exhibidos como muestra de la recuperacién de
“bases sanas” del crecimiento hacia finales de 1994, en particular, enire 1988-1994 se
redujo la deuda externa total de 68% a 22% del PIB y las reservas internacionales se
incrementaron dé 6.6 mil millones de délares (mmd) a 20.8 mmd. De tal manera que para
las visiones més optimistas era incuestionable el reinicio de una etapa de crecimiento
sostenido.

Sin demeritar el importante avance de los equilibrios macroecondmicos y reconociendo su
pertinencia para reiniciar una estrategia de crecimiento propiamente dicha, deben también
considerarse opiniones mas criticas, como la de Dussel (1995b), quien, por ejemplo,
sostiene que la misma concepcidn macroecondmica del gobierno es muy estrecha al sélo
considerar prioritarias tres variables para llevar a cabo el ajuste: la inflacién, el déficit
financiero y la inversién extranjera; mientras que se dejaron de lado otras como el empleo,
la inversién intemna, el ahorro y el crecimiento. Y es que, en efecto, estos vitales aspectos
econdmicos fueron dejados de lade en aras de alcanzar los equilibrios prioritarios de las
cuentas macroecondmicas, con la promesa que una vez logrados éstos se traducirfan
automdticamente (aunque no de inmediato) en un mayor crecimiento en la correccion de los
desequilibrios en la inversidn, el empleo y los salarios.

En el balance final, bien vale 1a pena afirmar que a pesar de los avances macroecondmicos,
éstos no se han traducido en una mejor estructura de competencia a nivel microeconémico
y, aiin més, los desequilibrios en este segundo 4mbilo han puesto en serio predicamento los
“avances” del equilibrio macroecondmico y de la reforma estructural misma.
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2, Estructura industrial.

a) Evolucion por Divisidn de actividad manufacturera.

En el periodo 1980-1996 la economia mexicana esti marcada por un estancamiento general
en la produccién de todas las industrias, ann haciendo abstraccién de las crisis de 1994,
Medido a precios de 1993 el PIB total crecié a una tasa de 2.1% promedio anual entre
1982-1994, mientras que la Gran Divisién 3 -Industria manufacturera en adelante- continué
con su pafrén histérico de crecimiento, o sea, con una evolucion paralela al total pero
ligeramente superior con un 2.3% de crecimiento (ver Cuadro No. 3). Las actividades mas
dinémicas en el mismo periodo, de acuerdo a las Grandes Divisiones, fueron la 8 (4.2%), la
5(3.8%) y1a 7 (3.0%).

No obstante la importancia de la industria manufacturera y su incidencia sobre el resto de ja-
economia se manifiesta en que su evolucién siempre precede en tiempo e intensidad al
agregado total, es decir, la marcha de este scctor se anticipa a la tendencia del total.

De csta forma, y a grandes rasgos, las caracteristicas mas destacadas de la evolucién

economica mexicana en el periodo 1980-1996 son:

a) tres fuertes caidas del PIB (total y manufacturera) en 1982-1983, 1986-1987 y 1995,

b} subsecuentes periodos de recuperacion en 1984-1985, 1988-1994 y 1996-1997; aunque
el sexenio 1988-1994 estuvo marcado por una desaceleracion en 1991-1992 que se
convirlié en estancamiento en 1993 (1.9%) y finalmente en recuperacién en 1994
(4.5%).

De esta manera, tomando en cuenta como punte de inicio y final los afios de contraccion se
distinguen tres ciclos:

i) 1982-1985,

ii) 1986-1994,

iii)1995-

Una cuestién interesante a saber para el futuro se refiere al conocimiento del final del ciclo
iniciado -segin los parametros que se han definido- en 1995, tras la crisis de ese afio y la
recuperacion de los subsiguientes. Podra sustentarse un largo periodo de crecimiento, como
lo sostienen las opiniones mas optimistas (las oficiales, vale decir), una vez realizadas las
correcciones macroecondmicas (del tipo de cambio principalmente) y realizados los
cambios estructurales fundamentales; o bien, como sostienen ofras versiones mas
pesimistas (o criticas), continuara la economia marcada por una evolucién errética con
severas crisis que siguen a breves periodos de recuperacién dadas las endebles bases
estructurales en las que se sustenta el actual modelo de desarrollo. Al revisar la estructura
industrial en el presente capitulo se pretende, enire otras cosas, contar con elementos para
dilucidar una explicacion de 1a evoluci6n hasta ahora presentada por la industria y con ello
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a la vez sus perspectivas, con lo cual permitird aportar ¢lementos de juicio en favor o en
contra de las posturas interpretativas de las economia mexicana,

De acuerdo a dos indicadores basicos de la actividad econdmica: Indice y Tasa de
crecimiento media anual (ver Grifica No. 1), en el periodo 1980-1994 es clara la estrecha
relacién y la influencia de la industria manufacturera sobre el conjunto de la economia.
Observando la evolucién del Indice de crecimiento (1980=100) es evidente la parcja
marcha de Ia industria manufacturera y la economia, ambas presentan un desempefio muy
similar; es de destacar que la marcha de la industria manufacturera es mas lenta que la del
conjunto de la economia (es decir, el indice manufacturero estd por debajo del de la
economia) entre 1980-1988, a partir de 1989 se registra un cambio en la tendencia ya que
debido a tasas de crecimiento més altas las manufacturas superan, aunque ligeramente, al
desempefio general de la economia.

De otro lado, es notable que la tasa de crecimiento de las manufacturas, a excepcion de-
algunos afios (1981, 1992 y 1993), registra mayores incrementos/decrementos que la de la-
economia en general, deduciéndose con ello un efecto de arrastre que la primera ¢jerce
sobre la segunda. Lo mismo se confirma al revisar las tendencias de las tasas de crecimiento
por el método de medias méviles: tanto los registros de ascenso en la tendencia como los de
descenso siempre los precede la industria manufacturera.

Medido a precios de 1993, hasta antes de la recuperacion iniciada en 1987 la industria
manufacturera alcanzé su méximo histérico en la produccién en 1981; para 1994 el PIB
manufacturero apenas era 28.1% mayor que el de ese afio, lo cual evidencia un minimo
crecimiento (o virtual estancamiento) de la produccion de esta industria. A pesar que se
registraron afios de recuperacién, se vivieron tres afios de cafdas de la produccion
particularmente severas (1983, 1986 y 1995) que impactaron determinantemente sobre la
tendencia del periedo.

A partir de 1987 se registré una lenta pero constante recuperacién que, abstrayéndose del
decaimiento del ritmo de crecimiento entre 1991-1993, puede extenderse hasta 1994. Las
Divisiones 7 (Industrias metalicas bésicas) y 5 (Industria quimica) fueron las que mejor se
comportaron ante los peores tiempos de la crisis (1982-1988), registrando las tasas de
crecimiento mas altas de esos aftos (que obviamente resultan reducidas ante cualquier
comparacién) y manteniendo su crecimiento, aunque por debaje del promedio
manufacturero, en los siguientes afios (1988-1994) (ver Cuadre No. 4).

El comportamiento de la Divisién 8 (Productos metélicos, maquinaria y equipo) evidencia
que pasé por un fuerte proceso de reestructuracion y crecimiento entre 1988-1994, ya que
de ser una Divisién que registré caida (-0.1%), pasé a ser la de mayor crecimiento en el
{itimo sexenio (6.4%) con una reaccién, ademas, muy favorable entre 1994-1996 (4.9%).

Aungue la Divisién 9 también tuvo un fuerte crecimiento en los afios 1988-1994 (7.0%)
apenas fue suficiente para recuperar el retroceso del sexenio inmediato anterior (-1.7%).

139



Estructura indusirial en México, 1982-1996

A su vez las Divisiones con peor desempefio fueron la 2 (Industria textil) y la 3 (Industria
de 1a madera), ya que ambas s¢ mantuvieron practicamente estancadas enire 1932-1394, la
segunda incluso con un retroceso. Si se observa el periodo mds largo de 1980-1996 las
tendencias son aiin mas claras, la Industria textil crece 0.6% v la de la madera cae -0.2%.

b) Patrones de especializacion productiva y comercial.

Uno de los cambios fundamentales en la planta productiva de los 1dltimos 15 afios son los
referidos a su especializacién productiva y comercial, al respecto Casar (1995: 4) dice que:
“c] pals tiende a especializarse en la produccién de insumos pesados y de algunos bienes de
consumo duradero, y a depender cada vez miés del exterior para abastecerse de bienes de
capital y de algunos bienes de consumo tradicionales (textiles, productos de madera y
algunos alimentos basicos) [y ello] parece estar asociado, méas que al aprovechamiento de
las ventajas comparativas naturales, a la diferente capacidad de ajustc y modernizacion de
los distintos sectores, y en consecuencia, a su diferente capacidad de redefinir sus relaciones
comerciales con el extetior.”

En cuanto al nivel de produccidn puede observase en la Grafica No. 2 cdmo se profundiza
el patrén de producci6n presente desde 1980, es decir, las Divisiones importantes entonces
son las que continian con una mayor participacion refativa aunque Jas Divisiones 8
(Productos metalicos, maquinaria y equipo) y 1 (Alimentos, bebidas y tabaco} aumentan su
participacion en el total manufacturero, siguiendole en importancia la 5 (Industria quimica).

De acuerdo a las cifras de las exportaciones manufactureras se observa que la Division 8 es
1a que absorbe, con mucho, la mayor parte de las ventas al exterior (68.8% en 1996) ademas
de registrar el mayor incremento de las mismas entre 1991-1996 (22.2%).

Asimismo, segin el tipo de bienes, las exportaciones totales se concentran mayormente en
los de tipo intermedio (53% en 1996), aunque las de bienes de consumo son las que mas
han avanzado en términos relativos (de un 10.2% en 1980 a un 29.6% en 1996).

Conforme estas cifras de produccién y exporiaciones se deduce que el aparato productivo se
esti especializando en las exportaciones de bienes intermedios, de cierta complejidad

tecnolégica (sobre todo si se compara con la estructura prevaleciente a inicios de los
ochenta), aunque todavia alejada de los esténdares de las potencias comerciales.

¢) Relaciones inter e intra sectoriales.

Uno de los puntos més vulnerables a la critica de Ia politica industrial del periodo 1988-
1994 es el que se refiere al rompimiento de las cadenas productivas,
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En la estructura industrial mexicana es una caractetistica desde inicios de la etapa de
industrializacién modema los escasos vinculos entre sectores; sobre todo en aquellas donde
la presencia de empresas exfranjeras es dominante y sus vinculos con el mercado
internacional son muy estrechos tanto en lo que se refiere a compras de insumos y ventas de
su produccién como respecto a Ia tecnologia y bienes de capital.

En la etapa de reestructuracién de los ochenta, a pesar del importante incremento de las
exportaciones, ¢ste tuvo un bajo impacto de arrastre sobre el resto de las actividades
econémicas. De acuerdo a la interpretacién mas comin se sostiene que las empresas
exportadoras constituyen un pequefio nimero de empresas muy grandes, ya scan
transnacionales o de capital mexicano, que tienen escasos vinculos con otras empresas de
menor escala pero que son las que mayor potencial de arrastre sobre la produccién y el
empleo tienen.

Otro aspecto comiin de la planta industrial en México son sus altos grados de
concentracidn, a veces por las propias caracteristicas de las industrias que hacen necesarias
las economias de escala y otras por los grados de monopolio y oligopolio con la presencia
de grandes empresas transnacionales o nacionales. ’

Ya desde 1988 se percibia que las industrias mejor adaptadas competitivamente al proceso
de apertura no tenian impactos encadenados relevantes y, por el contrario, “se ha
deteriorado el nivel de integracién de los complejos sectoriales a nivel nacional creandose
enclaves de empresas exportadoras sin que esto conlleve a un crecimiento de sus posibles
proveedores.” (De la Garza, 1994: 156), si acaso estas grandes empresas han fortalecido su
comercio intraindustrial como via para enfrentar la competencia; por el contrario, ia
apertura econémica ha tenido un impacto desfavorable sobre las actividades tradicionales
donde predominan las micro, pequefias y medianas empresas.

Mientras tanto, como se revisé en ¢l capitulo II, a nivel internacional las vinculaciones enire
empresas de diferentes sectores y tamafios avanza como un proceso claramente distinguible
al que se le ha denominado “empresa red”. Asimismo, las opiniones tedricas y pragméticas
avanzan en el mismo sentido, por ejemplo Argiielles (1994: 26) dice que “para poder ser
eficiente [...] se debe considerar toda la cadena productiva. Los paises que realmente son
competitivos [...] revisan todos los eslabones de la cadena [..]. Esta vinculacion es
importante entre todos los distintos eslabones que existen en la industria, de tal forma que
se pueda ser competitivo de manera integral”.

Una interesante hipétesis sobre el rompimiento de las cadenas productivas en México a raiz
de la apertura sostiene que “la rapida liberalizacion de las importaciones y la
sobrevaluacion del tipo de cambio disminuyeren los insumos internos en ¢l valor agregado,
asi como los encadenamientos hacia atris, mientras que las tasas de interés reales y
absolutas limitaron significativamente la propension a invertir, el desarrollo tecnolégico vy
los encadenamientos hacia adelante” (Dusssl, 1995b: 463).
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La evolucién de las relaciones intersectoriales en el periodo hacen suponer que la estrategia
de liberalizacién comercial llevaba implicita la ruptura de cadenas productivas, esto es por
la promoci6n manifiesta de las autoridades para aprovechar las ventajas de adquirir bienes
importados a menor costo y mayor calidad aunque -o precisamente- eflos se utilizaran para
la exportacion y, por ofro lado, la aceptacién de que algunas empresas e industrias
ineficientes tendrian que desaparecer con la apertura. Lo que no parece tan claro es que la
magnitud de los déficits estuviesen contemplados por la estrategia oficial.

d) La perspectiva regional.

Al igual que las relaciones inter ¢ intra sectoriales, el desarrollo de las regiones continué
con el patrén histérico que le ha caracterizado, o sea, con tendencias concentradoras y
excluyentes. El crecimiento se signi6 concentrando en las 3 grandes ciudades del pais v, al
mismo tiempo, excluyendo a las regiones apartadas de estos grandes centros de consumo y
produccion.

A pesar de las tendencias generales se ha destacado, sobre todo desde finales de los
ochenta, ¢l desarrollo de algunas regiones (ciudades, municipios, corredores o zonas
industriales) especializadas en algiin sector y con una presencia importante en el mercado
externo. Tal “es el caso de Ledn, Gto., en el ramo de la curtiduria y el calzado; en
Guadalajara, Jal., el mueble, el calzado y el vestido; en Aguascalientes, Ags., los textiles y
el vestido; en la zona de la Laguna, el marmol y la maquila; en la zona de la frontera norte,
la industria magquiladora; en la ciudad de Monterrey, N. L., la industria metalirgica y
metalica; en las ciudades de Chihuahua, Chih., y Durango, Dgo., las industrias de la madera
y forestal, y en la zona del Itsmo la industria petroquimica” (Becker, 1995: 74).

Es la frontera norte la regién que més crecié en términos de produccién y empleo y, sobre
todo, la que mayor penetracién en el mercado externo gand. Por supuesto esta zona presenta
caracteristicas peculiares pues, por un lado, es evidente que su dinamismo proviene de las
plantas maquiladoras y, por otro lado, en ella se registra un proceso de integracién “natural”
con el sur de los Estados Unidos, por lo que la vigencia del TLCAN vino a reforzar
tendencias de varias décadas atrés.

Debe sefialarse que las ventajas impositivas de las magquiladoras desapareceran en el
mediano plazo, como fue convenido en el TLCAN, a partir de lo cual cstas empresas
debersn reorganizar sus vinculos con sus matrices y con los hasta ahora escasos
proveedores nacionales.

Hay que destacar que en esta region se ha dejado sentir muy poco la politica industrial para
los empresarios nacionales, los estimulos federales y estatales son mejor aprovechados por
las empresas de capital extranjero, de tamafio mediano y exportadoras. La principal razén
del rezago de los nacionales es la falta de informacion sobre los estimulos otorgados por el
gobiemo.
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Precisamente, 1a gran ventaja que puede tener el TLCAN para las empresas nacionalcs es
que las empresas transnacionales tendran todavia un mayor incentivo de aprovechar las
ventajas que la localizacién y los bajos costos de la mano de obra les ofrecen, tanto para
fortalecer sus vinculos de comercializacién como los de produccién.

Es importante para el pais aceptar la liegada de empresas transnacionales pero, aun mas,
aprovechar su presencia y promover que empresas nacionales se vinculen mas
estrechamente con ellas, con relaciones que sbarquen desde Ja provision de insumos hasta
las alianzas en desarrollo de productos, procesos y quizis de investigacion. Debe buscarse
nna “imitacién” de los patrones productivos y organizacionales de estas plantas por
empresas mexicanas, es decir, fomentar el aprendizaje de las pautas productivas globales.
En la medida que las empresas nacionales asimilen y adapten las mejores précticas
internacionales se evitarA depender de una simple “maquilizacién”, la ¢ual no aporta
mayores beneficios para el desarrollo de largo plazo en tanto no desarrolla ventajas
comparativas dindmicas ni mucho menos competitivas.

En términos mas generales, es casi un consenso que “la especializacion geografica,
debidamente apoyada y orientada, puede ser una de las bases mas importantcs del
desarrollo regional” (Becker, 1994: 74-75), particularmente para apoyar la modernizacién
de la pequefia y mediana industrias.

De otro lado, las propias limitantes de planeacién e implementacion de parte del gobierno
hacen més viable que sean los agentes locales, oriundos de la region, tanto empresarios
como gobernantes, quienes identifiquen oportunidades y obsticulos para su propio
desarrollo. Hoy dia los esquemas centralizados de disefio y aplicacién de politicas tienen
menos posibilidades de éxito.

e) El ambito tecnologico.

El desarrollo de tecnologias aplicadas a la produccién ha sido siempre un factor clave para
determinar posiciones de ventaja en el comercio mundial, pero en la actualidad la
tecnologia y los elementos asociados a ella se han vuelto un factor critico para obtener y
mantener dichas ventajas competitivas (tal como se revisd en el Capitulo I). Hoy dia el
desarrollo de innovaciones de todo tipo, la formacién de trabajadores calificados, Ia
demanda de nuevos insumos, conocimientos, habilidades y su flujo entre empresas e
industrias constituyen elementos que cada uno por separado ¥, sobre todo, en su interaccidn
construyen la ventaja competitiva de industrias y, por ende, el futuro econdémico de las
naciones.

En México poco se ha avanzado en la incorporacién de tecnologia a los procesos
productivos -con todo y la mayor complejidad que requieren las ahora mayoritarias
exportaciones de bienes manufactureros-; la reestructuracién econdémica pocc o nada
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ineidi6 sobre el mercado de tecnologia y su relacién con la industria. Hoy dia las carencias
tecnolégicas siguen siendo pricticamente las mismas -si no es que han aumentado- que a
principios de la década de los ochenta: escasa generacién de desarrollos tecnolégicos; casi
inexistente vinculacién entre universidades, centros de investigacion y la propia industria;
escasa mano de obra calificada tanto en &mbitos cientificos como técnicos.

En nuestro pais es historico el retraso en la generacidn de ciencia y tecnologia pero, sobre
todo, su vinculacién con el sector productivo; los obsticulos y las limitantes son sefialados
una y ofra vez en diferentes estudios (Dutrénit y Capdevielle, 1993; Villarreal, 1994): )
baja inversién piblica y privada en ¢l desarrollo de ciencia y tecnologia; #) exigua
formacién de recursos humanos, tanto en educacién basica como en mano de obra
especializada a niveles técnico y cientifico; iif) reducida vinculacién entre agentes creadores
y usuarios de investigacion y desarroflo tecnolégicos; entre los problemas mas recurrentes.

En el caso del bajo nivel de inversién piblica éste es comprensible dada la situacion -
durante los afios ochenta, aunque, no es justificable la falta de instrumentos para .
promoverla; de ofra parte, en el caso de la inversién privada, su escaso nivel se debe, desde
nuestro punto de vista, mis bien a una insuficiente cultura empresarial en el 4mbito
tecnolégico que inhibe una involucracion gerencial en el mejoramiento de la calidad y la
productividad, actitudes también alimentadas por el proceso de industrializacién
proteccionista que no proveia incentivos para actuar en este sentido.

“En un contexto de apertura, la posibilidad de importar bienes de capital permite incorporar
tecnologia de punta y elevar el nivel de competitividad de los ofros sectores Si sucediera
esto se Jograria una modernizacién tecnolégica de la industria sin superar los problemas
estructurales sefialados” (Dutrénit y Capdevielle, 1993: 670). La importacién masiva de
bienes de capital bajo el contexto de apertura estaria actuando en forma similar a como la
proteccion lo hizo durante la ISI, es decir, desestimulando la produccidn interna de bienes
de capital asi como el desarrollo de tecnologia asociado a ellos, lo cual es precisamente un
efecto que se revertiria con una mayor competencia via mayores inversiones orientadas a
modernizar el aparato productivo.

Durante los ochenta no hubo cambios significatives en el perfil tecnoldgico de 1a industria
mexicana, lo cual era dificil en el contexto de estancamiento de la inversidn; esto se
evidencia en los indicadores disponibles relativos a Ia ciencia y la tecnologia. Si se mide ¢l
desempefio de las actividades de investigacion y desarrollo nacionales en comparacion con
las de otros paises, dicha comparacién resulta claramente desafavorable en diferentes
aspectos fundamentales. Primeramente el gasto en Investigacion y Desarrollo y su
proporcién respecto al PIB (ver Cuadro No. 5) son infimos cotejandolos con cualquier otro
pais de la OCDE (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Economicos); en
segundo lugar, ¢l financiamiento de dicho gasto muestra una estructura desfavorable pues
es el gobiermno quien en mayor medida participa, lo cual vuelve a mostrar la escasa
vinculacién que el sector productivo tiene en esta area (Cuadro No. 6 ); en tercer lugar, el
mimero de los recursos humanos involucrados es obviamente inferior a otros paises
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(Cuadro No. 7); en resumen, cualguier indicador cuantitativo resultara desfavorable para
México, alin si se compara con los paises de menores ingresos de la OCDE como Espafia o
Turquia. Pero quiz4 los indicadores més preocupantes sean los que resume el CONACYT
(Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia) en los indicadores de “Relacién de
dependencia”, “Tasa de difusién” y “Coeficiente de inventiva” (Cuadro No. 8) pues éstos
muestran un esfuerzo mas de tipo cualitativo, es decir, acorde con los recursos de cada pafs,
y en ellos también la brecha existente con otras naciones es considerable.

Segin Villarreal, (citado por Gémez, 1994: 307) “uno de los principales obsticulos de Ia
transformacion econdémica de México es la existencia de un mercado tecnolégico deficiente
[se sefialé que] esta deficiencia se explica, en gran parte, por la falta de vinculos
razonablemente establecidos entre la oferta y la demanda de bienes y servicios
tecnoldgicos. Por parte de la oferta, los recursos disponibles para €l desarrollo tecnologico
se utilizan poco para resolver necesidades concretas de las unidades de produccién [...]. Por
parte de Ia demanda, es insuficiente la cultura empresarial en el &mbito tecnolégico y la
involucracién gerencial en el mejoramiento de la calidad y la productividad™.

