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I. Introduccidn

En la década de los setenta y como resultado del desencanto
y la desilusibén de usar la estrategia de sustitucidén de importa-
ciones como modelo de desarrollo, se desencadena un debate sobre
las posibles alternativas a implementar como solucidén a los dese-
quilibrios y deficiencias que el proceso de sustitucidén de impor-

taciones habia generado.

Las primeras alternativas propuestas se dejan sentir en el
ambito de una liberalizacidén econdmica y de promocidén de exporta-
ciones por oposicidén al modelo de sustitucidén de importaciones
que se habia venide implementando en base a "proteccionismo'.
Sin embargo, esta Gltima- estrategia también ha sido defendida pro
poniéndose continuar la sustitucidn de impértaciones en el sector

de bienes de capital.

En torno a este debate sobre alternativas de industrializa-
cidén en este trabajo se analizan dos Opticas bajo las cuales se in
terpreta e¢l proceso de sustitucidén de importaciones en México y de
las cuales surgen las principales propuestas: la neocldsica y la
estructural. Una vez interpretado el proceso se procedc a evaluar

las propuestas que emanan de cada enfoque.

Dentro de la corriente estructuralista es necesario diferen
ciar explicitamente desde un principio dos vertientes que, a pe-’
sar de conducir a propuestas muy diferentes, utilizan ¢l mismo

término estructuralista para denominarse. Una vertiente es el



conocido estructuralismo latinoamericano, mientras la otra face
ta es desarrollada a partir de modelos macroecondémicos tales co
mo el modelo de las '"dos brechas'" de Chenery. En la aplicacidn
de modelos estructuralistas al caso mexicanc puede surgir confu
sidén respecto a qué faceta se estd utilizando, pues a pesar de
autodenominar los andlisis como un anilisis estructuralista,
sus recomendaciones de politica econdmica son muy distintas de
las que se derivan del estructuralismo latinoamericano. Es por
tal razdén que inicialmente se establecen los puntos en comin de
las dos facetas estructuralistas y después se procede a diferen

ciarlas.

El trabajo esti organizadc de la siguiente manera: en la
Seccidén 11 se ofrece la interpretacidén del proceso de sustitu-
cién de importaciones en México, los problemas y desequilibrios
a que ha conducido, llegando a las propuestas de sclucidn tanto
de la escuela neocldsica como de las dos facetas estructuralis-
tas. También se incorpora una evaluacidn critica de cada una
de las propuestas. Finalmente, en la seccidén III se encuentran
las conclusiones generales del trabajo, en que se cuestiona el
agotamiento del potencial para sustituir importaciones sugerido
por las interpretaciones neocldsica y estructural no latinoame.-

ricanista.
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IT. Diferentes interpretaciones de la sustitucidén de importacio-

nes.,

En esta seccidn se describen las interpretaciones que lcs
enfoques neoclasico y estructural ofrecen acerca del proceso de
industrializacidén via sustitucidn de importaciones, asi como las
posibles alternativas que surgen directamente de cada visidn.

La descripcidén del proceso sblo se hace en base a hechos estili-
zados de la historia econdémica del pais y se observan principal-
mente los rasgos generales que caracterizan la evolucidén del pro-
ceso con el objetivo de tratar de comprender mejor la mecinica
que los enfoques neocldsico y estructural utilizan al analizar el

problema.

En la primera parte de la seccidn se muestra la interpreta
cidén neoclésica y después dividimos la explicacién estructural en
dos vertientes que generan diferentes alternativas: estructural
derivado del modelo de las 'brechas' de Chenery, y estructural deri
vado de los planteamientos de economistas latinoamericanos (Fajn-

zylber) .



A. INTERPRETACION NEOCLASICA

1. Principios de Asignacidn de Recursos

Chenery (1961) plantea que los criterios en cuanto a la
mejor asignacidén de los recursos de inversidn difieren segin
la teorfia que se este usando. La conjuncién de modelos llama-
da teorias del crecimiento estudian las causas que determinan
el crecimiento econdmico mediante el uso de herramientas key-
nesianas y modelos agregados. Las teorias del crecimiento pro
veen criterios como la mdxima tasa de reinversién o los deriva
dos-de los modelos Feldman-Mahalanobis como principios para lo

grar un mayor crecimiento.

Por otro lado, el criterio de 1la teoria neoclasica para
la dptima asignacidén de recursos se basa en el principio de ven
tajas comparativas derivado de la teoria de comercio internacio

nal.

Los sectores o actividades a los cuales debe dirigirse
la inversidon son gencralmente diferentes segiin se aplique un

tipo de criterio u otro.

La principal critica del planteamiento neoclasico al pro
ceso de sustitucidn de importaciones.reside precisamente en no
usar el principio de ventajas comparativas como rector de la

asignacidén de la inversidn entre sectores. Mds bien usan cri



terios derivados de -las teorias del crecimiento.

Segln Chenery, las diferencias en los principios pueden ex

plicarse como resultado de la orientacidén y de los supuestos inhe

rentes de cada enfoque. El enfoque neocldsico se centra en condi

ciones de equilibrio y tendencias a largo plazo mientras que las

teorias del crecimiento lo hacen en la interaccién entre las uni-

dades productivas y consumidoras en un sistema dindmico. Por tan-

to, explicaremos brevemente como surgen los criterios en cada enfo

que para reconocer en qué se basa la critica neoclédsica al proceso

de sustitucidn de importaciones.

a)

Ventajas Comparativas

Clasica. E1 patrdn de produccidn y de comercio de un pa-
is se determina de ‘la cowparacién del costo de oportuni-

dad de producir una mercancia y el precio al cual ese pro
ducto se podria importar. Ninguna mercancia que puede im
portarse a un costo menor serd producida y las exportacio
nes se expanden hasta que el ingreso marginal de ellas de

rivado se iguale a su costo marginal.