Como sea, es evidente que el cambio estructural poco o nada ha avanzado en los aspectos
de ciencia y tecnologia aunque desde luego puede argumentarse que el desarrollo de las
actividades cientificas y tecnologicas aplicadas al sistema productivo es uno de los campos
donde mis tardarin en madurar los estimulos de la reforma econdmica y atin es muy pronto
para intentar una evaluacién; desde nuestro particular punto de vista las insuficiencias en
este campo no se resoiveran por un procese natural de mercado ya que son precisamente las
actividades cientificas y tecnoldgicas y su aplicacion al sistema productivo un aspecto
central dentro de las estrategias de desarrollo de los paises que han evolucionado
rapidamente en este campo, sin una politica de largo plazo especifica en este sentido poco
se avanzard en los préximos afios.

3. Desempeiio del sector externo.

Sin duda el rasgo mds destacado de la transformacion estructural de la industria mexicana
en la década de los ochenta es el cuantioso aumento del comercio exterior en la produccidn
intema. Precisamente, este es el rasgo que sirve a las autoridades para catalogar como
“éxito” las reformas estructurales y, por ende, al nuevo modelo de desarrolle; no obstante,
los resultados de la balanza comercial no siempre apoyaron esta conclusion.

a) Desemperio exportador.

De acuerdo a datos del Banco de México, a gran dinamica exportadora del periodo 1988-
1994 (y ain hasta 1996) fue propuesta oficialmente como {a mejor muestra del éxito tanto
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de! cambio estructural como de la modernizacién econdmica. Las exportaciones sin lugar a
dudas evolucionaron favorablemente’ ya que de 15,511.8 millones de délares (md) en 1980
se incrementaron a 95,999.7 md en 1996, esto es una tasa media anual de 12%; igualmente
no cabe duda que este crecimiento fue impulsado por la industria manufacturera, ya que Jas
exportaciones de este sector, sin incluir las de maquiladoras, pasaron de 3,030 md en 1980
(3,017 md en 1982) a 43,384.3 md en 1996, es decir, a una tasa del 18.1%, muy superior al
promedio del total (ver Cuadro No. 9).

El mayor dinamismo de las exportaciones manufactureras propicié un importante cambio
en la estructura de las ventas al exterior, ya que de representar las exportaciones de dicho
sector el 23% del total en 1980, para 1996 alcanzaron ¢l 84% (70% en 1988), evidenciando
efectivamente una importante adaptacién a las nuevas condiciones internacionales. (ver
Cuadro No. 9).

La dinamica de las exportaciones manufacturcras se debe principalmente a la pujante
evolucién de las exportaciones de maquiladoras que entre 1984-1994 registraron una tasa
media anual ligeramente supetior a la de las exportaciones no maquiladoras (curiosamente
para 1996 esta tasa fue levemente inferior). Las exportaciones de maquiladoras siempre han
sido importantes para la economfa mexicana representando 17% y 39% del total
manufacturero en 1984 y 1994 respectivamente. Lo anterior denota una creciente
dependencia de las exportaciones maquiladoras (dependencia que se hace mas clara al
observar ¢l comportamiento del saldo comercial (ver Cnadro No. 9).

Al interior de la industria manufacturera’ se encuentran comportamientos exportadores muy
diferentes segiin las Divisiones. La industria de Productos metalicos, maquinaria y equipo
(Divisién 8) con mucho es la méas importante, pues representa en 1996 el 69% del total
manufacturero (ver Cuadro No. 10), cuando en 1980 apenas aportaba el 22%, en este lapso
registrd una tasa de crecimiento del 30.5% media anual. La industria Quimica (Divisién 5)
y Ia Textil (Divisién 2) participan cada una con el 7.8% de las exportaciones en 1996, no
obstante, la segunda es la que ha registrado un mayor dinamismo con una tasa del 24.7%
por sélo 12.6% de la primera.

En 1988 la importancia de la Divisién 8 era ain mayor (43%), asimismo la Divisién 5
contribuia mas (19%) que la Divisidén 2 (5%) y olra industria, la Divisién 1 (Alimentos,
bebidas y tabaco), aportaba ¢l 11%. Esta evolucion da cuenta de una favorable
reestructuracidn exportadora de las Divisiones 8 y 2 sobre todo.

A largo plazo pueden distinguirse tendencias interesantes:

? Aunque en opinién de Calva (1995} el incremento de las exportaciones manufacturcras, propuesto como un
exitoso ajuste estructural, es “falaz” pues entre 1966-1981 éstas crecieron 14.1% mientras que en 1982-1992
lo hicieron en 11.4%. Adicionalmente, Dussel {1995a) matiza ¢l cambic estructural de las exportaciones
manufactureras sefialando que entre 1970-1981 éstas ya participaban con el 52,59% del total.

? En adelante los calculos son con base en datos de INEGL
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o la industria metilica, maquinaria y equipo (Divisién 8) muestra un gran dinamismo
exportador, registra ¢l mayor crecimiento en el pericdo 1980-1996 y, con mucho, aporta
1a mayor parte de las exportaciones. Alin mas, su tendencia es seguir creciendo y aungue
desde 1988 lo ha hecho a un ritmo relativamente menor su importante volumen sera
determinante para el total manufacturero por varios aftos. Su pujante evolucién tanto de
las exportaciones como la del producto confirman la importante adaptacién de esta
industria a raiz del cambio estructural.

¢ la industria textil (Divisién 2), segunda en importancia en cuanto 2 participacion en las
ventas externas, registra una gran dindmica comercial, ya que es una industria tradicional
que incremento su participacién sobre un volumen varias veces mds grande (comparando
1980 con 1996). No obstante, ¢l estancamiento {0.6%) de su PIB denota no tanto una
reestructuracién competifiva, sino méas bien un mds simple cambio en su orientacién
comercial hacia el exterior.

» la industria quimica (Divisién 5) aunque participa con un volumen casi idéntico de
exportaciones que la textil viene sufriendo una pérdida sostenida en dicha participacién,
ya que en 1980 aportaba el 27% y en 1996 sélo el 7.5%. A pesar de ello, el crecimiento
de su producto (3%), mayor al promedio manufacturero entre 1980-1996, sugierc una
cierta adaptacién competitiva 2 las nueva condiciones internas y externas.

Sin duda el relevante progreso de 1a Divisién 8 es impulsada por la industria automotriz, lo
cual parece evidente al revisar los principales productos exportades. Desde este punto de
vista tres productos pertenecientes a esta industria (automéviles para pasajeros, motores
para automéviles y partes sueitas para automéviles) representan en 1996 el 18% del total
manufacturero (ver Cuadro No. 11).y 15% del total.

Finalmente, el constante incremento de las exportaciones se vio reflejado en un aumento de
la importancia de éstas en la Demanda total, al pasar del 8% en 1980 al 17.2% en 1994 ¢
incluso un 26.8% para 1996; este uiltimo avance promovido sin duda por la devaluacion, de
hecho las exportaciones fueron el tinico componente de la Demanda que no decrecié en
1995 (ver Cuadro No, 12).

No obstante los positivos mimeros del desempefio exportador mexicano algunas criticas se
le han opuesto; por un lado se dice que las exportaciones se caracterizan por “una alta
concentracién medida con tres criterios: las exportaciones importantes se concenfran en un
nimero reducido de productos; en esos productos las exportaciones més cuantiosas las
realiza un pufiado de empresas relativamente grandes, y el destino de la mayorfa de las
exportaciones se concentra muy notoriamente en un sélo pais, Estados Unidos” (Unger,
1994: 267-268).

Ademis de lo anterior, “la mayoria de los sectores y productos con exportaciones dindmicas
son pues industrias moderno-innovadoras sujetas a una intensa reestructuracion competitiva
en los mercados internacionales [automotriz, autopartes, maguinaria no eléctrica], aunque
en ofros casos se trata también de industrias que dependen de ventajas por dotacidn
favorable de recursos naturales [hierro v acero, derivados del petrdleo, quimica). Mientras
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que [os sectores més tradicionales se han rezagado del auge exportador” (Unger, 1994:
268).

Sin lugar a dudas, las exportaciones estin altamente concentradas, siendo el mejor ejemplo
de ello el poco arrastre que han tenido sobre otras actividades econémicas. El peligro para
el desarrollo de largo plazo del pais es que esta exitosa reestructuracién exportadora
depende en gran medida de la reestructuracién productiva de las empresas transnacionales,
que reubican segmentos productivos en aquellos paises que les ofrecen ventajas en costos o
por acceso a mercado. Aunque no se vislumbra en el mediano plazo un cambio en esta
tendencia -antes bien parece reforzarse- el desarrollo del pais queda cada vez mas fuera del
alcance de las politicas o de la iniciativa de agentes nacionales; en un mundo globalizado
este es quizé el rumbo adecuado, sin embargo, ninguna experiencia de desarrollo se ha
verificado sin la presencia de una industrializacion sustentada en las propias decisiones de
los paises ni en sus propias capacidades, en ello radica en parte la sostenibilidad del
desarrollo a largo plazo.

b) Desemperio importador.

Los resultados en cuanto a las importaciones quizas sean el rubro mas sensible de la politica
de cambio estructural, pues es buena medida éste fue planteado con ¢l objetivo de reducir la
fragilidad de las cuentas externas manifestada en ¢l llamado “estrangulamiento externo”, es
decir, en la carencia de divisas ante la debilidad exportadora y el alto componente
importado de la produccion nacional.

Aungue como se vio, las exportaciones registraren resultados alentadores (creciendo 10.5%
entre 1984-1996) su desempefio hasta 1994 era insuficiente para cubrir las importaciones.
St consideramos el periodo de 1984-1996 tenemos un crecimiento ligeramente favorable a
las importaciones (15.5% > 10.5%); sin cmbargo, si sdlo se observa hasta 1954 el
crecimiento de las importaciones resulta mayor (8.3% > 5.9%), lo cual resulta agravado si
se recuerda la fuerte contraccién que suftieron las importaciones en el sexenio 1982-1988
(entre 1980-1988 las importaciones crecieron 0.6% por 3.6% de las exportaciones) (ver
Cuadros No. 9y 13).

Para 1994 estas tendencias originaron un déficit comercial sin maquilas de -24,266.7 md (el
saldo maquilador amortigua pero no revierte esta cifra, la balanza comercial con
maguiladoras resuita en un déficit de -18,463.7 md), lo cual, por lo menos en este aspecto,
da cuenta del nulo avance o inclusive retroceso cobtenido bajo la estrategia de cambio
estructural. Por supuesto que ante un mundo mas interdependiente y con una economia més
abierta e] pais podia enfrentarse a este tipo de resultados; sin embargo, la estrategia de
liberalizacion y modernizacién fue concebida con el fin de hacer competitiva a la economia
y la industria mexicanas, de tal forma que la tendencia a largo plazo fuera el crecimiento
inducido por las presiones y las oportunidades del mercado mundial y, por esta via, se
alcanzara una estructura industrial mas competitiva y eficiente.
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No obstante, el creciente” déficit comercial que a primera vista representaba un retroceso y
no un avance de la citada estrategia modemizadora, tal como en su momento fue sefialado
por diversas voces (Dussel, 1995b; Ortiz, 1995; Calva, 1995; etc.); la versidn oficial
defendié siempre (hasta diciembre de 1994) los resultados de la balanza comercial con dos
argumentos principales:

i) las importaciones actuales se convertirian en la base productiva del futuro, permitiendo
ampliar la oferta exportadora y asf las potencialidades del pais; y

ii) el déficit comercial representaba la contrapartida de un superdvit en la balanza de
capitales, lo cual mostraba la creciente confianza que despertaba México en los
inversionistas extranjeros 5,

En lo que respecta al primer razonamiento éste es sélo parcialmente cierto, las
jmportaciones de bienes de capital tuvieron un crecimiento importante (22.1%) durante el
sexenio 1988-1994 pero inferior 2l de las compras de bienes de consumo (30.5%) y, en
consecuencia, s6lo impactd marginalmente en la composicion porcentual de las
importaciones, pues en 1984 las de bienes de capital representaron el 16.2% del total y en
1994 el 16.8% (ver Cuadro No. 15). Es decir, aunque el incremento en las compras de
bienes de capital (portadoras de tecnologia y mayores capacidades productivas) fue
importante no alterd la estructura de las compras al exterior.

Lo anterior da pie para deducir que la estrategia oficial poco indujo un verdadero cambio
estructural al interior de la planta productiva, al menos considerando la reducida presencia
de bienes de capital en las importaciones. De la misma forma debe recordarse que la
estrategia modernizadora fue planteada para reducir la virtual dependencia de bienes
intermedios importados para la produccién nacional, los resultados en este sentido son atin
mds claros pues las compras de insumos al exterior mantuvieron practicamente la misma
estructura entre 1984 y 1994 (78.5% y 71.2%, respectivamente}, ademas, después de la
crisis de este ultimo afto este tipo de importaciones fueron las dnicas que crecieron (3.4%)
cuando el agregado se contrajo (-8.7%).

De tal forma, tanto Ia alta participacion en el total de importaciones como su crecimiento en
momentos de contraccién econdmica muestra que aln existe una alta dependencia
estructural de este tipo de bienes por parte de la planta productiva nacional, por lo cual es
posible afirmar que en este sentido la politica de cambio estructural ha rendido frutos
pobres.

* £1 saldo comercial superavitario obtenido entre 1982-1988 (por supuesto a partir de la fuerte contraceion
ocasionada por Ia crisis econémica y por las propias politicas contraccionistas) se convirtié en deficit en 1989
siguiente y fue incrementindose cada afio (excepto en 1993). Ver Cuadro No. 14,

* Ambos argumentos fueron materia de discusion en diferentes medios en su momento, aqui se presenta en
cierta forma un resumen de la misma.
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Cabe sefialar que para 1994 las importaciones de bienes intermedios de la industria
maquiladora ya se habian convertido en un componente importante del total manufacturero
(26%), tan es asi, que en 1995 fue el Ginico rubro de las importaciones que crecid (27.9%)
por un decremento de las importaciones de bienes intermedios no magquiladores (-10.6%),
es decir, en tltima instancia son las importaciones de bienes intermedios del sector
superavitario de la industria de las que menos se puede prescindir.

Para Dussel (1995b: 463) et verdadero cambio estructural de los ochenta consiste en “el
transito de la industrializacién orientada hacia las exportaciones a una orientada hacia las
importaciones.” De tal manera que el coeficiente de la balanza comercial/PIB se deterioré
de 2.2% en 1988 a -5.1% en 1994°.

La apertura comercial efectivamente permitié el acceso a la importacién de insumos a
menor costo y mayor calidad, a bienes de capital y tecnologia lo cual tenia el propdsito de
apoyar la modernizacién productiva. Empero, estimulé un alto déficit comercial y una
mayor dependencia del ahorro externo; antes que estimular una modernizacion
generalizada, la apertura provocd que la mayoria de ramas industriales deferioraran su
capacidad de acumulacion, tecnificacién y expansion ante el crecimiento de las
importaciones (Calva, 1995).

En este sentido, la apertura también inhibié el procesc de modernizacién, segin Ortiz
(1995) el creciente déficit comercial disminuy6 el margen para ajustar los precios ante la
mayor cornpetencia, por ello las empresas prefirieron adquirir importaciones a menor costo
que insumos nacionales y dada la diferencia entre tasas de interés, nacional e internacional,
contratar también pasivos exterios.

¢} Resultados de la Balanza comercial,

La dependencia importadora se ve reflejada en los resultados de la balanza comercial. Si las
cuentas comerciales son separadas en los mbros de maquiladoras y no maquiladoras se
observan claramente dos tendencias confrarias; por un lade, un superavit creciente del
sector maquilador desde 1984 hasta 1994 (en 1995 el superavit es menor al del afio anterior
pero en 1996 vuelve a crecer) y, de otra parte, la balanza comercial no maquiladora acusa
una crénica tendencia deficitaria, también creciente entre 1989 y 1994. La suma de ambas
resulta en un alto déficit comercial que, como se sabe, se vuelve insostenible hacia finales
de 1994; a raiz de la fuerte contraccién econdmica del afio siguiente la balanza comercial
registra superavit, no obstante, ripidamente vuelve a manifestarse una tendencia al déficit
en momentos de crecimiento econémico (ver Cuadro No. 14).

La progresiva importancia de la industria maquiladora y de sus resultados comerciales
particularmente queda demostrada cuando se observa que en ¢l momento en que la balanza

® Dussel (1995: 463) encuentra valores distintos, de acuerdo a sus datos e} coeficiente de la balanza
comercial/PIB aumentd de -0.51% en 1988 a -6.98% en 1992,
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comercial total revierte su superavit de seis afios (1982-1989) para convertirse en déficit, cn
1989 el superavit del sector maquilador més que financia el déficit del sector no maquilador
para obtener un saldo global positivo; no obstante, a pesar de que el superavit maquilador
crecié para el afio siguiente ya resulté insuficiente para financiar el déficit de la parte no
maguiladora. En suma, el sector no maguilador se encontraba en un déficit neto desde 1989
-pero la tendencia se manifiesta cuando menos desde 1984 con superdvits cada vez
menores- y aungue los superivits magquiladores han crecido afio con afio resultan
insuficientes para financiar el déficit total.

La situacién en cuanto a importaciones y saldo comercial se manifiesta con agravantes en el
sector manufacturero; si el cambio estructural en las exportaciones fue destacable para €l
sector manufacturero, el renglén de las importaciones no se rezagé ya que de importar este
sector el 87% de! total en 1980 casi alcanzd el 94% en 1994 (descendiendo ligeramente al
91% en 1996) lo que muestra, una vez mas, la alta dependencia de la planta industrial de los
bienes importados (ver Cuadro No. 16).

Asimismo, en el saldo comercial se observa que este depende e¢n buena medida de los
resuitados en la balanza manufacturera; desde 1980 y hasta 1996 el saldo manufacturero ha
sido deficitario ain con las fuertes contracciones de las crisis de 1982 y 1994, de hecho,
entre 1982-1988 mientras se registrd un saldo global superavitario, el sector manufacturero
increment$ su déficit en 4 de esos seis afios y a partir de 1988 el déficit se incrementé
constantemente hasta los -23,349 md en 1994; para los dos afios siguientes se observa un
virtual equilibrio con déficits moderados de alrededor de -120 md (ver Cuadro No. 17).

Nuevamente la situacion se torna mas compleja cuando la industria que mas exporta es la
que més necesita de bienes importados, en concreto, el sector automotriz en 1994 en solo
dos productos (material de ensambles para automdviles y refacciones para automéviles y
camiones) concentran el 11% de las importaciones totales y el 11.7% de las importaciones
manufactureras (ver Cuadro No. 18).

En el problema del déficit comercial subyace la polémica de hasta donde puede
considerarse como normal que un pais en vias de desarrollo mantenga una balanza
comercial deficitaria como una caracteristica intrinseca a su estadio de desarrollo y, por otro
tado, hasta dénde es posible financiar ese mismo déficit dadas las mismas caracteristicas de
subdesarrollo o de economia emergente, como dic por llamarse a estos paises en los
noventa. En esta discusion estd lejano un acuerdo.

Una importante diferencia entre los déficits de 1970-1982 y de 1989-1994 es que el primero
fue el por un exceso de gasto sobre ingreso piiblico financiado a través de endeudamiento
externo piiblico, mientras que el segundo fue generado por un exceso de inversion sobre
ahorro privado, financiado a través de flujos de capital igualmente privado (Casar, 1995).
Situaciones tan diferentes reflejan el dristico cambio en el pape! econdémico de los agentes
pliblico y privado. Sin embargo, aunque el déficit més reciente fue generado y financiado
mediante un proceso de mercado las consecuencias de la crisis fueron igualmente
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perjudiciales y aiin mas se suponia que el mecanismo del mercado corregiria esta situacion
por medio de la induccién del cambio estructural y, aunque este avanzé, lejos de corregir la
probleméatica original la agrav. Puede argumentarse que existio una distorsion en los
precios, en concreto por el tipo de cambio sobrevaluado, pero precisamente la
sobrevaluacion actuaria en sentido inverso, es decir, induciria una tendencia al superavit
comercial.

“En el pasado el pais ha suffido severos impactos debido a un manejo imprudente [...], por
tratar de hacer crecer Ia economia con base a esquemas de financtamiento incoherentes, en
particular por tratar de mantener el crecimiento a pesar de una balanza de pagos a todas
luces insostenible” [...hoy dia] las limitaciones externas siguen pesando de manera excesiva
en las posibilidades de recuperar un ritmo de crecimiento estabie [...]; e/ esquema actual,
presuntamente mds ortodoxo, conduce a un acrecentamiento de problema y no a su
solucién” (Ortiz, 1995; 77-78; subrayado propio, AINV).

El problema se acrecienta cuando se considera que “las actividades que encabezan el
movimiento exportador no son autosuficientes para financiar sus importaciones, por lo que
siguen drenando divisas de otras fuentes, incluido el ahorro extemo; la situacidn
superavitaria de la industria automotriz [tnica excepcion] sc explica, sin duda, por las
intensas negociaciones que el gobierno establecié con las empresas de la rama sobre un
punto bésico: el equilibrio de divisas” (Ornelas, 1995: 156). De la misma manera, la alta
concentracién de las exportaciones a nivel de industria, producto 0 mercado de destino
apunta hacia la insuficiencia de “bases para alcanzar una proporcién decreciente y
financiable entre el incremento del producto y el déficit comercial” (Omelas, 1995: 159).

Contrario a la visién critica, Ten Kate (1992) considera que en general los resultados de la
apertura comercial son satisfactorios, ya que: i) se vencieron los problemas de credibilidad,
ji) se incrementé el coeficiente comercio exterior/PIB, y iii) la reconversién industrial estd
en proceso. Este Gltimo punto manifestado en un crecimiente de la inversion, una clara
orientacion a los mercados externos, una tasa de crecimiento de las exportaciones
satisfactoria (aunque menor a la de las importaciones) y, la reanudacién del crecimiento
(aunque a niveles bajos parece haberse consolidado).

A pesar de lo anterior, esta visidn optimista acepta que “el mecanismo a través del cual la
apertura supuestamente conduce a un aparato productivo més eficiente y més competitivo
no es muy directo” (Ten Kate, 1992: 71). En una primera etapa con la depreciacién del tipo
de cambio en 1986 las importaciones disminuyeron en lugar de incrementarse, de hecho las
importaciones crecicron a partir de 1988 cuando la apreciacion del tipo de cambio asi lo
permitid; durante 1985-1987 “la proteccién del régimen comercial fue reemplazada por
proteccién cambiaria” (Ten Kate, 1992: 73), asf, la reconversién se pospuso por la
subvaluacién del tipo de cambio, pero se favorecié las exportaciones y se desatd la
inflacién. En una segunda etapa el crecimiento de las importaciones indujo un cambio en
los precios relativos {al eliminarse las distorsiones de la politica profeccionista) y una baja
en los precios internos con una tendencia a igualarse a los externos, lo cual implica un
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aumento de la competitividad (aunque subsisten practicas oligop6licas de parie del sector
privado). En una tercera etapa, la industria entra a un proceso de ajuste estructural: la mayor
competencia estimula la eficiencia (por supuesto se requiere tiempo, certidumbre e
inversiones).

Dussel (1995b) propone que la planteada “industrializacién orientada a las exportaciones”
se convirtié en los hechos en una “industrializacion orientada a las importaciones™; Millan
(1997: 73-74) encuentra que existe un efecto dual en la competitividad de las exportaciones
mexicanas a raiz de la apertura comercial, dicho efecto consiste precisamente en que al
incremento de las exportaciones se le opone un efecto de desustitucién de importaciones y
“en el centro de ambos movimientos se encuentra el caricter heterogéneo de la
competitividad global de la economia. Las actividades ligadas al mercado interno acusan
niveles de eficiencia tales que, al ser sometidas a la rivalidad externa, se ven desplazadas
por las importaciones. Ello tiende a abatir el nivel de producto. En cambio, aquellas que
incursionan satisfactoriamente en el mercado internacional, lo expanden. El resultado final
dependera de si el monto desplazado es o no mayor que €l nuevo producto generado, asf
como de las relaciones intersectoriales que sostienen las actividades exportadoras y ligadas
al mercado interno”. ’

La supremacia del efecto desustitucién obedece al mayor tamafio del mercado interno; sin
embargo, un crecimiento de la participacion de las exportaciones en el producto no
revertiria la tendencia pues las refaciones intersectoriales de las industrias exportadoras son
exiguas tanto hacia “adelante” como hacia “atrés”; debido a que los incrementos en la
demanda derivados de las exportaciones escapan hacia €l exterior estas industrias tienen un
caracter de “semienclave” que “impide la generalizacién de sus avances competitivos”
{(Miilan, 1997: 83).

De esta forma, la apertura ha tenido dos efectos diferenciados sobre el crecimiento: uno
positivo, por el aumento de las exportaciones; y ofro negativo, por la penetracién de
importaciones “ambos estin integrados por dos componentes: el directo, que involucra a la
exportacién, en su caso, y a la produccién desplazada por la competencia de los bienes
fordneos, en el otro; y el indirecto, que alude a los efectos multiplicadores sobre la demanda
agregada” (Millan, 1997: 71). Las estimaciones de Millan coinciden con las de otros
autores al afirmar que el efecto desustitucidn de importaciones ha sido mayor que el efecto
exportador para la industria manufacturera. Este resultado implica que la capacidad de
crecimiento del sector ha sido mermada en lo global por la apertura externa.
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4. Agentes impulsores del cambio estructural.

a) La inversion extranjera en el cambio estructural.

Un elemento dinamizador clave para la economia mexicana, sobre todo desde 1990, es la
Inversién Extranjera (IE) tanto directa como de cartera. La IED siempre ha representado
una proporcion relativamente menor del total, no obstante su orientacion hacia sectores y
productos claves incrementa significativamente su incidencia dentro de la estructura
econdmica nacional.

A partir del decenio de los ochenta los nuevos flujos de IED se mantuvieron fluctuantes’,
seguramente debido a las inciertas perspectivas que ofrecia la economia en esos afios; la
IED alcanzd un valor maximo de 3,075 md en 1981 y uno minimo de 1,541 md en 1984, es
decir, tan sélo en tres afios los flujos de la IED decrecieron en pricticamente la mitad. Es
desde 1987 que las nuevas inversiones mantienen una mayor consistencia, la cual alcanza
valores maximos en 1994 y persisten en los afios siguicntes a pesar de la crisis (ver Cuadro
No. 19).

La IE respondi6 favorablemente a las reformas estructurales emprendidas y a la
recuperacién general de fa economia pero sobre todo a los altos rendimientos ofrecidos en
el mercado bursati! pues, el mayor componente de la IE es el de cartera y, dentro de este, las
inversiones en el mercado accionario y en valores en moneda extranjera.

Aunque la IED tuvo un crecimiento sin duda importante entre 1988-1994 (13% el saldo
histérico, ver Cuadro No. 1) es Ia IE de cartera la que tiene un comportamiento inusitado,
ya que de valores incluso negativos entre 1983-1987 alcanza valores de hasta 28,900 md en
1993 (por 4,389 md de IED en el mismo afio), pasando asimismo de un 10% de la IE total
en 1989 hasta un 87% en 1993. No obstante, como es sabido, es el componente que més
bruscamente se desploma con la crisis de 1995, debido a su propia naturaleza volatil.

Con el modelo de desarrollo de 1988-1994, dado ¢l automatismo del mercado asumido, “el
financiamiento del desarrollo [dejo] de ser un problema en si mismo, pues la logica
neoliberal lo concibe como un proceso automatico derivado tanto de la existencia de
equilibrios macroeconémicos, como de la implementacién de politicas liberales de la
inversién directa y de los mercados financieros” (Omelas, 1995: 137).

En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se reconoce que “el problema de fondo no
fue que nuestra economia tuviese importantes transformaciones y contase con ahorro
externo en montos muy significativos. El problema de fondo fue que ese ahorro externo no
se tradujo en una mayor inversién y crecimiento del PIB” (Poder Ejecutivo Federal, 1995:
133)

T De acuerdo a datos del Banco de México.
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La estrategia de financiamiento, segtin Calva (1995), debe fomentar la inversidn extranjera
con esquemas regulatorios que otorguen certidumbre a la vez que favorezcan el desarrollo
nacional.

b) El papel de los diferentes tipos de empresa.

La alta concentracién de las exportaciones en unreducido mimero de productos y la
dependenca del superévit comercial de las empresas con IED en una sola rama (automotriz)
“subraya que no se han establecido las bases para alcanzar una proporcién decreciente y
financiable entre ¢l incremento del producto y el déficit comercial (Omelas, 1995: 159).

“Las exportaciones de industrias modernas [...] son resultado de la instalacién de nuevas
plantas concebidas para exportar. Estas plantas se instalan con la ultima dotacion
tecnolégica que se conoce, por lo que nacen en condiciones de competitividad
internacional. La localizacién en México puede conferitles algunas ventajas de.costos”
(Unger, 1994: 276), esta relocalizacién de grandes plantas en México es muy, explicarla
porque la estrategia de las empresas transnacionales al menos desde los afios ochenta es
estar presentes con produccién local en mercados de buen tamafio, sin crear grandes
desequilibrios importantes en los flujos de divisas entre matrices y filiales.

“Para la economia mexicana, la esencia del problema radica en que el capital extranjero que
se ‘modemniza’, adopta la forma de enclave exportador, con bajos niveles de integracion
nacional, y en algunos casos, como ¢l de las maquiladoras, estos niveles son practicamente
inexistentes. De esta forma, el cambio se ha producido sobre todo en Ia oferta exportable y
no en las cadenas de integracion, es decir, en lo que toca a las empresas con capital
extranjero, la estrategia neoliberal estimulé las capacidades exportadoras, pero no pudo
revertir la dependencia externa en la provisién de insumos, tecnologias y bienes de
produccion. De ahi que, al crecer el mercado de estas empresas, las importaciones rebasen
rapidamente las ventas externas” (Ornelas, 1995: 160).

Es decir “para las exportaciones principales por ser los productos moderno-innovadores y
los mas dindmicos, mas probablemente son las determinantes de la estrategia corporativa
global las que asignan un rol a las exportaciones mexicanas, ain al margen de
productividad competitiva” (Unger, 1994: 275).

¢) El papel de los diferentes sectores.
“_a evoluci6n reciente de los principales complejos de la economia mexicana muestra que

se ha iniciado un proceso de adaptacion de las empresas del pais a la nueva forma de
insercién de la economia nacional al mercado mundiat” (De la Garza, 1994: 154).
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Empero, es un consenso, dada la amplia evidencia empirica existente, afirmar que el
cambio estructural ha tenido impactos diferenciados entre las diversas actividades de la
industria; tanto entre las Divisiones de la manufactura como at interior de ellas han privado
distintas capacidades de adaptacidn competitiva merced de multiples factores tales como:
posicién competitiva en ¢l mercado antes de las reformas estructurales, economias de
escala, elasticidad ingreso de los productos, situacién del mercado intemacional en
cuestién, liderazdo en la industria segim origen del capital, capacidad de adaptacién
productiva, comercial, tecnolégica y organizacional ante las reformas.

En el caso de industrias més tradicionales, como es el caso de la textil, coexisten practicas
productivas propiamente tradicionales: pequefios talleres, alto grado de informalidad,
predominio de estabjecimientos pequefios y medianos, efc.; con actividades modernas,
donde el papel de los grandes establecimientos, nacionales y extranjeros, es dominante.

El crecimiento de las exportaciones de la industria textil y el escaso crecimiento de su PIB
se explica por la modemizacién de una parte de esta industria, concretamente por la
industria de la confeccién que basé su proceso de modernizacién competitiva en la
adquisicién de insumos importados, lo cual disminuyd el nivel de integracién nacional.

En lo gue respecta a la industria més dindmica desde mediados de los ochenta, es decir, la
industria automotriz, su evolucién estd determinada en mayor medida por la actividad
terminal en la que las empresas transnacionales (casi todas estadounidenses) dominan el
mercado nacional. Curiosamente, en esta industria donde més se han extendido la
relocalizacion del proceso productive en todo el mundo, en México se han establecido
importantes relaciones de proveeduria con pequefias y medianas empresas nacionales; en
parte por los acuerdos entre el gobierno y las empresas y en parte por la propia estrategia de
las multinacionales.

En los complejos que tienen como principal destino el consumo final, la caida de la
demanda interna y l1a posterior apertura han tenido un efecto diferenciado: La industria
textil presenta dos aspectos, uno donde las empresas de fase terminal se han modernizado y
orientado al exterior y, otro, principalmente en los proveedores (fase de hilado y tejido)
donde persisten pequefias y medianas empresas con fuertes rezagos tecnologicos. La
industria automotriz presenta la mejor experiencia de adaptacion debido a que en ella
predominan las empresas transnacionales donde predominan sus estrategias mundiales.

En cuanto a los compigjos cuyo principal destino es el consumo intermedio (metal-
mecanico y quimica-petroquimica) ha habido en términos generales una tendencia a la
integracién productiva a nivel internacional. Sin embargo en las actividades donde
predomina la pequefia y mediana empresas éstas han permanecido rezagadas y se ha
presentado una relativa desintegracién del complejo (De la Garza, 1994: 145-167).
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5. Evolucion de ia competitividad.

a) Grado de avance.

Sin duda el entormo macroecondmico de los afios ochenta estimulé la modemizacion, ya
que las empresas debian intentar elevar su cficiencia para no perder rentabilidad y
participacién en el mercado; no obstante, “no sélo no proporcioné los medios para
alcanzarla, sino que por el contrario, €l entorno durante la mayor parte de los ochenta
involucré condiciones particularmente dificiles para elevar la eficiencia” (Casar, 1995: 4).

No obstante las desfavorables condiciones algunas empresas que se adaptaron exitosamente
impulsaron la productividad global del sector manufacturero, Casar (1995: 5} estima que
esta crecié un 4.5% después de 1988 (con un crecimiento del producto industrial de 4.7%)
el cual es atribuido al “resultado de los esfuerzos iniciados durante la crisis e intensificados
tras la aceleracién de la apertura en 1988 y la pérdida de proteccion implicita en la politica
cambiaria”.

No obstante, a pesar del reconocimiento en su momento tanto de los avances
macroeconémicos como los de las reformas estructurales desde 1982 para recuperar la
estabilidad econdémica y reemprender el crecimiento, el sentir de algunos empresarios es
gue “no hemos empezado a crecer y [...] hemos tenido que desaparecer casi completamente
nuestros méargenes de utilidad y ni asi vendemos lo mismo que antes. La apertura comercial
nos ha inundado de importaciones mientras la falta de liquidez ha imposibilitado la
reactivacién de la economia interna. Las autoridades arreglaron los problemas
macroecondémicos pero estamos angustiados por los problemas microeconémicos™ (Nafin-
IMEF, 1995: 272).

b) Factores que la impulsan.

Quizi las ganancias mas importantes en la competitividad fueron originadas en el renglén
de las exportaciones, ya que una de las caracteristicas mas importante del significativo
crecimiento de éstas es que excede el crecimiento del mercado mundial, caracterizandose
ademads por un mayor contenido tecnoldgico (Casar, 1995).

“Tres factores principales podtian explicar el incremento de las exportaciones en algunas
industrias a lo largo del periodo 1983-1988: i) el hecho de pertenecer a firmas
transnacionales que implantan empresas subsidiarias en México con el objetivo especifico
de producir para exportar, ii) las ventajas conferidas a cierfos bienes estandarizados
(commodities) por una tasa de cambio subvaluada, y #i) las pricticas de fijacién de precios
recuperando costos variables (dumping)”: Gomez, 1994: 317

Sin embargo, una hipdtesis que es necesario verificar dice que “son las exportaciones las
que aumentan la competitividad de las industrias exportadoras, y no al revés como la teoria
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postulara” (Unger, 1994: 266). Segin datos de productividad y crecimiento de las
exportaciones “parece més plausible postular una relacién invertida a Ia que normalmente
se piensa, es decir, que el aumento de las exportaciones permite explicar la recuperacién de
los niveles de productividad” (Unger, 1994: 274).

Por otra parte, Millin (1997) plantea que la apertura comercial ha tenido un doble efecto
sobre el desempefio competitivo de la industria, por un lado las empresas orientadas hacia
el exterior han mejorado su competitividad sustancialmente, mientras que de otro lado, las
que han permanecido en el mercado interno han perdido competitividad ante las
importaciones. Desde el inico de la etapa modema de industrializacién la planta productiva
mexicana ha sido altamente dependiente de la importacion de bienes intermedios y de
capital, esta dependencia no es més que la manifestacién de la desintegracion del aparato
productivo. De tal argumento puede desprenderse “la naturaleza autoderrotable de la
inversién y la pérdida de las fuerzas endogenas de crecimiento como responsables de la-
crisis” (Millin, 1997: 62). “En el centro de ambos movimientos se encuentra el caracter
heterogéneo de la competitividad global de la economia”™ (Millan, 1997: 73).

6. Conclusiones: avances y limitantes de la nueva estructura industrial mexicana.

En las posibles explicaciones de la crisis de finales de 1994 subyace la polémica si estd se
debid a problemas de tipo estructural o a errores de la politica econémica. En este trabajo se
sostiene que aunque ambas tienen su papel son las de tipo estructural y, en especial, las
referidas al sector industrial, las que tuvieron un papel determinante. Asimismo, no
obstante, también se sostiene que las aqui sefialadas como deficiencias estructurales fueron
agravadas por la politica oficial, sobre todo por su falta de implementacién.

A nuestro parecer, ¢l deterioro de la balanza de pagos que hace crisis en 1994 reflejé que las
fuerzas del mercade no resuelven por si mismas las deficiencias estructurales ni micro ni
macroeconémicas. En términos micro nos referimos a la diferencia entre el importante
crecimiento de las exportaciones que resultan insuficientes para financiar las también
crecientes importaciones y, en términos macro, la diferencia entre ¢l ahorro y la inversién
que no es mas que el resultado de la evolucidn de la competitividad de la industria,
resultado que se refleja en la posibilidad de financiar el crecimiento con recursos
fundamentalmente propios.

El modelo de sustitucién de importaciones (o “las politicas del pasado”) fue criticado por
crear una industria ineficiente: heterogénea, poco articulada y con la deficiencia de no
financiar su propio déficit comercial que a su vez provocaba incremento del endeudamiento
extemo; ademas de crear un esquema de baja generacidn de ahorro. Sin embargo, la
modernizacién econémica implementada para incrementar el ahorro interno y la
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competitividad de las exportaciones, y asi no depender de recursos extemos, no ha
superado, con mucho, la necesidad de un permanente financiamiento externo (Calva, 1995).

La l6gica y el objetivo de la politica de cambio estructural era el crear mejores condiciones
de crecimiento a través de i) un estable marco macroeconémico, que fundamentalmente
significéd control de la inflacién y el tipo de cambio, y ii) de la apertura comercial. La
estabilidad, por un lado, y 1a induccién de mayor eficiencia al aparato productivo, por ofro,
estimularian una reducecién de costos v un aumento de la inversion. En la practica la
apertura comercial efectivamente estimulé mayor competencia pero antes que inducir
mayor eficiencia y productividad generé un aumento de las importaciones de bienes
intermedios por encima de las exportaciones; asimismo ¢l tipo de cambio controlado
provocéd una sobrevaluacion la cual reforzé la tendencia al déficit comercial. La correccion
del creciente déficit comercial mediante una devaluacion estuvo cancelada en el periodo
1988-1994 por sus impactos sobre la inflacién, por lo tanto el estimulo al ahorro externo
fue la Gnica via para financiar el mismo. En el mismo sentido, el mantener alta una tasa de
interés para estimular la entrada de capitales suscit6 un estimulo para que el sector privado
adquiriera pasivos en el exterior, pues eran necesarias las inversiones y financiar el proceso
de modernizacién (Ortiz, 1995).

Hasta ahora las perspectivas macroeconémicas de crecimiento acelerado y sostenido -para
ya no afadir equitativo- son endebles; en cuanto al avance de la modernizacién
microecondmica sus resultados estin limitados a unas cuantas industrias (o empresas), que
ademis escapan de las determinaciones de cardcter nacional; incluso vnicamente
considerando los principales conglomerados industriales no puede haber una prevision
exageradamente optimista en virtud de la escasa propagacion de los resultados. No esta por
demés subrayar que estas caracteristicas son resultado directo del nuevo modelo de
desarrollo adoptado desde mediados de los afios ochenta, a la concentracién exclusiva en
algunos aspectos de la macrogconomia y en la desatencién de los problemas estructurales a
nivel microeconémico que el mercado no es capaz de resolver; por tanto, si no se pone en
practica una estrategia de politica industrial deliberadamente disefiada para fomentar
activamente la competitividad las perspectivas de crecimiento seguirin siendo escasas y el
crecimiento obtenido continuara siendo concentrador y excluyente.

Desde 1982 Hlama la atencién en la aplicacién de las politicas piblicas la imposibilidad -o
falta de habilidad- para aplicar politicas macroeconémicas y sectoriales de mancra
simultdnea. Este “desfase” entre la aplicacién de politicas neutrales y ¢l reconocimiento de
los fracasos a nivel sectorial es preocupante (Dussel, 1995a). El caso mds concreto es €l
escaso efecto dinamizador de las actividades exporiadoras sobre el resto de la economia,
que hasta muy recientemente (en el Propice de 1996) se ha tratado de subsanar con el
reconocimiento de la importacia de las cadenas productivas y su fomento.

Asi, la rapida liberalizacién, la subvaluacion del tipo de cambio y las altas tasas de interés
“generaron desincentivos generalizados en contra de la estructura productiva,
particularmente en contra de los bienes transables y las manufacturas. El sector ha tenido
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éxitp en atraer inversién extranjera directa, aumentar la productividad y el PIB. Sin
embargo, ¢l periodo de recuperacién 1988-1992 también manifiesta que la heterogeneidad,
concentracion, exclusién y la pérdida de encadenamientos hacia adelante y hacia atras con
el resto de la economia han sido las principales caracteristicas del cambio estructural de las
manufacturas” (Dussel, 1995b: 468); por cllo este autor sostiene que el cambio estructural
de las manufacturas estd en el centro de las crisis econdmica de diciembre de 1994.

De tal forma desde 1988 surgen varias paradojas, por un lado crece ¢l PIB y las
exportaciones, mientras que de otra parte, disminuye la formacion bruta de capital y los
encadenamientos hacia atras. Estas paradojas “encubren gran parte de las contradicciones
del reciente cambio estructural de las manufacturas”™ (Dussel, 1995b: 469)

Los costos microeconémicos del cambio estructural son muy altos: desarticulacion interna,
desigual desarrollo de ramas productivas, deterioro de la infraestructura, desventajas
competitivas de empresas por rezagos estructurales, adverso tipo de cambio y
encarecimiento del crédito (Calva, 1993).

“E] nuevo modelo de desarrollo se ha traducido [...] en una menor capacidad de cxpansion
[...] la promocién de las exportaciones por via de la apertura externa ha mermado los
beneficios que sobre crecimiento suministra la ampliacién del mercado interno™ (Millan,
1997: 82).

a) La evidencia del ajusie de 1995-1996.

Hasta las opiniones mas optimistas (OCDE, 1997: 19) en su momento reconocieron que la
crisis de 1995 puso de manifiesto la debilidad de algunos equilibrios logrados aunque, se
dice también, mostré importantes avances fanto en aspectos macroecondémicos como
microecondmicos. En primer lugar, la economia mostrd, sin duda, una mayor capacidad de
ajuste, dados el mayor peso del comercio exterior en el PIB y una posicion equilibrada en
las finanzas publicas; situacién que constrasta drasticamente con la de principios de los
aftos ochenta.

El detonante fina! de la crisis de 1994 fue atribuido oficialmente a la insuficiencia de ahorro
interno, €l cual ya era scfialado desde 1992 como punto débil del ajuste macroeconomico
debido a su sostenido descenso de su proporcién respecto del PIB; desde luego se advertia
que de no recuperarse, la inversién se reducirfa y, conjuntamente, el crecimiento esperado
{OCDE, 1992: 200).

El diagnéstico oficial indicé que el decrecimiento del ahorro privado en mas del 7% det
PIB se debidé a una apreciacién no sostenible del tipo de cambio real (que estimulo el
consumo) vy la disminucién de utilidades derivada de la apertura comercial que miné las
utilidades y su reinversion (aunque con la mayor competencia se suponia que debia
incrementarse la inversidn precisamente para enfrentarla). Asimismo, la debilidad del
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crecimiento s¢ debi6 a la sobrevaluacion del tipo de cambio que hize mas atractivas las
inversiones en bienes no comerciables que en bienes manufactureros o agricolas (Poder
Ejecutivo Federal, 1995).

En el Plan Nacional de Desarrolle 1595-2000, se reconioce que “el problema de fondo no
fue que nuestra economia tuviese importantes transformaciones y contase con ahorro
externo en montos muy significativos. El problema de fondo fue que ese ahorro externo no
se tradujo en una mayor inversién y crecimiento del PIB” (Poder Ejecutivo Federal, 1995:
133).

El hecho es que el déficit de cuenta corriente alcanzé casi un 7% del PIB en 1994, para
1995 el ajuste obligd un déficit de 700 millones de délares (0.2% del PIB). La balanza
comercial pasé de -18,500 md a 7,100 md, superavit que aiin se mantuvo en 1997.

Uno de los aspectos mds alentadores del reciente ajuste es la evolucion de la inversion
extranjera, tanto directa como de cartera. Primeramente, el nivel de la IED en 1995 fue
excepcional: 7,000 md (sélo superado en 1994) y, en segundo lugar, a pesar de la
incertidumbre los flujos de cartera comenzaron a recuperarse desde el ltimo trimestre de
1995 y continuaron creciendo para el afio siguiente. La pronta recuperacion de la afluencia
de capital exiranjero a la economia mexicana es muestra de que el pais ya cuenta con una
insercidn internacional relativamente sélida, es decir, 1a insercién de la economia al proceso
de globalizacién -objetivo implicito de la estrategia de cambio estructural- estd consolidado.
Ahora bien, resta asimilar de otra manera estos flijos de capital externo para que juegen un
papel més importante intemamente que e desempefiado hasta 1994.

No obstante, la sustitucién de produccién local con importaciones y obtener del capital
extranjero pautas de produccién y comercializacion es en opinién de algunos (Ornelas,
1995) contrario a las necesidades de industrializacion del pais para acceder a un “desarrollo
econémico autodirigide” porque se promueve “la imitacidon de las pautas del desarrollo
econdmico que caracterizan al capitalismo desarrollado sin contar con bases para ello [...]
Ninguna experiencia exitosa de desarrollo [...] ha ocurrido en ausencia de un importante
nivel de industrializacién, y por tanto, de generacion enddgena de medios de produccidn,
asi como de la existencia de mecanismos para lograr la autosuficiencia alimentaria”
(Omelas, 1995: 154-155).

No se trata de cerrar las puertas a la inversién extranjera, “sino de decidir de acuerdo al
interés nacional los ritmos, los montos y las orientaciones que debe asumir la inversién
extranjera directa en México” (Ornelas, 1995: 163). “El problema no radica en la cantidad
de recursos que ingresan, sino en lograr mayores aportes para ¢l desarrollo de la estructura
productiva; asi con una politica més activa tendremos probablemente menos inversion, pero
mucho mejor orientada” (Ornelas, 1995: 168).

Por otra parte, la capacidad de ajuste de la economia mexicana y, en especial, de las
manufacturas se mostré al crecer las exportaciones rapidamente; incluso el crecimiento del
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sector no maguilador sobrepasé al de las maquilas. El alentador crecimiento de las
exportaciones se debe sin dudas a una mejora de la competitividad internacional de las
industrias involucradas; a pesar de ello se espera “que el superdvit cometcial se reduzca
gradualmente conforme la demanda de importaciones aumente junto con la demanda
interna” (OCDE, 199: 40) y es este precisaments uno de los aspectos mas preocupantes que
deja como evidencia el ajuste de 1995-1996: la rigidez de la estructura de las
importaciones.

Esta rigidez de las importaciones ¢s potencialmente preococupante porque una vez mis
podria resultar dificil financiar un déficit creciente, tanto en la cuenta corriente como en la
comercial, sobre todo cuando el ahorro interno viene acusando una participacion
decreciente en el PIB desde 1988 y no se vislumbra una ripida recuperacion del mismo.
Una vez mis ¢l esquema de financiamiento se opone a un crecimiento sostenido de Ia
economia, hay que recordar que precisamente la inviabilidad de los’ esquemas de
financiamiento han jugado un papel importante en las crisis de 1982 y 1994,

Deben encontrarse medidas para resolver el conflicto entre el crecimiento de las
exportaciohes y de las importaciones. De acuerdo con Casar (1995: 14) “parece claro que la
tinica posibilidad de ir recuperando un cierto equilibrio externe, conforme se acelera la tasa
de crecimiento, consiste en cerrar la brecha del comercio industrial a través de incrementos
en la competitividad real de las actividades manufactureras™.

b} Perspectivas y alternativas al desarrollo reciente de la industria mexicana.

De acverdo con Casar (1995: 10, subrayado propio AINV) “el patrén de especializacion y
comercio emergente [...] representa un claro avance frente al que se conformé a lo largo de
décadas de industrializacion por sustitucion de importaciones {...] al menos por tres razones.
En primer lugar porque tiende a desaparecer la tendencia crénica al desequilibrio en el
comercio exterior que dependfa del diferencial en materia de elasticidades ingreso de Ia
demanda entre las manufacturas que importaba el pais y los productos primarios que
exportaba. Dada el aumento de la importancia de las exportaciones de manufacturas, el
comercio intraindustrial dentro de ellas, v del perfil del dinamismo relativo de los mercados
en los que México tiende a especializarse, dichos diferenciales tienden a minimizarse.
Desde ¢l punto de vista de los términos de intercambio, resulta también evidente que el
nuevo patrén €s superior en tanto estd menos sujeto a las periédicas fluctuaciones de los
ingresos propias de la exportacién de materias primas”. Una segunda razén es el avance en
el perfil tecnolégico de las exportaciones. En tercer lugar, al conducir a una mayor
elasticidad de la oferta ante los cambio en los precios relativos, el nuevo patrén de comercio
aumenta la eficiencia de la politica cambiaria como instrumento de control de la balanza de

pagos.

Desde nuestro punto de vista, dos cuestiones imporiantes estan planteadas en el momento
actual a resultas de la evolucion de la estructura industrial desde 1980 y que deben

162



Estructura indusirial en México, 1982-1996

resolverse en primer término para definir un rumbo del desarrollo industrial y una
estructura de la planta productiva, a saber: 1) definir que tan importante es contar con una
“estructura industrial completa”, es decir, productora de bienes de consumo, intermedios y
de capital, tal cual era la meta implicita al perseguir la industrializaci6n; 2) en el mismo
sentido, delimitar la conveniencia para el desarrollo nacional que tiene el mayor peso de las
grandes corporaciones nacionales y extranjeras en el rumbo y la dindmica de la industria y
de la economia en general.

No es probable que una mayor liberalizacién econémica (mayor desregulacién y
privatizacién) como es ¢l camino de la estrategia de cambio estructural, asi como una
mayor dependencia de inversién extranjera, solucionen los retos surgidos por la apertura
comercial (Dussel, 1995b). El fracaso del “automatismo” (induccién del cambio estructural
microecondmico a fravés de estabilidad macroecondmica) que asumia la estrategia oficial.

Es necesario crear condiciones propicias para el desempefio de las empresas mexicanas, por
lo general las evidentes carencias de la planta productiva se plasman en practicamente el
mismo diagnéstico y medidas recomendadas para salvar las deficiencias, enire las mds
citadas estin: “desconcentrar las actividades econdmicas, elevar la calificacion de los
recursos humanos, implementar instrumentos financieros mas eficaces, cohesionar con
mayor fuerza las cadenas productivas, dinamizar la difusién e intercambio de informacion
tecnolégica, son metas que solo pueden lograrse en un contexto de amplia interaccién entre
instituciones académicas, empresas y Estado” (Gémez, 1994: 317).

De entre las politicas especificas que es necesario implementar quiza la més urgente sea la
del empleo. “La sociedad y la economia mexicanas, se encuentran en una encrucijada
histérica y sumamente compleja. La alta tasa de crecimiento de la PEA y la brecha que se
crea con la minima generacién de empleo presentan un alto riesgo econdmico, social y
politico. Por otro lado, masivas inversiones publicas y/o privadas, no necesatiamente
generan empleo, particularmente en los sectores mas modernos, intensivos en la utilizacién
de capital y con una orientacién exportadora” (Dusscl, 1995a: 155).

Asimismo, una politica hacia la pequefia industria no debe entenderse como asistencial sélo
por atender en un plazo menor las necesidades de empleo y de ingresos familiares, ya que si
bien “en el terreno microeconémico y en el corto plazo las pequeftas industrias con menos
productivas que las grandes, en el terreno macro y en el largo plazo resultan siempre més
eficientes [...] Son, por ofra parte, un factor importante para la ruptura de dos rasgos tipicos
del subdesarrollo: el subempleo crénico de amplios sectores de la poblacién y la
permanencia de agudas formas de dualismo territorial entre areas deprimidas y areas
congestionadas” (Olivera, 1997: 30).

Continuando con Olivera (1997) que México participard realmente en el comercio exterior
cuando 1a pequefia industria lo haga. Es evidente que esto no se lograra en ¢l corto plazo y
la via més adecuada parece ser primero la exportacién indirecta a través de la
subcontratacién con la gran empresa. Este aspecto sefiala la importacia de promover
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internamente cierta estructura industrial para incertarse eficientemente en la globalizacion,
es decir, las politicas de apoyo y fomento no tienen que desaparecer con la globalizacién.
Del capitulo II se desprende (més concretamente de las experiencias asiaticas) que la
integracién industrial es la clave para una mejor restructuracién industrial y desarrollo
econdmico. Una industria integrada es complementaria y no estd en competencia consigo
misma como cuando estd desintegrada; aunque una industria integrada no necesarianiente
implica eficiencia productiva y equidad social (en términos de la CEPAL) “ya que la
competencia externa conileva la persistencia de desigualdades al interior de cada pais. La
‘globalidad’ conlleva la homogeneizacion de las politicas econémicas y el comercio, pero
no de las condiciones sociales” (Olivera, 1997: 883), por ello se vuelve mas importante la
promocidn nacional de la competitividad.

Sin duda las deficiencias estructurales se manifiestan en la persistencia de las brechas
comercial, de ahorro y tecnoldgica. “De no enfrentarse sistemética y decididamente [los
problemas microecondmicos] los resultados del nuevo estilo de desarrollo en términos de
crecimiento, empleo y bienestar dejardn mucho que desear y pondrén en tela de juicio a la
reforma misma® (Casar, 1995: 18).
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ANEXO DEL CAPITULO IV,
Meéxico: Resumen de la problemitica estructural y de politica en la industria,
comparacion 1983 y 1997.

Diagnostico 1983

Diagnbstico 1997

Problemas estructurales

Problema fundamental: desequilibrio entre
desarrollo industrial y comercio exterior
derivado de:

o limitada integracion industrial

» deficiente articulacién sectorial
Problemas especificos:

» dependencia tecnoldgica

organizacién industrial poco eficiente
concentracién regional de Ia industria
débil coordinacién entre agentes productivos
insuficiente generacion de empleos y
satisfatores basicos

* 8 @

Problemas estructurales

Problema fundamental: crecimiento no sostenido,

generador de un alto déficit comercial derivado de:

o industrializacion orientada & las importaciones

Problemas especificos:

¢ evolucidn sectorial heterogénea: concentracién y
exclusion

+ estrangulamiento externo del sector privado
manufacturero nulo avance en la especializacién
productiva y comercial

s escasos efectos multiplicadores de las actividades
“exitosas”

» dependencia tecnolégica

* continuas crisis y falta de apoyos inhiben avanzar
en materia de competitividad

Problemética macroeconémica nacional

¢ expansién de la demanda superior a Ia del
producto

+ sobrevaluacién del tipo de cambio

Problematica macroeconémica nacional

¢ crecimiento bajo e inestable (crisis frecuentes)

¢ subvaluacion del tipo de cambio y régimen volatil
¢ riesgo sobre otros equilibrios macroecondmicos

Problemas de a estrategia de

industrializacién

Concepcién parcial de la industrializacion

centrada en la sustitucién de impertaciones

indiscriminada que derivé en:

¢ una base industria amplia y diversificada pero
poco competitiva e integrada

« un crecimiento industrial incapaz de
sostenerse por si mismo, ccasionando
problemas en ef crecimiento global

Problemas de la estrategia de industrializacién
Concepcion parcial de la industrializacidn que
concibe un “automatismo™ del equilibrio
macroecondmico al cambio estructural
microecondémico, lo cual ha ocasionado:

= una industrializacion orientada a las importaciones
¢ rompimiento de las cadenas productivas

¢ polarizacion de la planta industrial

Problemas de la politica industrial

De diserio:

» inconsistencia entre la politica
macroeconémica y sectorial

e proteccionismo excesivo, permmanente y
discriminatorio

« fomento insuficientemente selectivo

« regulacidn excesiva e ineficiente

¢ ¢nfasis en la reglamentacién inclusive en las
medidas de fomento

De fomento:

& excesiva burocratizacion

e concentracién de Ja toma de decisiones

Problemas de la politica industrial

De disefio:

o desfase entre politicas macro y micro

» inconsistencia entre la politica macroecondmica y
sectorial

+ liberalizacidn excesiva y abrupta

+ fomento insuficientemente selectivo

De fomento:

* retiro del Estado

e excesiva burocratizacion

» concentracion de latoma de decisiones

» falta implementar programas especificos

FUENTES: Diagnéstico de 1983, tomado de Secofi, 1983; diagnodstico de 1997 elaboracién propia con
base en Dussel, 1995; Ortiz, 1995; Calva, 1995 y Casar, 1995..
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Cuadro No. I
Meéxico: Indicadores Macr icos Sel dos, 1980-199¢ Contmua
Afios .'939-' 1981 1'9<82 1983 1984 1985 1986 1987 1988 193¢ 1990
m— o
PIB 1/ af 947,779 1  1,028,743.0 1,023,017.0 987,5973  1021,3164 1,043,818¢ 1,011,2784 1,028,8463 1,042,066.1 1,085815.1 1,140,8475
Paoblacién b/ 69,655.0 71,3050 72,9680 74,6330 76,292.0 71,8380 79,563.0 81,163.0 82,7863 84,400.6 86,004.2
PIB per chpita 3/ 13.6 144 14.0 132 3.4 13.4 12.7 127 126 129 £33
Poblacin ocupada 1/ b/ 20,2820 21,5490 214830 20,9950 21,483.0 21,956.0 21,6400 21,864.0 240700 24,764 0 259517
Productividad {F1B/pob, ocup.) 46.7 477 476 4740 47.5 475 467 471 433 438 34 0
Inflacrén 3/ ¢f 637 105.7 159.2 51.7 19.7 209
Tipo de cambio 1/ dF 00229 0.0245 0.0543 41200 01678 0.2564 0.6079 1.3694 22725 24617 28126
Tasa de interés 3/ ¢/ 36.5 874 96.0 69.5 45.0 343
Déficit piblico 2/ Y -14.9 -22.6 -21.2 «20.1 57 «5.4
Beuda externa piiblica 2/ g/ 58,874 20 62,556 20 69,377 90 72,080 10 75,350.90 21,406.80 81,003.20 7549200 70,843.30
1ED (flujo anual) 1/ g/ 16226 1,701 1 626 § 6838 1,429 8 1,729.0 2,424.2 387712 3,157.1 2,409 7 37224
1ED (saldo historico) 1/ g/ 8,438.8 14,1599 10,786 4 11,4701 12,889.9 14,628.% 17,0531 20,9303 24,0874 26,587 1 30,3093
Exportaciones totaies 1/ g/ 15,5113 20,102.0 212296 22,3121 24,1959 21,663.8 i6,157.7 20,494.6 20,545.9 22,842.2 26,838.5
Importaciones totales 1/ g/ 19,341.9 24,9551 5,036.5 9,025.4 12,167.2 14,5331 12,4325 13,305.4 20,273.7 254319 32Ny
Balanza comercial 1/ g/ -3,8301 -4,853.1 6,193.1 13,286 7 12028.7 7,130.7 3,725.2 71892 272.2 -2,595.7 4,433 4
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Cuadre No. 1
México: Indicadores Macroeconémicos Seleccionados, 1980-1996 Concluye
Tasa de crecimiento media anual

Afios 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1996/1980  [988/1982 199471983 1996/1994
PIB I/ a/ 1,189,007.0 12321624 1,256,196.0 13122004 1,230,608.0 1,294,151.7 20 0.3 39 -0.7
Poblacién b/ 87,6383 89,303.4 90,955.5 92,638.2 94,352.0 96,097.5 2.0 2.1 1.9 19
PIB per cépita a/ 13.6 138 13.8 14.2 130 135 -0.1 -1.8 2.0 -2.5
Poblacién ocupada 1/ b/ 26,723.9 27,160.1 27,467.5 28,165.8 27,3475 28,281.8 21 19 27 0.2
Productividad (P1B/pob. ocup.) 44.5 45.4 45.7 46.6 45.0 45.8 0.1 -1.6 1.2 -0.9
Inflacibén 3/ o/ 18.8 119 80 7.1 52.0 27.70
Tipo de cambio }V/ &/ 3.0179 3.0945 3.1152 3.3751 64190 7.5994 43.7 7.2 14.7 43.5
Tasa de mterés 3/ e/ 193 156 150 14.1 48.4 3t4 -23.4 49.2
Déficat piiblico 2/ £/ .11 33 1.5 -0.3 00 n.d.
Deuda externa publica 2/ g/ 68,006.60 68,060.30 69,362.10 76,889.90 50,316.10 89,746.20 55 -0.9 8.0
IED (flwjo anual) 1/ g/ 3,565.0 3,599.6 4,900.7 9,963.3 65,7384 11,440.5 13.0 30.9 21t 7.2
IED (saldo histérico) 1/ g/ 33,8745 37,474.1 42,374.8 50,401.0 57,139.4 68,579.9 140 14.3 131 16.6
Exportaciones totales I/ g/ 42,6877 46,1955  S1,886.0 60,8822  79,541.6  95,999.70 121 0.5 19.8 25.6
Importaciones totales 1/ g/ 49,966.5 62,129.3 65,366.5 79,3459 724530 89,468 80 10,0 5.1 25.5 6.2
Balanza comercial 1/ g/ -7,278.8  -15,933.8  -13,480.5  -18,463.7 7.088.6 6,530.90
NOTAS: FUENTES:
o/ millones de pesos de 1993 1/ Pégina clectrénica de INEGI en Internet, http:/swww.inegi.gob.mx
b/ miles de personas 2/ Pégina electrdnica de fa Secretaria de Hacienda en Internet, hitp://www.shep.gob.mx
¢/ variacidn anual 3/ Pégma electrdnica del Banco de México en Internet: hitp:/fwww banxico.org.mx
d/ pesos por délar

¢/ en porciento
i proporcidn del PIB (cdlcuio propio con datos de SHCP y Banco de México)
@/ millones de ddlares



Cuadro No. 2

Coeficiente de Inversion en México

Porcentaje del PIB

Afios % Adios %

1980 24.76 1988 16.81
1981 26.46 1989 17.31
1982 2215 1990 18.75
1983 16.58 1991 19,59
1984 17.03 1992 21.13
1985 17.91 1993 19.84
1986 16.41 1994 20.98
1987 16.09 1995 15.82

FUENTE: Tomado de Rodriguez, 1995; Cuadro 1.
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Cuadro No. 3

Meéxico: Producto Interito Bruto. Por Gran Division de Actividad Econdmica
Millenes de Pesos @ Precios de 1993

172

§ Servicios
Financieros, 9 Servicios
! Agropecuanc, . & Comercio, 7 Transporte, )
Afos Total 2/ Silviewluray 2 Mmeria of 3 Industna 4 Construccabn af 3 Elecincidad, Restaurantes y Almacenaje ¥ Seg&‘.lms. Communales,
Pesca a/ Manufactasera o/ Gas y Aguaaf Hoteles a/ Comunicaciones a/ Actxvtdac.]eS Socales y
Inmebibarias y  Personales a/
‘ Alquiler a/
1980 947,779 1 60,9150 12,2843 167,548.6 50,637 5 10,041.9 205,245 4 80,7426 105,291 6 195,950.3
1981 1,028,743.6 65,7834 14,0359 178,637 5 57,9362 11,207.9 225,800.1 88,8657 112.545.5 210,387.1
1982 1,023,017 0 63,946 9 15,2357 173,608.9 53,845.0 12,2909 224,798 7 81,998.1 118,326 7 216.996.5
1983 987,597.2 65,509.5 14,8138 158.950 8 43,5131 124204 208,428.2 79.839.2 199,330 2 2225856
1984 1,621,316.4 66.448.3 15,1770 167,057.9 45,8480 13,0523 211.146.4 83,9352 130,300.1 228,116.1
1985 1,043,818.0 68,6120 15,168.7 177,9612 47,0052 14,137.1 210.741.6 86,322 ¢ 134,848 8 227,291.8
1936 1.011,278.4 67,340 1 14,384 2 168,067 9 42,236.3 14,6513 1676491 83,2726 139,802 8 225419.1
1987 1,028,846.3 68,317.1 15,0992 172,365.3 43.416.3 15,1992 199,346.7 85.671.1 144,729.9 2253124
1988 1,042,066 1 65,9801 £5,134.3 178,416 1 43,240 3 16.1144 202,530.5 87,5053 146,7852 226,562.0
1989 1,085,815.1 65,891.8 15,0504 192,500 ¢ 43,9953 16,334.8 211,892 4 91,602.7 151,916.5 233,484.1
1990 1,140,847.5 6%,604.0 15,602 % 205,524.5 48.040.2 17,270 3 225.058.2 94,3726 158,670.4 240,8352
1994 1,189,017.0 72219 15,7652 212,578.0 50,3854 17,3369 238.749.8 98,124.8 166,125.4 251,629 3
1992 1,232,162 4 70,533 1 15,963.1 2214274 53,753.5 17.868.7 251,4017 103,217 1 173.740.2 255,443 |
1993 pt 1,256,196.0 72,703.0 16.257.5 219,934 1 553790 18,326 5 254,128.7 107,480.1 183,208 1 263,922.0
1994 1,312,200 4 73,3132 16,669.7 228391 6 60,0477 19,200.% 268,696.1 116,842 2 193,145.8 267243 ¢
1995 1,230,608.0 74,0052 16,223.¢ 2175817 45,958 4 19:613.8 226.950.7 111,081.2 152,526 5 2610557
1996 1,294,151.7 76.646.2 17.5383 241,385.7 50,448.7 20,5518 2378542 120,000.7 193.626 5 263.651.8
Tasa de erecinuenfo média anial
1996/1980 20 1.4 2.3 23 (00} 4.6 09 25 39 1.9
199671994 07 22 16 27 (8.3} 5 (59) t3 ol w0
199471982 2.1 12 0.8 23 0.9 38 1.5 30 4.2 1.3
1994/1988 k%) 1.8 16 4.2 55 30 48 49 47 2.8
1988/1982 03 0.5 ©.1) 0.5 (3.6) 4.6 an 1.1 17 o7
Estrucirra porcemtui
1998 1000 59 14 18.7 19 16 184 9.3 15.6 204
1994 100.0 5.6 13 174 46 15 20.5 89 14.7 204
1988 100.0 6.1 L5 171 41 1.5 i9.4 8.4 14.1 21.7
1982 100.0 6.3 1.5 170 53 1.2 20 80 1.6 iz

o 125 cifras estdn referidas al afo base de 1993 como nuevo penodo de referencia para 103 cdlealos a precios constanies.

Asi la nueva base de p

"

(1993 100)

p/ Cifras preliminarcs a partit de |3 fecha que se mdica
FUENTE: INEGL Pigina electrénica en Intornet, www.itcga gob.mx

e o la que sc venia utilizando y cuya referencia e cf afie de 1980,



Grdfica No. 1

México: Indicadores del PIB total y de la Industria Manufacturera

140.0 12.0
10,0
g 1200 8.0
é":g 100.0 60
- 4.0
jE 80.0 20
j=
2 60.0 B
5 (2.0)
§ 40.0 (4.0)
E 20.0 ©.0
(8.0)
. {10.0)

1980 1982 1984

—a— Total a/
e Total a/

i= = = 2per. media movil (Total a/)

FUENTE: Cuadro No. 3
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Cuadro No. 4
Meéxico: Producto Interno Bruto de I Industria Manufacturera por Divisién
Millones de Pesos a Precios de 1993

VI Minerales no Vi1 Vil
[ Almentos, 1l Texules, 1§ Maderay V Quimicaes, Metalicos, Productos iX Otras
Total [V Imprenta N Indusinas .
Afos Manufacturas Bebidas y Vestido ¥ sus v Editoriates Derivados del SXCCP0 Metalicas Metalicos, [ndustrias
Tabaco Cuero Productos Petrolco Derwvados del Maquinzria y Manufactureras
Basweas
Petrolec Equipo
1930 167,548.6 41,9949 19,268 5 7,459.4 8,0519 23,9336 13,025.7 7,965.1 41,3022 4,547.4
1961 178,637.5 43,8657 20,386.5 74182 85473 26,3414 134369 83708 45,129.9 5,140.9
1982 173,608 0 459756 19,4139 73172 8,560.6 26,8471 13,1071 7,5512 39,896.1 49402
1983 158,990.8 44,736.5 18,368.4 6,763 3 1.765.2 26,4922 12,095.6 70743 31,0783 40169
1984 167,0579 45,359.6 18,566 7 69770 8,157.9 28,1193 12,7857 7.878.1 M3 44724
1985 177.961.2 47,211.8 19,0757 7.226.2 89354 29,6364 13,770.2 8,002.0 39,261.7 4,842.0
1986 168,067.9 46,832.3 18,1520 7,044.6 8,597 9 28,600.3 12,884.6 7,483.5 34,048.5 4,424.3
1987 172,365.3 46,893.7 17,2581 7,273.9 §,6791 29,867.9 14,1349 8,445.2 355217 4,285.0
1988 178,416.1 474289 17,407 8 7,104.0 90772 30,4179 13,9204 8,863.0 39,7327 4,464 2
1989 192,500.% 51,187.8 18,250 7 71105 9,959 5 33,2794 14,582.0 9.076.9 44,1074 4.947.1
1990 205,524.5 53,509.2 19,306.0 70824 10,760 3 34,7247 15,526.7 92,7319 4%,037.5 5.844.9
1994 212,578.0 55,2342 19,8109 7,131.7 11,173 8 35,0604 16,078.3 9,267.3 54,001 ¢ 5,799.6
19902 221,4274 574891 19,7929 7,3314 11,5599 35,684.2 17,093.83 9,410.5 563330 6,732.8
1993 219,934.] 59,297 1 19,256.8 7.145.0 11,3298 35,075.2 17,557.1 29,7071 540008 6.565.3
1994 228,891.6 61,240.5 19,4569 7,278.8 11,6576 36,270.1 18,358.2 10,304.9 376106 6,710.9
1995 217,581.7 61,267.2 18,2320 6,710.1 107728 35,935.0 16,216.8 14,724.6 51,6953 6,028.)
19986 241,385.7 63,338.5 21,0751 7,1786 109128 38,295.6 175230 12,7374 63,4255 6,899.3
Tasa de crecimiento media anual
199671980 23 26 0.6 Wz 1.9 30 19 340 2.7 2.6
199671994 27 1.7 4.1 7 (3.2) 28 (2.3) 12 49 1.4
1994/1988 4.2 44 19 0.4 4.3 30 4.7 25 64 7.0
1988/1982 05 0.5 (L8) (05) 1.0 2.1 i.0 27 [UN)] (1.7
Pariicipacién porcentual
1980 100.0 51 115 4.5 48 143 7.8 43 247 2.7
1988 100.0 20.6 98 40 5.1 17.0 7.8 50 223 5
1994 1000 208 BS 3.2 51 158 8.0 45 252 29
1996 100.0 262 8.7 o 4.5 15.9 73 53 263 29

FUENTE Pagina clesirémca de INEGH <n Internet, wwwaneg gob.mx
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Grdfica No. 2
México: Expansién de la Produccion Manufacturera por Division de Actividad
Economica (Millones de pesos a precios de 1993).

| 1996 —a— 1988 —m 1982

FUENTE: Cusadro No. 4
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Cuadro No. 5

Gaste de Investigacion y Desarrollo Experimental por pais, 1995

Pafs GIDE Millones de ddlares PPP 1/ GIDE/PIB (%)
Alemania 36,245.2 227
Canadé 9,950.8 §.60
EEULL 179,126.0 2.58
Espana 2/ 4,355.0 0.82
Francia 27,4595 2.34
[iaha 12,5933 1.14
Japon 2/ 69,726.4 2.64
Rewno Unido 2/ 22,6143 2.19
Suecia 5,037.6 3.04
México 1,877.0 0.31,

NOTAS: 1/ La paridad de] poder adquisifivo (PPP por sus siglas en inglés) es 1a tasa de
com ersién de moneda gue elimina las diferencias en niveles de precios entre paises

27 Datos de 1994,
FUENTE: CONACYT, 1997: 126.

Cuadro No. 6

Fuentes de Financiamiento del Gasto en Investigacién y Desarrollo Experimental por pais, 1995

Parcentaje
Fuente de financiarniento

Pais Gobiemo Industria Otros 1/

Alemama 37.1 60.8 2.1
Canada 319 46.7 15.4
EE.UU. 36.1 59.9 4.0
Espafta 2/ 539 339 7.2
Froncia 2/ 41.6 48.7 9.6
Itaha 47 4 48.7 3.9
Japon 2 21.5 68.2 10.3
Remo Unido 2/ 323 503 17.4
Succia 3f 314 629 5.7
Mexico 66.2 17.6 16.2

NOTAS: 1/ E) concepto de "Otros” corresponde a contnibuciones de los Sectores Educacidn

Supcrior, [nshtuciones Privadas no Lucrativas y del Exterior.

2/ Datos de 1994.
3+ Daros de 1993,
FUENTE: CONACYT, 1997: 126.

174



Cuadro No. 7
Personal Dedicado a Investigacién y Desarrolle Experimental por pais
Nimero de Personas en Equivalente a Tiempo Completo

Personal total Cientificos ¢ Ingenieros
Por cada 10,000 de Por cada 10,000 de
Pais Miles Fuerza laboral Miles Fuerza Laboral
Alemania (1993) 475 120 230 58
Canadi (1993) 127 86 76 52
EE.UU. (1993) nd. nd. 963 74
Espaiia (1994) : 81 51 - 48 31
Francia (1994) 315 124 150 59
Haha (1994) 144 63 76 13
Japdn (1994) 828 125 541 81
Reino Unido (1993) 278 . 98 140 49
Suecia (1993) 56 130 29 68
México (1993) 13 9 19 5
NOTA: n. d. no dispenible.
FUENTE: CONACYT, 1997: 138.
Cuadro No. 8
Relacidn de Dependencia, Tasa de Difusion y Coeficiente de Inventiva por pais 1/, 1994
Pais Relaci6n de Dependencia Tasa de Difusion Caoeficiente de Inventiva
Alemania 1.81 5.54 4.6
Canada 15.16 11.69 0.9
EE.UU. 0.93 6.28 4.1
Espaia 23.88 4.14 0.5
Francia 5.53 6.40 2.2
Italia 7.34 5.30 1.4
Japin 0.16 0.42 25.6
Reino Unido 4.03 8.49 32
Suecia 11.96 14.39 4.6
México 1897 0.34 0.1
NOTAS:

1/ Relacién de Dependencia = solicitudes (de patentes) de extranjeros/solicitudes de nacionales
Tasa de Difusidn = Solicitudes externas/solicitudes de nacionales

Coeficiente de Inventiva = soheitudes de nacionales/10,000 habitantes

FUENTE: CONACYT, 1997: 154-157.
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Cuadro No. 9
Meéxico: estructura de las exportaciones, 1984-1996
Millones de dolares y participacion porcentual

{78

Exportaciones No petroleras

Manufactureras
Afios Exportaciones pe Resto Exportaciones Totales Agro|pecua- Extractivas No Totales ]E)e Resto
totales maquifadoras petroleras Tias petroleras maquiladoras
1984 29,100.4 4,904.3 24,196.0 16,601.3 12,499.0 1,460.8 5391 10,499.1 4,904.3 5,504 8
1985 26,757.3 5,093.5 21,663 8 14,766.7 11,990.6 1,408.9 510.3 10,071.5 5,093.5 4,978.0
1986 21,803.6 56459 16,1577 6,307.2 15,496.4 2.098.4 509.7 12,888.3 5,645.9 7,242.4
1987 27,599.5 7,105.0 20,494.5 8,629.8 18,969.7 1,543 0 576.0 16,850 7 7,105.0 9,745 7
1988 30,651.5 10,145.7 20,545.8 6,711.2 23,9803 1,670.3 660.3 21,649.7 10,145.7 11,504.0
1989 35,171.0 12,328.9 22,8421 7,876.0 27,2951 1,753.9 604.8 24,936.4 12,3289 12,607.5
1990 40,710.9 13,8725 26,8384 10,103.7 30,607.3 21624~ 616.9 27,827.9 13,8725 13,9554
1997 42,6875 15,833.1 26,854.5 8,166.4 34,521.1 2,372.5 546.8 31,601.8 15,833.1 15,768.8
1992 46,195.6 18,680.1 27,515.6 8,306.6 37,889.0 21124 356.2 35,420.5 18,680.1 16,740.4
1993 51,886.0 21,853.0 30,032.9 74184 44,467.5 2,504.2 278.2 41,685.1 21,853.0 19,832.1
1994 60,8822 26,269.2 34,613.0 7,445.0 53,437.2 2,678.4 356.7 50,402.1 26,269.2 24,132.8
1995 79,541.6 31,103.3 48,4383 8,422.6 71,115.0 4,016.2 545.0 66,557.9 31,103.3 35,454.6
1996 95,999.7 36,9203 59,079.4 11,653.7 84,346.0 3,592.3 449.2 80,304 6 36,9203 43,3843
Tasa de crecimiento media anual
1996/1984 10.5 18.3 7.7 {2.9) 17.2 7.8 (1.5) 18.5 18.3 18.6
1996/1994 25.6 18.6 306 25.1 25.6 15.8 12.2 26.2 18.6 34.1
199471988 12.1 17.2 9.1 1.7 14,3 82 (9.8) 15.1 17.2 13.1
198871984 1.3 19.9 (4.0) {20.3) 17.7 3.4 52 19.8 19.9 19.7
Estructura porcentual
1996 100.0 38.5 61.5 12.1 87.9 37 0.5 83.7 385 452
1994 100.0 43,1 56.9 12.2 87.8 44 0.6 82.8 43.1 39.6
1988 100.0 331 66.9 219 78.1 54 22 70.5 331 37.5
1984 100.0 16.9 83.1 57.0 430 5.0 1.9 36.1 16.9 19.2

FUENTE: Pigina ¢lectrénica del Banco de México en internet



Cuadro No.1#

Meéxice: Expertaciones de la Industria Manufucturera por Divisicn de Actividad Econdmica

Miliones de dilares

V Quimicos, VI Minerales VI Produstos
I Alimentos, Derivados del  no Metaficos, Vil Industrias IX Otrag
Total 1l Textiles, [l Maderay [V [mprentay Metalicos,

Aos Manufacturas Bebidas y Vestidoy Cugro  sus Productes  Edworales Petrolco, sreeplo Methas Maquinariz y Irdustrias

Tabace Caucho y Derivados del Basicas Manufactureras
Plisnco Petrolen Equipo
7980 3,571.0 T 6 1869 554 78 8 954.8 1296 5678 7856 a1
1981 4,098 4 6794 1811 59.4 814 1,223 6 124.7 80s.6 §937 49.8
1982 3,386.0 7074 150.2 szl 783 8441 139.6 490 1 883.0 353
1983 54479 F24.5 1914 820 752 1,546.0 2102 8310 1.663.0 5.1
1984 6,985 ¢ 8218 752 98.1 96.9 13256 238 & 8379 22164 74.5
1985 64279 509 194.6 72.0 86.5 2,172.8 3129 640.9 2,i28¢9 67.9
1986 7.908.8 9373 332.8 100.5 137.7 16347 3749 917.2 34100 627
1987 10,426.5 1,3133 566.2 134.6 222.2 19584 46,7 1,259.9 44569 68,4
1988 12,268.1 1,362.5 619.5 1817 3215 23689 520.6 1,566 8 5,236.5 90.2
1989 13,051.4 1,268.0 622.8 1974 2632 2,300.2 566.8 1,906 ¢ 58593 108.3
1996 14,861.2 1,095.1 632.2 1678 2030 2,986.5 524.6 1,884 L 7,2409 127.2
1991 32,3072 1,421.2 2,013.9 443 5 6216 3,778 8365 2,088 5 20,463.0 7011
1992 36,1688 1,364 7 2,316.7 498.4 654.9 39197 91%.0 2,074.2 237106 649 4
1993 42,500.0 1,589 7 2,770.1 5738 662.4 4,282} 1,125.1 2,422.7 28,352.4 7211
1994 51,075.3 1,895 7 3,255.8 586.3 561.6 4,628 3 1,214.9 2,620.2 353244 989 1
1995 67,3829 25285 4,899.0 619.5 §7e8 6,182.2 1,404.5 4,888.5 44,680.6 13083
1996 81,0138 2,930.3 6,339.3 8609 8955 6,338.9 1,717.8 4,789 5 55,7360 1,405.5
Tase de crecumicnto media enual
19961994 202 156 58 14.2 76 1.3 155 181 222 149
1986/1994 259 242 95 32 263 17.0 189 152 25.6 19.2
199071980 153 14 131 13 9.9 121 152 127 249 L2
1988/1932 219 1.5 26.6 231 20.5 188 24.5 214 44 16.6
Panicipacion porcenmal

1980 100.0 216 52 16 22 26.7 36 159 22.0 12
1988 1000 11 50 1.5 P 93 4.2 128 427 07
1994 100.0 7 64 1.1 B! 9.1 24 51 5.2 19
1996 100 36 18 (B} [} T8 21 39 B3R 17

FUENTE. Pigina elecirdmica de INEGH en Intemet, www meg gob mx
NOTA® A partir de 199! las exportaciones incluyen el otal de s cxpostaciancy de maguiladeras por 1o que 1as ¢ifmas no yon ¢omparables con kas anteriores
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Cuadre No. 11

México: Exportacion de los Principales Productos Manufactureros

/80

Millones de dolares
Fibras textiles . Automéviles Partes o pezas
Afios Camarén antificizles o Combustéleo Hl:rro. enbarras - Huerro o acero Plata¢nbarras  para transporte Motares para Pares suelba.s sucltas';am Total
congelado o lingotes manufacturade automéviles  para automoviies
sintéticas de pasajeros maguznana
1980 3814 16.6 2142 59 297 3784 98.5 27 2078 2438 1,300
1981 347.6 32,0 3553 08 27.6 671.3 701 61.5 163.0 356 1,766 8
1932 368.7 434 1802 44 6 28.1 296.1 670 2140 1313 224 1,395.8
1983 3804 795 1927 881 112.6 396.6 105.7 6027 179.8 44.3 2,186.4
1984 4018 1187 2232 260 141.8 3357 1192 9826 2703 43.4 2,722.%
1985 3229 858 2144 362 933 261.9 164 1.035.4 240.5 691 2,479.9
1986 3539 1523 153.0 1252 218 3083 657.2 1,219.2 2033 943 3,568.5
1987 434.8 2248 188.2 176.9 2527 364 4 1,243.0 1,222.4 4092 121.3 4,637.7
1988 3708 2223 1594 1920 280.1 g4 14160 1,351.5 4519 200.7 4,965 1
1989 338.1 2164 1103 2368 253.9 337.0 1,641.8 13359 397.0 2764 51536
1998 202 % 171.2 634 . 3204 476 01.0 24904 1,502.9 436.5 2054 6,012.3
1991 2415 3ole 40.4 329.6 1441 2311 3,360.7 1,187.1 1,2091 81%.9 8.075 1
1992 208.7 3287 T30 3777 280.3 2063 3,378.0 1,202.4 1,524 7 889.8 8,470.!
1993 2954 3662 102 4 495.5 288.3 1850 42515 1,302 2 1,388.9 702 9,945.6
1994 334.1 5368 73 582.1 2719 zl42 50770 1,7781 2,107.1 1.087.4 11,996.0
1995 462.2 8136 632 1,259 7 5370 300.8 7,526 5 2,123 3 22980 1.364.4 16,748.7
19%6 396.1 3706 i4.3 1,192.5 L1733 213 9,815.5 2,215.6 27350 1847 1 20,4313
Tasg de crecimiente media anual
1996/1930 0.2 281 (15.6) 393 247 0.9 333 30.1 175 30.9 183
199671994 89 274 400 431 934 23.6 390 1.6 139 303 305
199471982 {08) 233 (23.4) 239 208 2N 434 15.3 260 g2 196
1994/1988 a7 158 (402) 201 (0.5) 04) 27 47 292 2.5 158
198871982 a1 a3 2.0 27.5 46.7 1.2 66 3 360 230 44,4 236
Estructura porcentual

1996 1.8 41 0.1 58 50 1.6 480 10.8 134 2.0 100.0
1994 28 4.5 0.1 49 23 18 423 14.8 17.6 %l 1000
1958 1.5 4.5 32 19 56 G4 28,5 27.2 9.1 a0 £00.0
1982 264 .l 129 3.2 0 2.2 4.8 5.3 94 Eo 100.0

FUENTE: Pigma clectronica de INEGI en Internet hapd/:www.inegi.gob.mx
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Cuadro No. 12
Meéxice: Participacion de Variables Seleccionadas en el PIB
Participacion porcentual a precios de 1993
Exportacién mas Exportacién
F , Financiamiento Importacion de  Exportacién de - menos
_ ormacién Bruta . Ahorre externo . [mportacion de
Afios PIB X . de lanversion  Ahorro mterno 1/ Bienes y Bienes y importacion de
de Capital Fijo 1/ .. Bienes y .
bruta 1/ Servicios Servicios Bienes y
Servicios
Servicios
1980 100.0 22.7 27.2 136 50 15.2 8.0 23.2 (7.2
1981 100.0 243 274 128 60 165 8.2 247 (83
1982 100.0 20.3 229 12.6 0.5 103 10.1 204 0.2)
1983 100.0 152 20.8 iz5 3.9 7.1 12.0 19.0 4.9
1984 1000 157 19.9 1511 26 8.1 12.2 20.3 4.2
1985 100.0 16.6 21.2 1i.2 (i.3) 8.8 114 20.2 2.7
1986 100.0 15.1 18.5 4.4 04 84 123 20.7 4.0
1987 100.0 14.9 193 8.9 @n 86 13.3 219 46
1988 100.0 15.6 20.4 7.3 1.l 11.7 139 25.5 22
1989 100.0 15.8 21.4 82 26 132 14.0 27.2 0.8
1990 100.0 17.0 FaRy 9.6 27 15.0 141 201 (A %))
1994 100.0 18.2 22.4 8.3 4.6 16.6 142 30.8 (2.4}
1992 100.0 194 233 6.4 T2 19.2 14.4 336 (4.8}
1993 p/ 100.0 8.6 22.0 5.8 6.2 9.2 15.2 34.4 (39
' 1904 100.0 19.3 222 54 6.9 223 172 395 (5.1)
1995 100.0 14.6 Co202 239 44.0 37
1996 1000 i6.1 235 26.8 50.4 33

p/ Cifras prelaminares a partir de la fecha que se indica
FUENTE: Pigina clectronica de INEGI en Internet; para 1/ Pigina clectrénica de Banco de México en Internet,



Cuadro No. 13

México: estructura de las importaciones, 1984-1996

182

Millones de dolares
Importaciones totales
Bienes intermedios
Afios Importaciones De maquiladoras Resto Buengs de Intermedios De maquiladoras Resto Bienes de capital
totales <COoNsuIMo totales
1984 15,916.2 3,749.0 12,167.2 843.1 12,4953 3,749.0 8,746.3 2,572.8
1985 18,359.1 3,826.0 14,5331 1,081.7 14,112.6 3,826.0 10,286.6 3,164.8
1986 16,783.9 4,351.3 12,432.5 846.4 12,9834 43513 8,632.0 2,954.1
1987 18,8124 5,507.0 13,305.5 767.6 15414.1 5,507.0 9,907.2 2,630.6
1988 28,082.0 7,808.3 20,273.7 1,921.6 22,1336 7,808.3 14,3253 4,026.8
1989 34,766.0 9,328.1 25,4379 3,498.6 26,498.8 9,328.1 17,170.7 4,768.7
1990 41,5933 10,321.4 31,2719 5,098.6 28,705.1 10,321.4 19,383.8 6,789.6
19981 49,966.6 11,7824 38,184.1 5,834.3 35,544.7 11,7824 23,762.3 8,587.5
1992 62,1294 13,936.7 48,192.6 7,744.] 42,829.6 13,936.7 28,892.8 11,5557
1993 65,366.5 16,443.0 48,923.6 7,842.4 46,468.3 16,443.0 30,025.3 11,055.9
1994 79,345.9 20,466.2 58,879.7 9,5104 56,513.7 20,466.2 36,047.6 13,321.7
1995 72,453.1 26,178.8 46,274.3 53347 58,421.1 26,178.8 32,2423 8,697.3
1996 89,468.8 30,504.7 58,964.1 6,656.8 71,889.6 30,504.7 41,3849 10,922.4
Tasa de crecimiento media anual
1996/1984 15.5 19.1 14.1 18.7 15.7 19.1 12.8 12.8
1996/199¢4 62 221 0.1 (16.3) 12.8 22.1 7.1 (9.5)
1994/1988 18.9 174 19.4 305 16.9 174 16.6 221
1988/1984 153 201 13.6 227 15.4 20.1 13.1 [1.9
Estructura porcentual
1996 100.0 34.1 65.9 7.4 80.4 34.1 46.3 12.2
1994 100.0 258 74.2 12.0 71.2 25.8 454 16.8
1988 100.0 278 72.2 6.8 78.8 27.8 51.0 14.3
1984 100.0 23.6 76.4 53 78.5 23.6 55.0 16.2

FUENTE: Pigina clecttdnica del Banco de México en Intemet: hitp/fwww banxico.org.mx



Cuadre No. 14
Meéxico: Balanza Comercial Total
Millones de dblares y participacién porcentual

Afios Balanza comercial pe %) Resto %)
fotal maquiladoras

1984 13,184.2 1,1553 8.8 12,028.8 91,2
1985 8,308.2 1,267.5 151 71,1307 849
1986 5,019.7 1,294.5 25.8 3,725.2 742
1987 8,787.1 1,598.1 18.2 1,189.0 81.8
1988 2,609.5 2,3374 89.6 2721 10.4
1989 405.1 3,000.8 7409 (2,595.8)  (640.9)
1990 (882.3) 3,551.2  {402.5) (4,433.5) 5025
1991 (7,279.0) 4,050.6 (55.6) (11,329.7) 155.6
1992 {15,933.7) 4,7433 (29.8) {20,677.1} 129.8
1993 (13,480.6) 5,410.1 (40.1) {18,890.6) 140.1
1994 (18,463.7) 5,803.1 (314 {24,266.8) 131.4
1995 7,088.5 49245 69.5 2,164.0 30.5
1996 6,531.0 6,415.6 982 1154 1.8

FUENTE: Pagina electrénica del Banco de México en internet

/&3



Cuadro Ne. 15

México: Valoe de las Exportaciones e Importaciones por Destine de los bienes

Millones de dolares

fRY

Bienes de Consumo Bienes de Use Intermedio Bienes de Captal
Afios Exportaciones  Importaciones Saldo Exportaciones  Importaciones Saldo Exportaciones  Importaciones Saldo
1980 1,581 1 2,448 6 (RB67.5) 13,718.1 11,719.9 1,998 2 2129 51737 (4,960.8)
1984 1,603.3 2,808 6 (1,205.3) 18,146.2 14,572 6 3,573 6 352.3 7.574 4 (7,222.1)
1982 1,392.3 1,516.7 (124.4) 19,600 8 $,017.2 10,583.6 236.4 4,502.4 (4,266.0)
1983 1,635.6 613.8 1,021.8 20,215.7 6,215.1 14,000.6 460.8 2,196.8 (1,736.0)
1984 2,1169 848.0 1,268.9 21,593.8 8,746.3 12,8475 4854 2,572.8 (2,087 4)
1985 1,764.7 1,081.8 6829 19,474.7 10,286.7 9,1880 424.1 3,164 8 (2,740.7)
1986 2,703.3 846.4 1,856.9 12,854 3 8,632.1 4,222.2 G00.2 2,954.1 {2,353.9)
1987 3,633.4 767.6 2,865.8 16,083.5 9,907.1 6,176.4 7717 2,630.5 (1,852.8)
1988 4,103.8 1,921.6 2,182.2 15473.1 14,325.3 1,147.8 963.9 4,026.8 (3,057.9)
1989 4,231.8 3,498.6 733.2 17,2853 17,170.8 114.5 1,324.9 4,768.7 (3,443 8}
1990 5,541.3 50087 44216 19,890.5 19,3837 506.8 1,406 & 46,7896 {5,3828)
1994 10,501.2 5,834.2 4,667 0 27,966 1 35,544 8 (7,578.7) 4,220.3 8,587.5 (4,367.2)
1992 11,474.2 7,744.2 37300 28,983.0 42,8293 (13,846.3) 5,738.3 11,555.7 (5,817 4)
1993 14,247.9 7,842.4 6,405.5 30,6242 46,468.2 (15,844.0) 7,014.0 11,055.8 (4,041.8)
1994 17,278.7 9,510.6 7,768.1 34,7374 56,513.8 (21,776.4) 8,866.1 13,321.8 (4,455.7)
1995 23,2528 5,334.6 17,918.2 44,184.2 58,421.1 (14,236.9) 12,104.5 8,697.3 3,407.2
1996 28,4128 6,656 8 21,756.0 51,1903 71,889.7 (20,699.4) 16,396.5 10,922.4 5474.1
Tasa de crecimiento media anual

1996/1984 24.2 18.7 7.5 192 34.1 12.8

199671994 282 (16.3) 214 12.8 36,0 (9.5)

1994/1988 27.1 0.5 14.4 25.7 44.6 221

1986/1984 18.0 227 (8.0) 13.1 18.9 1.9

Estrugtura porcentual

1996 100.0 234 180.2 253.0 57.7 3184
1994 100.0 55.0 201.0 3211 513 771
1988 £00.0 468 3770 349.1 23.6 98.1
1984 100.0 40.1 1,020.1 413.2 29 121.5

FUENTE: Incg, phgina en intermet



Curdro No. 16
México Valor de las Imporeaciones por Grupos de Actividad Econdrico
Miflones de ddlares

Ganaderia, . Servicios y
ura Industrias Indusinas
Abos Toul FOB &/ Qmm ;‘ Apculturz, Caza Extraclivas b/ Manufagtureras b/ Pm,jm:ms e
y Pesca b/ Clasificados b/
1980 19,3419 1,8840 141 4 2569 16,852.0 2073
19814 24,9551 2,205.5 2168 2793 22,043.7 2103
1952 15,036.5 9212 1123 2212 13,5708 1450
1981 D,0254 1,621.1 3.8 1437 11185 62.1
1954 12,1672 1,695.9 1839 1939 10,034.6 589
19035 14,5331 1,296.0 ano 2128 12,581.9 1314
1986 124325 7832 1545 1878 102024 4.6
987 13,3054 9710 1375 2562 11,853.9 86.8
1988 20,2737 1,396 5 3764 35 13,1701 512
19589 25.437.9 1,746 9 2557 3874 22,8314 216.5
990 3219 1,829 2411 3geR 28.513.1 289.0
1991 49,966.5 1,6874 4431 386.4 46,967 2 4326
1992 62,1293 2,402.1 456.3 5200 53,2352 5159
il 65,366 5 23243 3088 3%01 61,5678 7759
1994 M.3459 2,991.3 3781 4380 4,424 8 Lilg
s5ps 24530 24788 164.9 600 5 67,500 ¢ 1,7089
1996 89,468 € 4,345 1 3M.8 643 9 81,1373 3‘0”.3
Cuadro No. 17
México: Saldo comercial por Grupos de Actividad Econcémica
Millones de dblares
Ganaderia, Servicios y
Agnculwa y . industrias Indusinas
Ads Toul FOB af Sﬂg:;cu.lm W Apioultura, Caza Extractivas b Mianpfactureras b Piofluclos o
y Pescab/ Clasificados b/
1950 -3.8301 4800 176 10,153.3 -13.281.0 -204 2
o8t -4,8531 8273 -H1s 14,2364 -17,945.3 -204.7
1952 6,1931 1606 =359 16,381.4 -10,184.8 -1372
1983 13,2867 -6544 142.1 15,523 ¢ -1,670.6 =512
1984 12,0287 3896 =265 15,5418 -3,049.0 -450
1985 71307 ~1EH 5 -g6 6 13,606 1 -6,153.0 -1233
1936 37253 945 1663 5,901 4 -3,2936 -44 G
1987 118912 3243 1104 81965 14274 -14 3
1938 2121 29 -1055 6,220 6 +5,8520 a2
1980 -2.595 % -2854 370 7.5088 8,740 0 -1He 1
1900 -4.433 4 -1092 2006 9.148.7 -13,661 9 -114
fiz 121 R 189.4 527 74253 -14.660 0 -2863
1992 15933 % 123 -23.3 72557 -22,066 4 3773
1993 -13.4805 -363.3 2140 63734 -19,067 8 6580
994 ~IBAB3 T -4 9.2 63564 -23.349 5 9773
1995 p¢ 70886 R44.6 5279 7313 -1171 -1,541 3
1995 56,5309 -1,148.8 762 10,5427 -123 7 -2,8053
17 El resuhade del Satdo 1 se obtun & de Ta dif £ntre Exp e Imp
2f A parr de epero de 1991en este tolal y en 10s seciores que lo conforman (Agricultura,
Ganderia, Industriss extraclivas, Ind I Tas y Servicios y prod no
clasificadas) se incluye el valor de las cxporiaciones Ge 1a Industria M de Expor-
aeion que H se ba por do, por ks cual #as cifras 5o son compa-

rables con Fas anlcriores a esta fecha. Esto se debe a que en 1a mayona de los paises los
Tegistros del comencio extenor tatan de igual manera Jas importaciones y exportacioncs
porl Tadoras ¥ las ;pand al resto de las empresas

b Exporzciones FOB

P Cifras prelinunares a parir de 1a fecha que s mdica

FUENTE Pagina de INEGI en Intemet.

/85



Cuadro No. 18

México: Importacidn de los Principales Productos Manufactureros

/8¢

Millones de délares
Hilados y tejidos Mezclas y Materialde  Refacciones para Bombas, Maqunazia y . Aparatos e Generadares,  Piezas y partes
Alos de fibras preparados para Laminas de ensamble para  automoviiesy — motobombas y paries para instrumentos de - transformadares : par? Total
simtéticas o herrg y acerp procese de medida y y moteres instalaciones
uso mdustraal automdviles camiones turbobombas . ) .
aficiales informacién andlisis cléetricos eléctricas
1980 546 239.1 567.2 i,303.6 412.9 3266 229 190.7 240.2 271.1 38289
1981 2.0 268.5 496.5 30103 5525 4319 24857 2614 3433 3995 5113 1
1982 38.1 2062 2982 1,182.7 2960 28335 152.7 2123 267.0 2837 3.2204
19832 9.2 158.3 918 6744 $9.2 1929 120.9 oL.6 134.6 152.7 1,7i56
1984 21.5 2023 154.9 L1781 20938 1493 2033 159.5 195.8 2582 2,732.7
1985 36 2269 1372.0 1,6500 2886 246.6 3223 23t 4 1458 3041 3,5503
1986 402 2124 135.1 1,457.0 281 161.2 3151 2303 151.6 3551 3,261
1987 589 253.1 1484 1,898.3 1799 1792 4735 202.1 14%.6 2721 3.820.1
1988 1369 326.2 318.] 2,354.3 5553 2301 667.8 2413 127.6 4(14 5,369.0
19389 1816 3614 4159 257840 6397 257.7 733.3 2338 121.4 5184 6,447 2
1950 2421 4113 4198 4.009.5 6325 2850 §78.0 289.3 165.0 6534 79859
1984 474 | 495.5 620.5 50243 1,089 9 3815 12086 4672 452.3 2,874.3 13,088 2
1992 664.4 543.4 656.6 6,007.1 13379 4641 149638 651.7 536.8 3,524.6 15,883.4
1993 751.3 5750 5776 6439.3 1,376.9 4828 18582 6303 6067 4,035.9 17.354.0
1994 TH.6 6816 6389 67332 1,980.6 4829 2,348.1 775.6 N7 4,547 5 19,7307
1895 5149 620.5 424 3,649 4 38972 508.7 FRYYS] 808.2 912.7 53118 18,942.%
1996 6711 8179 6563 18.8 6,5156 69372 3nzsg 10754 1.109.5 5.445.4 20,7160
Tasa de erecimiento media anual
1996/1980 17.0 80 0.9 (23.3) 183 4.3 19.2 1i4 10.0 206 1.1
199641994 6.7 9.5 1.4 (94.7) 814 19.8 25.7 17.8 199 9.4 2.5
199471982 28,5 10.5 6.6 156 17.2 4.5 25,6 14 92 260 16.3
1994/1988 334 13t 23 19.1 256 132 233 215 350 493 242
198871982 218 79 11 12.2 L1t 34) 79 22 0Le 6.4 39
Estructura porcentual
1996 32 8 az 0.1 313 33 17.9 5.2 5.4 263 1000
1994 39 35 a2 4.1 10.0 24 1.9 39 39 2.0 1000
1988 2.5 &.1 59 43.8 10.3 41 12.4 45 24 7.7 1000
1982 1.2 64 9.3 18.7 92 38 47 66 3 &8 100.0

FUENTE, Pigina clectronica de INEGI e Internet: http/. www.inegi gob.amnx



Cuadra No. 19
Inversion Extranjera, Flujos 1/

Miltlones de dilares
Inversion Exirargera Total
1E dg Cartera Total
3) Mercado b} Valores Moneda MNacronal ¢} Valores Moneda Extramera
Accronane
. De Cartera Secior Seetor Sector Sector
Afos I Tolal  IE Dircota Joual Toxal Publico Privado Totai Pubiico Privado
1980 2.148.2 2.089.8 584 - B - . 584 584 -
1981 40730 19759 9971 - - - - 97 9PN -
1982 2,546.6 1.900 3 6463 - - - . 646.3 646 3 -
1983 16727 21916 (5189 - - - - {5189 {5189 -
1984 1,1058 1,541.0 (435.2) - - - - 1435.2) 1435.2) .
1985 1,387.8 1.983.0 (595.8) n - - - (595.8) (595.8) -
1986 1,882.2 2,300.7 (518.5) - - - - {518.3) (518.5) .
1987 1.630.6 263446 (1,004 0) . - . . 1,6040) (934.0) 00
1988 38798 2,8800 999.8 - - - - 999.8 1388 8 3890
1989 3,526.8 31758 3513 4933 - . - {l42.09) (149 Q) (7.0
195G 60037 2,623.2 3.3%0.5 19945 - - - 13760 270 {1.099.03
1991 17,5147 4,763 12,7532 6332.0 3.406.4 3.400.4 - ouas 1674.8 (1,340.0)
1982 224338 43928 18,0411 4,783.1 8,1469 8,146 9 - s 1.552.1 (3.55%.0)
1993 33.308.1 4,388.8 28,9193 10.716.6 74057 70127 393.0 10,7970 4.872.0 (5,925.0)
994 19,154.7 10.972.5 8,822 4,083.7 {2,225 3) (1.942.3) (283.0) 63238 3.979.8 (2.344.0)
1995 (188.4) 9.5263 9.7147 5162 (A38396)  (13.790.6) 69 0) 3,625.7 29937 (6320)
1996 2/ 22,3226 3.1689 14,153.8 29949 907.5 948.5 #10) 10.251.4 £.9094 (1,342 0)
Tasa de erecimento media anual
19961940 158 89 409 - - - -t 381 369 -
199571994 80 (3.7 3.5 {id a) - - (61.9} 273 49.6 (24.3)
1994/1942 18.3 15.7 236 - - - - 09 164 .
199471958 305 50 420 - - - . 360 19.2 -
1958/1982 73 12 75 - - - - 75 136 .
Estructura porceniual
1996 1600 366 634 134 4,1 4.2 {0.2) 459 ne (60)
1994 160.0 73 a7 213 {11.6} (161 (1.5 it 20.8 (uzy
1988 100.0 4.2 - 258 - - . - 258 kLR 10.0
1982 1000 e 54 . . - . 254 254 N

NOTAS. I/ Loa luos anuskes sc caleularon 3 parur de Ja suma de los datos tnmestrales
2 Los datos son basta ol torcer tnmentre del afo
FUENTE: Banco de México, pagbs clocirbnica, Mo/ www.banxico.org mx
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Cuadro No. 20
México: Inversion Extranjera Directa

Millones de Ddlares
Anual Saldo Histérico

Afios Total Industrial Total a/ Industrial a/
1980 1,622.6 1,285.7 8,458.8 6,559.8
1981 1,701.1 1,405.6 10,159.9 7,965.4
1982 626.5 1.3 10,786.4 8,346.7
1983 683.8 7.0 11,470.1 8,943.7
1984 1,429.8 1,269.6 12,899.9 10,213.3
1985 1,729.0 1,165.8 14,628.9 11,379.1
7986 2,424.2 1,918.9 17,053.1 13,298.0
1987 3,877.2 2,400.5 20,930.3 15,698.5
1988 3,157.1 1,020.0 24,087.4 16,718.5
1989 2,499.7 982.4 26,587.1 17,700.9
1990 3,7224 1,192.9 30,309.5 18,8938
1991 ' 3,565.0 963.6 33,8745 19,857.4
1992 3,599.6 1,100.8 37,474.1 20,958.2
1993 4,900.7 2,320.5 42.374.8 23,278.7

1994 1/ 9.963.3 6,066.0 50,401.0 26,482.7
1995 6,738.4 3,823.8 51,1394 30,306.5
1996 11,440.5 6,6473 68,579.9 36,953.9

a/ En el periodo 19801994 las esiadisticas corresponden a los montos de la
Inversién Extranjera Directa (IED) notificadas al Registro Nacional de Inversiones
Extranjeras (RNIE) més el monto de IED inolucrada en los proyectos de inversion
autorizado por la Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras. Por otra parte

y debido al cambio de metodologia instrumentado por SECOFI y Banco de
Meéxico para el aiio de 19935, las cifras se refieren a la IED efectivamente realizada,
izada, mas el valor de las importaciones de activo fijo por parte de maquiladoras.
Por cllo, las cifras en los diferentes periodos no son comparables ni sumables.

¢/ cdlculo propio a partir de la fecha que se indica basado en los flujos anuales

1/ de 1994 a 1996 los datos de la Industria se refieren a la suma de 1a Industria
manufacturera y Electricidad y Agua

FUENTE: Pagina de INEGI en Internet.



CAPITULO V.

RESUMEN Y CONCLUSIONES.

A continuacién se presenta un resumen de los principales aspectos abordados en ¢l trabajo, lo
cual dar4 pie para revisar la hip6tesis del mismo y, con ello, apuntar las conclusiones definitivas
de 1a investigacién.

1. La necesidad de un nuevo marco conceptual parala politiéa industrial.

La preocupacién actual en todas las economias, pere sobre todo en las menos desarrolladas, es la
construccién de factores y ventajas competitivas que permitan avanzar en materia de
competitividad intemacional. En este trabajo se ha intentado sostener que la construccion de
dichas ventajas competitivas dificilmente podrd ser un resultado del funcionamiento fluido de los
mercados, sobre todo en aquellos que no son perfectamente competitivos; por ello la sola
aplicacién de politicas neutrales no es suficiente para avanzar en este sentido. Por otra parte, no
esta del todo claro hasta dénde una politica deja de ser “horizontal”, o cudl es la frontera que
divide el impulso neutral a una industria o regién del fomento selectivo y discrecional; aunque en
teoria es posible establecer algunas definiciones, en la practica los gobiernos han meditado poco
el asunto cuando se trata de apoyar a la industria nacional.

Desde nuestro punto de vista, existe suficiente evidencia para sostener que es necesaria la
definicién de un nuevo marco conceptual para la politica industrial. Como se revisé, la definicion
ortodoxa de la politica industrial ha sido rebasada por las acciones que en la practica han tomado
los diversos paises; asimismo, la discusién con otro tipo de definiciones mas flexibles sobre el
tema, aunque mas inclusivas, también resultan insuficientes. Actualmente la polémica se centra
en las opciones de politicas directas, sobre cuéles pueden generar mayores beneficios y cudles
menores distorsiones; no obstante, hoy dia, mas que favorecer politicas que estimulen el
crecimiento econdmico o la eficiencia -como antafio- €l énfasis se ha trasladado hacia politicas
que apoyen y estimulen la competitividad sectorial y general de la economia.

En la actualidad las opiniones no se inclinan por lo que se ha conocido fradicionalmente como
politica industrial; el nuevo contexto de la globalizacién ha forzado a pensar mas a las estrategias
de empresas y gobiernos en funcién de la capacidad de competir en los mercados internacionales;
por ello las propuestas de promocion industrial estin encaminadas hacia politicas de
competitividad, para cuya obtencién son necesarias medidas pragmaticas con orientacion tanto
horizontal como vertical. El grado de la intervencién, mediante politicas verticales, ain se
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encuentra en debate, sin embargo, incluso algunos autores de corte liberal aceptan la viabilidad de
que ésta tenga lugar. La competitividad es entonces el punto de encuentro en la bisqueda de
alternativas para el desarrollo nacional.

Por su parte, en la prictica, los distintos paises han tomado acciones para favorecer la
competencia, las exportaciones, €l desarrollo de las actividades cientifico-tecnoldgicas, la
infraestructura fisica y, de capital humano, etc. No obstante, que se acepta la pertinencia de
politicas directas que favorezcan la competitividad, su clara definicion y alcance atin es objeto de
controversia, principalmente porque cualquier estimulo implica necesariamente una intervencion

. mayor o menor del Estado y en una economia mundial més liberal justificar dichas intervenciones
resulta cada vez mas dificil.

Sin duda debemos estar de acuerdo con las posiciones fiberales cuando sostienen que el gobiemo
debe garantizar el crecimiento y la estabilidad macroecondémica, es decir, debe asegurar un
ambiente adecuado para la inversién privada, el crecimiento estable, el desarrollo de la
competencia y el acceso a los mercados. No obstante, sobre todo en el caso de los paises en vias
de desarrollo, Ja accién gubernamental no sdlo debe concentrarse en el fomento neutral de los
mecanismos de mercado; ain en el marco de economias abiertas se pueden emprender medidas
de cardcter mas directo como reducir el sesgo antiexportador, brindar apoyo institucional a la
exportacién, apoyar a las pequefias y medianas empresas, cubrir las insuficiencias de los
mercados financieros y, otras que suplan a los mercados evidenfemente incompletos e
imperfectos que subsisten en este tipo de economias y que indudablemente limitan las
capacidades de desarrolio.

Aungue en principio parece mas conveniente inclinarse por politicas e instrumentos de metcado,
es decir, de tipo “neutral” (por dos razones principales: 1) son faciles de aplicar y evaluar y 2} las
presiones del pensamiento econémico internacional, con sus consecuentes recomendaciones tanto
de politica industrial como comercial, apuntan hacia la liberalizacion de las economias), debe
considerarse, sin embargo, que las diferencias entre sectores y empresas determinan un impacto
desigual de las politicas horizontales dados la escasez de recursos materiales, humanos,
financieros y de otro tipo que son comunes en los paises en vias de desarrollo y que determinan
capacidades de ajuste muy disimiles. Asi, nuestra propuesta es estudiar sectorialmente a los
diferentes sectores: identificar las caracteristicas tecnolégicas, de mercado, de competencia y
dinamismo interno y externo que les son propias y, de esta forma, identificar prioridades a través
de sefialar los sectores modemos, los tezagados, los que estin en franco declive, los de
importancia nacional y regional (por sus externalidades), etc. Cada uno de estos sectores requerird
de apoyos diferenciados.

Asi, la propuesta es estudiar sectorialmente a la industria: identificar las caracteristicas
tecnolégicas, de mercado, de competencia y dinamismo interno y externo que le son propias y, de
esta forma, identificar prioridades a atender, esto es identificando las potencialidades y
deficiencias respectivas de los diferentes sectores; cada uno de ellos requerird de apoyos
diferenciados. Asimismo, debe ponerse especial interés en las caracteristicas regionales, con el fin
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de identificar andlogamente distintas potencialidades y/o carencias de las regiones, para lo cual la
participacién de los agentes originarios de las localidades deben tener mayor peso, tanto en el
diagnéstico como en la aplicacion de las politicas.

Deben identificarse las necesidades y las carencias competitivas en diferentes campos
(tecnolégico, laboral, gerencial, comercial, infraestructural, etc.); después deben disefiarse las
politicas para corregir las insuficiencias y los fallos; el fomento a la competitividad sectorial y
regional debe avanzar inicialmente con la aplicacién de politicas horizontales y seguir hasta un
apoyo (intervencién) més directo en los casos necesarios, Por supuesto los apoyos directos deben
ser acordes a la necesidad del sector o region en cuestion, es decir, apoyos a la exportacion, a la
competencia, de infraestructura fisica, de desarrollo de recursos humanos, etc.

Debido a la escasez de recursos y lo controvertido que resulta la accion piblica, cualquier
intervencién debe ser susceptible de:

a) disefiarse y aplicarse conjuntamente son la participacion de los sectores privado y académico,

b) poder evaluar sus costos de implementacidn (de transaccion, infracstructura, recursos, etc.);

¢) vigilar su instrumentacioén y eficiencia por todos los agentes participantes;

d) evaluar sus resultados {(estas dos 1iltimas acciones deben realizarse procurando no entorpecer el
funcionamiento de las politicas).

Si bien, con razén, la teoria neocldsica pone énfasis en la estabilidad macroecondémica como
requisito primario del crecimiento en estos paises; de igual forma, con razdn, otras teorias
muestran evidencias de que estd no es la condicidn tnica para el crecimiento y, en buena parte,
dicho cuadro de estabilidad también es resultado de la correcta implementacion de politicas en el
plano microeconomico.

Astmismo, con la mayor interrelacién econdémica mundial, o globalizacion, se ha llegado a pensar
en el fin de los Estados vy de la infervencion piiblica en la economia; por el contrario, lo que aqui
se propone es que el gobierno, dada la elevada competitividad exigida en los mercados
mundiales, debe de cumplir ur papel decisivo, clave, tan sélo en lo que se refiere a los apoyos
para desarrollar la capacidad competitiva de la industria nacional. Lejos de retirarse del fomento
econémico, el gobierno puede y debe cumplir un papel importante para auxiliar en la
reestructuracion y adaptacion de la economia a las nuevas condiciones de la economia mundial.

Desde luego, la decision de elegir politicas més directas de fomento pasa por la calidad vy la
confianza gue se tenga en la administracion publica para llevarlas a cabo. En este punto es méas
evidente que la politica industrial no estd ligada unicamente a aspectos tecnocratico-
administrativos, pues en buena medida su eficiencia estd vinculada con los consensos que se
logren construir en torno de la estrategia nacional de desarrollo, el diagnéstico, las causas y las
necesidades de la industria; este es méis un requisito de economia politica que de politica
econémica.
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Correlativamente, la calidad de la intervencién piiblica depende de multiples factores, la mayoria
de tipo cualitativo, entre los que destacan: “una clara delimitacién de pocos objetivos, de la
eficacia de los instrumentos y de la capacidad administrativa y funcionaria” (Rosales, 1994: 77).
En los paises de América Latina asi como en México la mayoria de las instituciones encargadas
del fomento a la industria han sido desmanteladas en aras de la reforma econémica, un eventual
impulso a esta actividad requerir4 la reconstruccién de muchas de esas instituciones pero sobre
todo una nweva culfura de gestion publica o de lo que se ha denominado “ingenieria
institucional” (Kosacoff, 1994). Sin duda se precisara de un sector piblico mas sofisticado, en
algunos casos mas pequefio y en otros mas grande pero en todos ellos es indispensable un sector
publico mds eficiente.

Finalmente, hay que considerar que el disefio especifico de politicas no puede recaer en un sélo
4mbito, sea este piiblico, privado o académico pues es un proceso necesariamente complejo y
todo agente tendra siempre limitaciones de capacidad, informacién, criterio, recursos, eic.; por
ello cualquier esfuerzo individual -como el presente- aungue sea a nivel institucional sera
forzosamente parcial e incompleto.

2. La globalizacion y las nuevas tecnologias.

El desarrollo del sistema capitalista ha determinado que a finales del Siglo XX el mundo se
encamine hacia una amplia red de interrelaciones sectoriales, empresariales y regionales, es decir,
hacia la llamada globalizacidn.

En lo econémico-productivo el incremento en las relaciones comerciales y financieras entre
paises, en tltima instancia ha impulsado la mayor integracion mundial. Integracion que a fines
del siglo crea un nuevo marco de competencia global dadas las condiciones que surgen a partir de
¢l: deterioro del uso v del valor de las materias primas; utilizacién intensiva de capital, tecnologia
y trabajo calificado; incremento del sector servicios, etc. Al mismo tiempo, podemos identificar
como verdaderos agentes de la globalizacién a las compaiiias transnacionales, por ser
precisamente éstas grandes corporaciones las que desarrollan y difunden los progresos técnicos,
asi como son quien acrecientan los intercambios comerciales y financieros, por ello pedemos
denominarlas como el motor del proceso globalizador.

Como sea, el hecho es que a unos afios de que termine el milenio ¢l mundo se enfrenta a una
nueva forma de interrelaciones inédita en la historia econdmica, poerque nunca ¢l desarrollo del
capitalismo habia avanzado con tanta fuerza alrededor del mundo.

A pesar de que ain hay obstaculos que se oponen al proceso globalizador, la tendencia general

parece imreversible por lo que la mayoria de los paises, incluyendo a México, han optado por
encaminar sus estrategias hacia los flujos de comercio ¢ inversién mundiales.
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En cuanto a las implicaciones de politica, actualmente la discusién tedrica y politica no esta
encaminada a si entrar o no en ¢l competido ambito del comercio inteacional, précticamente
toda opinién que favorezea la autarquia esta descartada; la discusién se centra en cOmo insertarse
eficientemente en el mercado mundial. Asi para México la preocupacion debe radicar en hallar
férmulas que le permitan competir en la economia globalizada.

E! nuevo paradigma “técnico-econ6mico” necesita, a su vez, de un nuevo paradigma “politico,
institucional y social” que no impida el desempefio potencial de los cambios técnicos. Refiriendo
esto, concretamente, a la politica industrial tenemos que existen rigideces cualitativas que limitan
el crecimiento inducido por los cambios técnicos y, entre mas pronto se adapten las instituciones
y entiendan el nuevo contexto productivo-tecnolégico, mejor sera la adaptacién como economia a
la nueva realidad y con mejores resultados. El estudio de dicha adecunacion institucional, de
caricter cualitativo, queda implicito en el disefio de una politica industrial. En el caso de politica
industrial, las primeras instituciones implicadas son la empresa y el gobierno; aunque incluye
olras tan diferentes entre si pero vinculadas estrechamente a través de las necesidades del aparato
productivo como el sistema educativo, los sindicatos, las organizaciones empresariaies, entre
otras.

Finalmente, aunque ciertamente [a globalizacién y el avance tecnoldgico revelan enormes rezagos
para los paises en vias de desarrollo, sobre todo en materia tecnoldgica y productiva, hay
coincidencia en diversas opiniones (Kosacoff, 1994; Mortimore, 1992; Pérez, 1992 y 1996;
lbarra, 1994 y Corona, 1992) que pueden y deben obfenerse ventajas del actual entorno
econdmico mundial. Por supuesto no es una tarea facil ni de corto plazo, las diferentes opiniones
igualmente coinciden en que necesariamente se trata de un proceso costoso, complejo y de largo
plazo; sin embargo, si una estrategia definida no se emprende pronto, parafrascando a Pérez, la
“ventana de oportunidad” se habra cerrado para dejar una “brecha tecnolégica” atin mayor entre
los paises desarrollados y los que estdn en vias de desarrollo; asimismo, en materia productiva,
persistira la vulnerabilidad y la dependencia externa. La profundidad del potencial avance o
retroceso depende de las caracteristicas estructurales de la industria en cada pais y, mas ain, de su
eventual capacidad de adaptacion.

3. La necesidad de una politica de fomento industrial en América Latina.

La experiencia de diferentes paises muestra que las politicas se han adaptado al contexto en el que
actian, tanto interno como externo, es decir, la politica industrial (imetas, instrumentos, marco
conceptual) ha procedido con sumo pragmatismo en todas las naciones actualmente competitivas.

Sin embargo, lejos de ello, cuando menos desde los afios ochenta, América Latina en conjunto, no

fia atendido la competitividad industrial como una cuestién prioritaria para su desarrollo. En
buena parte, debido a las obvias restricciones que planteé la “crisis de la deuda”, ademas de los
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condicionantes que los organismos financieros internacionales establecieron para avalar los
procesos de reestructuracién econémica de la region.

Por otra parte, quiza afin mis grave, es la falta de iniciativa y de vision nacional para emprender
provectos de largo alcance. Ello se refiere tanto a los nicleos empresariales de cada pais como a
los gobiemos, ambos incapaces de emprender una estrategia de largo plazo que persiga objetivos
tales como: competitividad, productividad, etc., que a su vez permitan como finalidad nltima el
desarrollo nacional.

. Por su parte dos tendencias en la politica industrial pueden destacarse de los paises desarrollados:
primero, la preferencia por aplicar politicas horizontales que no interfieran con los mecanismos
de mercado y, segundo, la primacia otorgada todavia a propdsitos especificos considerados
prioritarios, tales como el desarrollo cientifico-tecnolégico, la infraestructura, la promocion de las
pequefias y medianas empresas, entre otros. Asi, primeramente, es destacable el reconocimiento a
la estabilidad macroecondmica y la importancia otorgada al mecanismo de mercado. Pero de otro
lado, sin perjuicio de este consenso, estos paises siguen apoyando directamente a sectores o
industrias o, por lo menos, a propdsitos particulares que distan mucho de ser neutrales.

Obviamente, en economias que han alcanzado un alto nivel de desarrollo y de complejidad en su
estructura productiva, la planeacién tiene una alta probabilidad de ser ineficaz; no obstante, las
acciones que fortalezcan los elementos sustentantes de la compelitividad (mano de obra
calificada, alta composicién tecnolégica de los productos, competencia interna, entre ofros) son
tan viables como necesarios. De ahi ia persecucién actual de propdsitos especificos, ademdas del
reconocimiento de las distorsiones en el plano macroeconémico.

Por otra parte, desde nuestro punto de vista, la leccién histérica de los paises asiaticos va en
sentido inverso a la anterior, es decir, subraya la pertinencia de las politicas especificas y
selectivas, con estrecha vinculacién entre sectores piblico y privado, sin dejar de reconocer la
estabilidad macroecondmica como condicién fundamental del desarrollo.

Asimismo, si bien es cierto que estas economias han emprendido procesos de reforma econdmica
hacia estindares de corte mas liberal desde los afios ochenta, también lo es el hecho de que dichas
reformas han sido emprendidas de forma sumamente pragmatica, es decir, de acuerdo a las
circunstancias de gradualidad y profundidad que cada industria podia soportar; mostrando
nuevamente que el éxito competitive de estas naciones ha sido promovido y no es resultade de
procesos “automaticos” del mercado’.

Finalmente, en América Latina y en especial en México, por diferentes circunstancias no ha sido
eficaz ni la aplicacidn de politicas macroecondmicas ni, mucho menos, microecondmicas. Por

! En ¢l momento de escribir estas lineas (mediados de 1998) Asia atravesaba por una severa crisis financiera; sin
embargo, 1o que se ha intentado destacar en este trabaje son los instramentos y resultados de la politica industrial de
estas naciones, los cuales no son invalidados por dicha crisis.
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supuesto no pueden dejar de reconocerse los avances obtenidos en uno y otro &mbito, sin
embargo, generalmente resultan mas evidentes los tropiezos, cuando no los abiertos fracasos.

En el presente trabajo se ha intentado mostrar que la regla en diferentes economias no es la libre
actuacién de las fierzas del mercado; por el contrario, siempre existe una planificacion estatal y
empresarial de los objetivos det desarrollo (nacional o privado, segiin sea el agente involucrado) y
en funcién de ellos una estrategia integral en los diferentes ambitos: comercial, industrial,
tecnolégico, etc.

De ahf que légicamente no toda la estrategia de desarrollo debe o debiera basarse en el sector
industrial y su politica; ésta necesariamente debe estar articulada con una estrategia méas amplia
que contemple el desarrolio sectorial y regional. Ademas, condicion del desarrollo sectorial es un
“sano” ambiente macroecondmico, aungue éste también se encuentra determinado por el
desempefio del conjunto sectorial; ambas esferas microeconomia y macroeconomia son aspectos
vinculados y que se condicionan de manera mutua.

Actualmente, América Latina se encuentra en una encrucijada histérica similar a la de los aflos
treinta o setenta. Igual que enfonces se encuentra ante la oportunidad y ¢l reto de redefinir ¢l
futuro de su desarrolio. En este momento el punto débil de la estructura econdmica
latinoamericana no son, comparativamente, los términos de intercambio, ia carencia de petrdleo o
fa falta de produccion de bienes de capitalz; ahora lo es ef aumento de la competencia mundial
por la apertura de los mercados mundiales, la mayor complejidad tecnolégica de los procesos de
produccién que, en suma, sc reflejan en el concepto de competitividad. Estas presiones sc agregan
a los rezagos existentes (sociales y productivos) y complejizan el proceso de reestructuracion
productiva, el cual se revela como mas necesario conforme avanza ¢l tiempo.

Es indudable la importancia de un marce macroecondmico estable, éste es indispensable para dar
certidumbre a la actuacién de todos los agentes econdmicos. No obstante, ef eguilibrio
macroeconontico es condicion necesaria pero no suficiente del crecimiento, menos en una
economia en vias de desarrollo donde, casi por definicion, los mercados, las instituciones y la
infraestructura no existen, son incompletos o funcionan ineficientemente.

En segundo lugar, las politicas directas, es decir, aquéllas que dan forma a la orientacion de la
estrategia global, son las que definen los sectores prioritarios que recibirdn apoyo, los
instrumentos que se aplicaran, los incentivos, la evaluacién y las instituciones responsables.
Resulta pertinente, en este nivel, la definicién de politicas sectoriales y, en esa medida, estas
deben ser selectivas y priorizar los sectores estratégicos; debido a la gran heterogeneidad del
sector industrial, a los diferenciales de productividad, costos, escala, capacidad ociosa, etc.;

* Por supuesto que estas son carencias estructurales de las economias de la regidn; sin embargo, lo que aqui se
sostiene es que en la actualidad estas son més el resultado de la falta de competitividad que el origen del problema.
En ultima instancia, dependiendo de la perspectiva a partir de la que se interprete esta afirmacion es susceptible de
critica,
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ademis de la escasez de recursos y la necesidad de concentrar la atencién primeramente en el
aprovechamiento de las ventajas comparativas existentes.

Las definiciones para identificar las ventajas comparativas existentes dependen de la situacién
especifica de cada industria nacional, del nivel de desartollo, de las instituciones existentes, de la
capacidad de gestion del gobierno, de la infracstructura disponible, etc. Por ello la seleceidn o
priorizacién de ciertos sectores es un asunto que corresponde por si mismo a otro debate, nacional
y quiz4 a nivel regional, mas amplio pero que indudablemente debe resolverse en el marco de las
prioridades nacionales de desarrollo industrial.

No obstante, las propias restricciones nacionales e internacionales en materia de competencia
industrial condicionan la selectividad por los menos en dos vias: la primera indica que los
incentivos no deben alejarse mucho de la neutralidad, por estar penalizados en ¢! comercio
internacional y, en segundo lugar, estos deben ser de corto plazo y vinculados a resultados, es
decir, a estrategias y metas fijadas en una estrecha relacién empresa-gobierno. '

Por dltimo, las politicas directas a nivel de industria o incluso de empresa, son pertinentes una
vez definidas las prioridades, determinadas las estrategias y diagnosticadas las necesidades de la
industria y/o empresas, ya qué en no pocas ocasiones se precisan “politicas a la medida” para
atender los rezagos o explotar las potencialidades de diferentes sectores o regiones.

En general, es sumamente cuestionada la eficiencia de este tipo de politicas; no puede negarse
que en la mayoria de los casos no se han tenido resultados positivos, sin embargo, su aplicacién
en las naciones del sudeste asistico muestra que si son posibles con una correcta definicién de
objetivos e instrumentos, en un marco de estrecha colaboracién de los sectores publico y privado.
Por supuesto Ja definicién de una estrategia sectorial siempre queda sujeta a la dificultad de
identificar los sectores prioritarios, a la presién de intereses, a la escasez de recursos, a la
dificultad de instrumentacién y evaluacidn, y a un conjunto mas de factores siempre
controvertidos.

No obstante todas las dificultades que efectivamente se hallan implicitas en la definicién y
aplicacién de una politica industrial, es indispensable definir una estrategia de largo plazo en este
sector con la perspectiva de superar los rezagos y, asi, insertarse en ¢l competido dmbito de la
economia mundial. La indefinicién de dicha estrategia y, por contra, Ia confianza en ¢l mercado
ha incrementado los costos de implementarla sin que la industria latinoamericana haya avanzado
en materia de competitividad.

4. Los alcances de 1a nueva politica industrial mexicana.

En México, la crisis de 1982 mostr los limites de un modelo de desarrolio que al prolongarse en
exceso y artificialmente desembocé en una grave conmocion economica. Las manifestaciones
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fundamentales de la crisis fueron en el Ambite financiero; sin embargo, las causas de fondo se
encuentran en las distorsiones estructurales del aparato productivo.

En materia de politica industrial debe hacerse una importante distincién entrc a} la larga historia
de estimulos varios al sector industrial y b) los, cuando menos, veinte afios de plancacion
industrial institucionalizada. El primer caso se refiere al amplio, pero desarticulado, conjunto de
incentivos y estimutos al desarrollo industrial asociados al modelo de SI, prevalecientes desde el
final de la segunda Guerra Mundial hasta principios de los afios ochenta. Mientras que la
planeacién y la politica industrial como tales, es decir, la especificacién oficial y explicita de
politicas, objetivos, estrategias, instrumentos, mecanismos, €lc., se establece hasta fines de los
setenta como una parte componente de [a planeacién del desarrolio nacionat.

De cualquier forma, el gobierno y sus politicas han mostrado una gran ineficacia al disefiar y
aplicar politicas de fomento, més ain cuando las circunstancias favorables no requerian de una
evaluacidén de los resultados, es decir, durante el periodo de industrializacién modema (1940-
1982). Sin embargo, también ha de considerarse que el objetivo fundamental de politica en esos
afios es simplemente diferente al de hoy dia: crecimiento vs. estabilidad. Lo que si puede
criticarse a las politicas interventoras desde entonces es la falta de una visién de largo plazo y la
atencién casi tinica al mercado interno, alejada totalmente de pardmetros internacionales.

Para los afios ochenta tienen que atribuirse las ineficacias de la politica activa (del Pronafice) a las
restricciones macroecondmicas y externas del pais; durante toda esta década resulta dificil evaluar
hasta qué punto fue inoperante la politica industrial por sf misma y hasta donde las restricciones
exdgenas impidieron su eficacia. Durante todo el decenio de los ochenta los desequilibrios
macroecondmicos dejaban poco espacio en fa agenda de la politica econdmica para actuar en los
objetivos sectoriales de largo plazo, como son por definicién los de politica industrial; asi, hasta
principios de los afios noventa, parece razonable la ausencia de una estrategia definida de
fomento a la competitividad.

Empero, ante lo que se argumentd como una evidente ineficiencia de las politicas activas, desde
principios de los afios noventa se propuso explicitamente una politica (neo)liberal para conducir
el proceso de desarrollo, que de hecho empezé a aplicarse desde 1985-1987. Bajo esta
concepcidn, son los agentes privados a través de sus decisiones individuales quienes asignan
eficientemente los recursos escasos de la economia, s decir, es el mercado quien conduce el
proceso de desarrollo; porque, segiin se sostiene, con ¢l funcionamiento de los mercados
competitivos las decisiones tomadas en materia de produccién y de inversion son por definicidn
eficientes.

Acorde a esta idea general, en la industria se instrumenté una nueva politica industrial que
“puede resumirse en el favorecimiento de las medidas orientadas a mejorar el funcionamiento de
fos mercados; ahora la politica industrial se centra en mejorar el acceso a la informacion, el nivel
y la administracién de la regulacion, la educacidn y la capacitacion, la cooperacion académica-
gubernamental-empresarial, la amplitud y Ia eficiencia del sistema financiero, la seguridad de los
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contratos y los derechos de propiedad. Las barreras de entrada al mercado las ataca via
regulaciones antimonopdlicas o el fomento de la organizacion interempresarial. La justificacion
de esta corriente es que las ‘fallas del gobierno’ son mayores que las del mercado. Una version
més ‘suave’ de esta politica permite ¢l uso de incentivos fiscales o crediticios de caricter general
que no incidan sobre los precios relativos (por ejemplo, para capacitacion, desarrolio tecnoldgico,
etc.y” (Méndez, 1997: 53). No obstante los resultados actuales de esta politica y, sobre todo,
vistos en perspectiva de largo plazo, han sido cuando menos controvertidos.

Asi como en el pasado se privilegiaron en exceso, hasta ilegar al dogmatismo, politicas
proteccionistas y promotoras que generaban déficit publico y desequilibrio comercial; en los afios
noventa, bajo la premisa de no volver a las “politicas del pasado”, de igual forma se han
exagerado las virtudes del libre mercado y los beneficios de la reduccién de toda intervencién
estatal, paraddjicamente, el déficit comercial ha persistido ¢ incluso se ha agravado. En el
momento actual es necesario reconocer los iimites de cada tipo de politicas pero también sus
ventajas, sobre todo pensando en la situacidn especifica de un pafs, es decir, actuando con
pragmatismo. Para México, es cierto que la politica (neo)liberal no cred los desequilibrios del
aparato industrial pero lejos de resolverlos los ha agravado.

En suma, después de casi veinte afios de planeacién y politicas industriales, lo que destaca es fa
incapacidad de la planeacién para conducir de manera eficaz un cambio suficientemente
significativo hacia una estructura industrial eficiente y descentralizada; atin més, tras estos afios
de planeacién explicita y de planes institucionalizados, persisten hoy dia muchos de los rezagos
que fueron preocupacién central desde los primeros planes: i} desigual desarrollo sectorial y
regional; #) insuficiente creacién de empleos y remuneraciones; /i) escaso desarrollo
tecriolégico; iv) en varias ramas, insuficiente desempeifio exportador; v) inexistencia de un sector
de bienes de capital; etc. (Ibafin, 1988a: 92).

Vistos en conjunto, los resultados de la politica industrial en México, ya sea intervencionista o
neutral, parecen indicar lo inoperante e ineficaz que ha resultado; ya que siempre hay algo que
sefialar en su disefio ¢ en su implementacién. Al paso del tiempo el gobierno siempre ha
mostrado una preocupacién por fomentar el sector industrial, prueba de ello son las multiples
medidas existentes; sin embargo, el problema radica en que a pesar de diagndsticos acertados y de
politicas en apariencia bien disefiadas, las carencias estrncturales en la industria no han sido
corregidas de fondo, ni se ha propiciado un crecimiento sostenido del sector.

Ante los claros fallos de la politica industrial, parece evidente la inviabilidad de aplicar politicas
de fomento hacia la industria mexicana, es decir, los fallos del Estado en México son lo
suficientemente importantes como para evitar repetir cualquier experiencia equivoca del pasado.
No obstante cabe reflexionar jpor qué otros paises han sido capaces de implementar una polftica
industrial exitosa?, o bien jpor qué algunos otros se han desarrollado de manera competitiva sin
la definicion explicita de una politica industrial {como EE.UU.}?.
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En el caso de la politica industrial mexicana, a mi entender, la mayor falla ha sido la inexistencia
o mal funcionamiento de las instituciones correspondientes; pero no solo aquellas entidades
encargadas del disefio y aplicacién de las medidas de fomento sino, sobre todo, los instrumentos
que al perdurar en tiempo e intensidad se convierten en instituciones, es decir, en reglas
implicitas o explicitas (proteccion, subsidios, precios piiblicos, tramites, etc.) que, dada su forma
de operar, propician un determinado comportamiento de los agentes y por ende un cierto
desempefio agregado, o sea sectorial.

En México, los patrones de comportamiento propiciados mediante las instituciones surgidas de la
politica industrial por diferentes razones no han conseguido un fomento efectivo del sector
industrial. Sea esta la explicacion o no, el reto que México tiene como pais en los afios venideros
pasa necesariamente por conseguir esos y otros objetivos en la planta industrial interna.

De otro lado, en el actual marco internacional que favorece las politicas de libre mercado y
considerando los compromisos comerciales y financieros de México con el exferior, se
vislumbran reducidas posibilidades de revisar de manera oficial las politicas industriales de
caricter neutral y un eventual cambio de ellas. En esie trabajo se insiste que es necesaria una
revisién imparcial de los resultados de las diferentes politicas implementadas en el sector
industrial.

La finalidad ltima es Ia promocidn (y habria que ver hasta que punio se trata de creacion) de una
estructura industrial que sea competitiva en el largo plazo y, que por esta via pueda crecer
dinamizando al resto de la economia. No se intenta argumentar aqui la vuelta al proteccionismo, a
los incentivos selectivos y discriminatorios con argumentos sofisticados (como la “seleccion de
ganadores™) o al amplio conjunto de apoyos hacia el sector industrial; la utilizacion desordenada
y prolongada de estos instrumentos ya ha mostrade su inviabilidad. Reciprocamente, el conjunto
de incentivos neutrales como la creacién de bancos de informacion, la desregulacidn, la vigilancia
de Ja competencia, o la propia liberalizacion comercial, si bien han registrado algunos efectos
positivos también resulta innegable su limitado efecto sobre los rezagos estructurales del aparato
industrial.

Si el Estado mexicano, por razenes tanto tedricas (por la vigencia internacional de las politicas
liberales) como practicas (por las restricciones administrativas y financieras del Gaobierno), no
puede encargarse mis de la rectoria del desarrollo industrial a fravés de la planeacién, si puede
hacer una propuesta detallada del desarrollo industrial que se requiere. Tal propuesta es posible
de realizar porque el Gobierno cuenta con las fuentes de infortnacion y los recursos humanos para
ello; ademas en el nuevo marce de mayor participacion ciudadana esto constituiria un gjercicio
ati] para identificar oportunidades de negocios. Por supuesto, una propuesta de este tipo serfa
mucho mas valiosa si se elabora en conjunto con el sector privado, lo cunal implica
verdaderamente una nueva “cultura de la colaboracion” entre ambos sectores.

La reversién de las deficiencias estructurales: desarticulacidon de las cadenas productivas, la
desaparicién de pymes y la profundizacién de la dependencia estructural de los insumos
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imporiados; no es el corolario de la politica industrial, sino su premisa. “La sustitucién de
importaciones, la generacién de ahorro inteno y la mayor competitividad no son resultado, sino
premisa de una estrategia de competitividlad y adecuada insercién en los mercados
internacionales. Esta visién tiene la ventaja de gue privilegia al mercado interno y en éste susienta
las posibilidades de expansion” (Gutiérrez, 1996: 11},

La promoci6n del sector industrial no implica enfocarse sélo al desarrollo de este sector como si
fuera la solucion tinica de los problemas, tal concepcion constituye un claro error sobre el lugar y
las potencialidades scctoriales. Por el contrario, sobre todo en el actual contexto global, se
requiere de una estrategia nacional integral definida entorno al objetivo de la competitividad
sistémica. Esto implica definir el rumbo del desatrollo nacional, en términos pricticos se trata de:

1. Definir una estrategia de desarrollo nacional en el largo plazo, es decir, definir en prospectiva
que tipo de estructura econdmica, incluido el sector industrial, es necesaria para alcanzar un
mayor nivel bienestar. Por un lado lo anterior puede definirse con base en un diagndstico de las
capacidades y potencialidades de la estructura productiva actual y, en base a ello, la definicién de
metas concretas en magnitudes y plazos. Asimismo también deben considerarse las necesidades
de crecimiento en base a los requerimientos del desarrollo nacional.

De tal forma que, desde nuestra vision, el primer gran reto de la politica industrial y econdmica
de México es la definicién de obijetivos nacionales a través de un debate con los sectores
involucrados y plasmados en un plan de desarrollo de largo plazo. Los actuales planes de
desarrollo nacionales y sectoriales tienen un vago compromiso de implementacién y, por ende,
los agentes confian poco en su eficacia.

2. Es indispensable una mayor transparencia y objetividad en la evaluacion de las medidas
adoptadas y sus resultados. En este sentido la revision de la gestion a funcionarios e instituciones
publicos (accountability) se hace cada vez més necesaria de adoptar como una préctica cotidiana.
Hasta ahora, es evidente el contraste entre la evaluacion de los resultados de un plan (o gobierno)
y el diagnéstico que hace el siguiente. Entre 1a evaluacion de los avances de uno y el diagnéstico
de otro existen discrepancias, lo que en parte demuestra la falta de rigurosidad tanto en el
diagnéstico como en la evaluacion; evidentemente hace falta una mayor capacidad politico-
buracratica en este sentido.

3. Las acciones directas son indispensables. Dado que el competido entorno global es el
parametro de comparacién para cualquier desempefio econdmico, sea éste nacional o
internacional, y dados los amplios rezagos estructurales que imperan en la manufactura mexicana,
resulta esencial identificar las carencias del aparato industrial y actuar en consecuencia. No basta
aplicar medidas de corte horizontal o general pues aunque son consistentes tedricamente, no
promueven eficazmente la competitividad del sector.

Aunque es un limite de dificil definicién, las politicas del Estado deben sujetarse a ciertos
criterios, por ejemplo: i) pueden definir niveles descables de desempefio para los diferentes
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sectores; sin embargo, ii) no pueden pretender determinar hacia qué ramas debe dirigirse la
inversién privada; asimismo #i) tienen la posibilidad de otorgar mayor apoyo de diversa indole -
previo acuerdo con el sector empresarial y consulta con el académico- a ciertos sectores en base a
criterios de mayores impactos positivos generales.

No obstante, las anteriores no son todas las fareas que se requieren para un descmpefio
competitivo del sector industrial. Una de las cuestiones mas relevantes del cambio estructural
emprendido es que este requiere, y en el fituro lo hard con mayor énfasis, una “cultura
empresarial” muy diferente a la existente hasta ahora; se requiere de empresarios y empresas
flexibles, con capacidad de adaptacién, que sc concentren en la calidad de sus productos y
procesos, que estén atentos a las condiciones de demanda asi como a los cambios internacionales;
que promuevan una nueva cultura de trabajo més alld de las legislaciones vigentes, que
promuevan relaciones de cooperacién con otras empresas; esto sdlo por mencionar unos cuantos
de los muchos factores que intervienen en el funcionamiento de las empresas y en su desempefio
competitivo.

Todas las politicas deben actuar de manera coordinada y acorde con la meta fundamental de
largo plazo creando, primero, un ambiente generalizado para emprender los ajustes
estructurales y, segundo, actuando inmediatamente con medidas concretas que atiendan los
problemas estructurales de la planta productiva. Lo primero va encaminado a no entorpecer la
operacién de las empresas y, por el contrario, estimular las medidas necesarias para ajustarse
pronta y eficazmente al nuevo entorno econémico; de ahi la importancia de contar con:

1°. un marco macroeconémico estable,

2°.un eficiente sistema de regulacion,

3°.infraestructura fisica y humana adecuada, y

4° la inexistencia de sesgos en favor de ciertas actividades.

Un problema actual es que México ya no cuenta, como hasta inicios de los afios ochenta, con la
amplia gama de instrumentos que proporcionaba la economia cerrada; el proceso de
desregulacién, implicito en la estrategia de cambio estructural, se encargé de desmantelar el
extenso aparato de instituciones y mecanismos relativos. Sin embarge, se cuenta con los medios
institucionales basicos para un impulso eficaz a la industria. Dichos medios son: £} las entidades
encargadas de apoyar las actividades méas importantes en materia de financiamiento (Nafinsa),
comercio exterior (Bancomext), tecnologia (Conacyt), eic.; i} los reglamentos que definen la
estrategia econdmica como es la planificacion (nacional y sectorial) del desarrollo, la
planificacién especifica por tipo de empresa (pymes) o actividad (tecnologica); iii) las
legislaciones de caracter horizontal recientemente creadas que promueven la calidad y la
competitividad como la Ley Federal de Competencia; la Ley de Inversion Extranjera, las Normas
Mexicanas de Calidad y sus mecanismos de certificacién, la Ley de Propiedad Industrial, entre
otras.
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Las estrategias de intervencién directa, sean planificadoras o asistenciales, se han desdefiado por
el marco econémico y politico liberal que ha imperado en ¢l mundo por lo menos desde 1980; sin
embargo, cada vez es més evidente que sin una estrategia definida, las fuerzas del mercado por si
solas no Hevaran ni a una éptima asignacién de recursos ni a una mayor equidad en el reparto de
los beneficios entre naciones, sectores, factores o estratos poblacionales.

En México con todo y la mayor integracién con la economia global existe un margen de
maniobra suficiente para implementar politicas industriales y comerciales que fomenten la
competitividad y, por esta via, el incremento del bienestar de la poblacién. Es importante,
primero, reconocer las limitaciones inherentes a las politicas intervencionistas ¢ igualmente las de
las politicas horizontales, s decir, se requiere de una evaluacién mas objetiva de los resultados en
la estructura industrial de-ambos tipos de politicas y, por tanto, de su incidencia en el desempefio
del sector en el large plazo. Posteriormente se requiere un diagnéstico imparcial de las
potencialidades y carencias del aparato productivo para aplicar medidas consecuentes. Sobra
decir que las necesidades internas y de largo plazo del pais requieren de una evaluacién clara al
respecto.

Las acciones voluntaristas y centralizadas del gobierno no tienen futuro. La cuestién importante
al delinear alguna politica industrial se refiere a c6mo hacerlo “sin caer en los vicios y
burocratismos que han caracterizado a la toma de decisiones en materia industrial en el pasado”
(Ibafin, 1988a: 106-107).

Ahora bien, cabria reflexionar si €l fin titimo de una politica promotora debiera ser enfrentar
exitosamente ]a competencia internacional o centrarse en cuestiones de indole interna, relativas a
la sustentabilidad del modelo de desarrolio en el largo plazo. A nuestro entender, el énfasis en
todo ! mundo ha sido encarar la competencia internacional porque los procesos politicos dirigen
la economia internacional hacia un sistema més interrelacionado ¢ interdependiente, pero elle con
el fin de no quedar alejado de las tendencias mundiales y tener la posibilidad de acceder a
mejores niveles de vida. Sin embargo, el fin de cualquier politica, asi como la responsabilidad de
todo gobierno (mds ain en la era global) estd en procurar el bienestar de la poblacion, por ello
cabe revalorar tanto el papel del gobiemo como la importancia del mercado interno para sustentar
el desarrollo, lo cual no obsta para desentenderse de las “mejores practicas” internacionales. La
competitividad se construye desde el interior de una economia, fortaleciendo sus elementos
determinantes y, aunque el impulso de las fuerzas exdgenas es un valioso apoyo, los elementos
fundamentales que sustentan ¢l modelo de crecimiento en el largo plazo se encuentran en Gltima
instancia en la estructura interna de la economia en cuestion.

5. Avances y limitantes de la nueva estructura industrial mexicana.

La crisis de finales de 1994 presenta un buen motivo para discemir en tomo al grado de avance
tanto de Ja politica como de la estructura industriales. Hasta las opiniones més optimistas en su
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momento reconocicron que esta crisis puso de manifiesto la debilidad de algunos equilibrios
logrados desde la década pasada aunque, por supuesto, también mostré importantes avances tanto
en aspectos macreecondmicos como estructurales. Hay que reconocer que la economia mostrd,
sin duda, una mayor capacidad de ajuste dados el mayor peso del comercio exterior en el PIB y
una posicién equilibrada en las finanzas piblicas, situacién que contrasta drasticamente con la de
principios de los afios ochenta (OCDE, 1997: 19).

En las explicaciones de esa crisis subyace la polémica sobre si ésta se debié fundamentalmente a
preblemas de tipo estructural o a crrores de la politica econdémica. En este trabajo se afirma que
.aunque ambas tienen su papel son las causas de tipo estructural y, en especial, las referidas al
sector industrial, las que fuvieron un papel determinante. Asimismo, no obstante, también se
afirmé que las aqui seflaladas como deficiencias estructurales fueron agravadas por la politica
oficial o, mejor dicho, por su falta de implementacion.

A nuestro parecer, el deterioro de la balanza de pagos que hace crisis en 1994 reflejé que las
fuerzas del mercado no resuelven por si mismas las deficiencias estructurales ni micro ni
macroeconoémicas. En términos micro nos referimos a la diferencia entre el importante
crecimiento de las exportaciones que resultan insuficientes para financiar las importaciones y, en
términos macro, la diferencia entre el ahorro v la inversion que no es mas que el resultado de 1a
evolucién de la competitividad de Ia industria, resuliado que se refleja en la posibilidad de
financiar el crecimiento con recursos fundamentalmente propios.

El modelo de sustitucién de importaciones {o *las politicas del pasado”) fue criticado por crear
una industria ineficiente: heterogénea, poco articulada y sin capacidad de financiar su propio
défieit comercial, que a su vez provocaba incremento del endeudamiento externo; ademas de
crear un esquema de baja generacién de ahorro. Sin embargo, la modermnizacién econémica
implementada para incrementar el ahorro interno y la competitividad de las exportaciones, y asi
no depender de recursos externos; no ha superado, con mucho, la necesidad de un permanente
financiamiento externo (Calva, 1995).

Desde 1982 debe destacarse como un elemento agravante de las deficiencias estructurales, la
imposibilidad -o falta de habilidad- para aplicar politicas macroeconémicas y sectoriales de
manera simultinea. Este “desfase” entre la aplicacién de politicas neutrales y el reconocimiento
de los fracasos a nivel sectorial es preocupante (Dussel, 1995a). El caso més concreto es el escaso
efecto dinamizador de las actividades exportadoras sobre el resto de la economia, que hasta muy
recientemente se ha tratado de subsanar con el reconocimiento de la importacia de las cadenas
productivas y su fomento (Propice, 1996)

De tal forma, los costos microeconémicos del cambio estructural son muy altos: desarticulacién
interna, desigual desarrollo de ramas productivas, deterioro de la infraestructura, desventajas
competitivas de empresas por rezagos estructurales, adverso tipo de cambio y encarecimiento del
crédito (Calva, 1995).
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Hasta ahora las perspectivas macroeconémicas de crecimiento acelerado y sostenido -para ya no
afiadir equitativo- son endebles; en cuanto al avance de Ia modernizacion microecondmica sus
resultados estan limitados a unas cuantas industrias (o empresas), que ademas escapan de las
determinaciones de caricter nacional; incluso dnicamente considerando los principales
conglomerados industriales no puede haber una prevision exageradamente optimista en virtud de
la escasa propagacion de los resultados. No estd por demds subrayar que estas caracteristicas son
resultado directo del nuevo modelo de desarrollo adoptado desde mediados de los afios ochenta,
de la concentracidn exclusiva en algunos aspectos de ia macroeconomia y de la desatencidn de
jos problemas estructurales a nivel microecondémico que el mercado no ¢s capaz de resolver; por
tanto, si no se pone en practica una estrategia de politica industrial deliberadamente disefiada
para fomentar activamente la competitividad, las perspectivas de crecimiento seguiran siendo
escasas y el crecimiento obtenido continuard siendo concentrador y excluyente.

6. Perspectivas y alternativas al desarrollo reciente de la industria mexicana,

Desde nuestro punto de vista, la evolucién de la estructura industrial a partir de 1980 ha planteado
dos cuestiones importantes que deben resolverse antes de definir un rumbo del desarrollo
industrial, estos son: 1) precisar qué tan importante es contar con una “estructura industrial
completa”, es decir, productora de bienes de consumo, intermedios y de capital, tal cual era la
meta original de la industrializacién; y 2} en el mismo sentido, delimitar la conveniencia para el
desarrolio nacional de un mayor peso de las grandes corporaciones {nacionales y extranjeras) en
¢l rumbo y la dindmica de la industria y de la economia en general.

A mi entender, es dificil procurar contar con una esfructura industrial completa, sobre todo en
momentos en que las mayores interrelaciones mundiales apuntan més hacia una especializacion
complementaria entre naciones. Sin embargo, tampoco es plausible renunciar a una estructura
industrial diversificada ya que precisamente Ia fortaleza competitiva de diversas economias estd
basada en la produccién de todo tipo de bienes, desde los mis sencilios hasta los de mayor
complejidad tecnolégica; asimismo esta diversificacion ha permitido avanzar en el acervo de
conocimientos, en la capacidad de adaptacion y, en suma, ha permuiido evolucionar hacia etapas
mas complejas de industrializacion de lo que un aparato industrial especializado en bienes
imanufactureros de intermedia complejidad -come el mexicano- permitira.

En segundo lugar, €l papel de las grandes empresas en el desarrollo nacional, sobre todo las
extranjeras, seguird siendo materia de polémica; lo cierto es que en la actual etapa econdmica -de
globalizacién- éstas tendran una importante incidencia en las economias nacionales, creando
problematicas nuevas para los gobiernos. La trascendencia para los paises en desarrollo radica en
encontrar la forma de que las inversiones de este tipo de empresas, en primer lugar, permanezcan
en territorio nacional durante un amplio lapso y, en segundo lugar, qué se les pueda aprender en
materia productiva, comercial y tecnologica a través de la competencia y/o la cooperacion.
Nuevamente, hay que recordar que la industrializacién de varios pafses se beneficié del
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aprendizaje a estas empresas, por lo tanto, en México debe aprovecharse su presencia para
adoptar pautas econémicas ttiles en la competencia global.

Por ofra parte, es necesario crear condiciones propicias para el desempefio de las empresas
mexicanas, por lo general las evidentes carencias de la planta productiva se plasman en muy
similares diagnostico y recomendaciones, entre las mas recurrentes estan: “‘desconcentrar las
actividades econémicas, elevar la calificacién de los recursos humanos, implementar
instrumentos financieros mas eficaces, cohesionar con mayor fuerza las cadenas productivas,
dinamizar Ia difusién e intercambio de informacién tecnoldgica, son metas que solo pueden
lograrse en un contexto de amplia interaccion entre instituciones académicas, empresas y Estado”
{Gbmez, 1994: 317).

Aunque con frecuencia se cita el alentador avance del cambio estructural, las deficiencias
estructurales se manifiestan en la persistencia de las brechas comercial, de ahorro y tecnologica.
“De no enfrentarse sistematica y decididamente [los problemas microecondémicos] los resultados
del nuevo estilo de desarrolto en términos de crecimiento, empleo y bienestar dejaran mucho que
desear y pondran en tela de juicio a la reforma misma” (Casar, 1995: 18}.

En materia de propuestas, no es probable que una mayor liberalizacion econémica (mayor
desregulacién y privatizacién) como ¢s €l camino de la estrategia de cambio estructural, asf como
una mayor dependencia de inversién extranjera, solucionen los retos surgidos por la apertura
comercial (Dussel, 1995b). “No es posible suponer que un conjunto de estimulos aislados podra
transformar la planta industrial [...] los estimulos ¢ incentives pueden ser exitosos si existe un
énfasis generalizado de transformacién econdmica a través de todos y cada uno de los
componentes de la politica econémica” (Ibafin, 1988a: 132). Con ello se llama la atencidn sobre
¢l fracaso del “automatismo”, es decir, la induccién del cambio estructural microeconomico a
través de estabilidad macroecondmica que asumia la estrategia oficial,

De acuerdo a lo que se revisé en el frabajo podemos concluir que, aunque es controvertido, es
factible de argumentar sobre la necesidad de cstablecer una politica industrial de fomento al
crecimiento del sector con objeto de enfrentar la competencia mundial y estimular el crecimiento
general de la economia come forma de sostener el desarrolto del pais en el largo plazo, tal cual es
la hipétesis del trabajo. Es posible argumentar al respecto principalmente por las siguientes
razones:

1. Las nuevas condiciones de la economia internacional han intensificado las pautas de
competencia y no es probable que las tendencias y/o los agentes de este nuevo orden econdmico
mundial induzcan la necesaria competitividad a todos los paises; aquéllos que menos preparados
sc encuentren para enfrentar los nuevos retos veran reducidas sus posibilidades de desarrolio.

2. Por lo anterior, varios paises competitivos internacionalmente han afrontado €l nuevo contexto

mundial aplicando politicas de fomento hacia sus industrias desde hace varios afios y la tendencia
es apuntalar los elementos base de la competitividad, tales como: estabilidad macroeconomica,
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inversién en ciencia y tecnologia, exportacion de bienes de mediano y alto contenido tecnolégico,
educacion basica y superior, capacitacion, eic.

3. En México se avanzé desde mediados de los ochenta en la estabilidad macroeconémica y en
politicas de cambio estructural; y aungue en la primera se han registrado notables avances, la
reforma estructural ha favorecido medidas que poco han incidido en la competitividad del sector
mndustrial.

4. A pesar del sobresaliente avance de las exportaciones manufactureras, principal argumento
oficial en favor del avance competitivo, éste presenta rasgos de alta concentracién (sectorial,
geografica y por empresa) y escasos o nulos efectos sobre la economia interna.

5. En México, los rezagos del sector industrial: heterogeneidad sectorial y regional, escasa
integracién inter e intra sectorial, entre otros, se anteponen incluso a la insuficiente dindmica del
mercado interno, la especializacion comercial y productiva y, en general, al avance en materia
competitiva,

En suma, aunque seguird siendo materia de controversia, cuando menos hay razones suficientes
para discutir mecanismos de fomento directos hacia la industria mexicana.

En el trabajo se ha estado de acuerdo con la pertinencia y necesidad de contar, primero, con una
macroeconomia en equilibrio y, después, de que son mas convenientes politicas horizontales para
¢l fomento sectorial; asimisme, también hay que reconocer que, primero, aungue la estabilidad
macroecondémico es una condicién bésica no garantiza un cambio a nivel microeconoémico en
materia de competitividad y, en segundo término, las politicas horizontales tienen serias
limitaciones para incidir de manera determinante sobre sectores y empresas, De tal forma, una
vez conseguida la estabilidad macroecondmica debe avanzarse hacia objetivos mds precisos en
materia de estructura y competitividad sectorial, lo cual mevitablemente requiere de politicas mas
directas.

Ahora bien, las definiciones sobre el tipo de estructura industrial que se desea fomentar, la
prioridad sobre otros sectores, la profundidad de las politicas y las cuestiones relativas deben
discutirse e instrumentarse bajo la participacion de todos los actores involucrados, gobierno,
empresas, sindicatos, académicos y otras instituciones pueden y deben realizar contribuciones
valiosas tanto para el disefio come para la aplicacion de las politicas; la tarea no es exclusiva del
gobieno. Ademas, estas definiciones deben de quedar plasmadas en un plan de largo plazo, de
forma que otorgue certidumbre sobre su cumplimiento. Es tanto en la concertacién con otros
agentes como en la planeacion de largo plazo donde la experiencia de los paises asiaticos es muy
valiosa.

El objetivo del fomento al sector industrial, como ya se apuntd, es contar con una estructura

industrial que permita enfrentar las nuevas caracteristicas de la competencia mundial; esto sélo
sera posible a través de una planta industrial que sostenga en el largo plazo su competitividad y,
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con esta base, se generen empleos y cada vez mejor remunerados; el fin ditimo es alcanzar
mejores posibilidades de desarrollo para una poblacién que demanda cada vez con mayor
urgencia mejores condiciones de vida.
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Tabla A-1.

© ' Meéxico: Alternativas para selventar los rezagos de la industria. .~ "7~

. i

» desarticulacién de las cadenas

Rezagos estructumles\

desigual desarrollo sectorial y
regional
escaso desarrollo tecnoldgico

productivas

desaparicién de pymes
dependencia de insumos
importados

escasos efectos multiplicadores de
actividades exitosas

nulo avance en especializacion
productiva y comercial

Alternativas

1) Continuar con la reforma economica:

+ privilegiar la estabilidad macrocconémica

* mayor liberalizacién
s politica indusirial neutral

2) Fomento directo a la industria

« definir una estrategia de largo plazo (20
afios)

* promocion horizontal (primero)

* promocién vertical, selectiva {(despucs)
fomento a actividades clave:
* ciencia y tecnologia
* educacidn y capacitacion
* vinculacién academia-industria

Perspectivas

persistencia de heterogeneidad

tendencia crénica al déficit comercial
nulo desarrollo cientifico

actividades de bajo valor agregado
crecimiento inestable y no sostenido en el
largo plazo

énfasis en la competitividad sistémica
desarrollo de valor agregado nacional
estimulo al aprendizaje vy al desarrollo de
nuevas capacidades laborales, productivas,
tecnoldgicas, ete.

especializacidn geogréfica y sectorial
crecimiento relativamente homogéneo
articulacion de ia industria

competitividad intema y externa

mayor equilibrio en las cuentas extemas

MAYOR POSIBILIDAD DE MEJORAR
EL BIENESTAR DE LA POBLACION
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