Neoclasica. Un pais se beneficiard del comercio si expor
ta aquél bien producido intensivamente con el recurso re-
lativamente mis abundante. Esta versién, dado su caric-
ter normativo, es ampliamente usada, pues a diferencia de
la versién cldsica ésta no dependc de la existencia de com

petencia perfecta {Heckscher --Ohlin).
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Las criticas a estas dos versiones de la ventaja compara-
tiva se basan cn que no incluyen diferencias de calidad cn los
factores productivos y que es un concepto estidtico que no toma
en cuenta los posibles cambios en las condiciones. Asimismo, se

critica la falta de consideracidn de las economias externas.

b) Teoria del crecimiento y asignacién de recursos

La teoria moderna del crecimiento se centra en la interac-
cién entre productores, consumidores e inversionistas, en secto-
res interrelacionados en un contexto dinadmico. E1l énfasis de es-
ta teoria estd dirigido a detectar los sectores en los cuales la
asignacion de los recursos de inversidn con propdsitos de creci-
miento sea 6ptima. ©De aqui que se preccupe de la secuencia de ex:

pansién de la produccidén en los sectores.

Aunque en las teorias de crecimiento se encuentra una dico
tomia que oscila entre el crecimiento sectorial balanceado o des-
balanceado (véase Chenery (1961)), el efecto combinado del debate
es que en aras de obtener un mayor crecimiento, la competencia per
fecta si es que es susceptible de obtenerse- no conlleva la asig-
nacién de recursos adecuada. Los sectores o actividades a los cua
les debemos asignar la inversién son los que generen la miaxima ta-
sa de reinversién y por lo tanto la mayor tasa de crecimiento. Las
teorias del crecimiento tratan de detectar cuiles son las activida-
des mis importantcs para dirigir la inversién hacia ellas con obje-
to de que estas actividades nc obstaculicen el crecimiento. Es de-

cir, tratar de igualar oferta.y demanda en esos sectores para que
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esos sectores no se conviertan en cuellos de botella y detengan

el crecimiento. De aqui resulta que los sectores que se escojan
como promotores no son elegidos de manera tal que en oportunidad
de exportar estos sectores sean los que tengan una ventaja compa

rativa.

En las teorias del crecimiento pues, las posibilidades de
comercio casi no se consideran, como tampoco las ventajas compa-

rativas que reciben wun tratamiento mds bien residual.

2. La implementacidén de los principios derivados de las

teorias del crecimiento.

La critica neoclasica al proceso de sustitucidén de importa
ciones es la ausencia de las ventajas comparativas cemo criterio
de seleccidn de sectores, sin embargo, esta misma critica es exten
siva a cualquier principio derivado de las teorias de crecimiento
mientras las ventajas comparativas no se usen como creterio de se-

lecci6n.

Los programas de gobierno deben enfrentar dos tipos de di-
ficultades muy relacionados a la dicotomia en los principios de a-

signacidén de recursos:

- Desequilibrio en los mercados de factores y algunos bie-
nes que pueden frenar el desarrollo en el corto plazo.
Este desequilibrio se visualiza en los problemas de balan
za de pagos que enfrentan los paises subdesarrollados al-

tratar de acelerar el crecimiento.



- Seleccionar los sectores que a largo plazo indicarin
el patrdn de produccidén y crecimiento. Esta selec-
cidén es muy importante ya que la estructura producti-
va que tendremos en el futuro es consecuencia de las

inversiones que se realicen previamente.

Los programas que son influenciados por desequilibrios
estructurales acentlan la necesidad de balance entre oferta y
demanda, usando frecuentemente los modelos desarrollados por
las teorias del crecimiento. A su vez, los programas mas in-
fluenciados por el segundo punto enfatizan la necesidad de de-
tectar la eficiencia relativa de-los sectores por medie de las

ventajas comparativas.

En general los planes incorporan los dos aspectos pero
rara vez se lleva a cabo el analisis de las ventajas compara-
tivas a satisfaccidén, y en el caso mexicano es obvio que este
aspecto es eliminado completamente, concentrandose la politica

de indUstrializacién en los aspectos del desequilibrio.

Ejemplos de programas orientados a la reduccibén de dese-
quilibrios internos enfatizando la necesidad de balance en sec

‘tores escogidos son-el programa ruso y el hindG (Chenery, 1961)



donde sc¢ hace un programa detallado de balance material expresa
do en términos cuantitativos y donde se enfatiza el desarrollo
de la industria pesada y ligera, sectores en los cuales se es-

pera la contribucién mayor al crecimiento posterior.

Se parte del supuesto de que la tasa de inversidn estd de
terminada por la produccidén de bienes de capital. Asi, para
obtener una mayor tasa de inversidén -y por lo tanto mayor tasa
de crecimiento-, el excedente debe destinarse al sector bienes
de capital. Este modelo desarrollado por Feldman en principio
y después por Mahalanobis hace énfasis en que las necesidades
futuras de bienes de capital deben ser satisfechas para no fre
nar el crecimiento. Es decir, se enfatiza la igualacidn entre
oferta y demanda de este sector como imprescindible. Las con-
sideraciones de dptima utilizacidén de recursos desde el punto
de vista neoclasico son pasadas por alto al igual que las con-

sideraciones de precios.

En recomendaciones menos extremas para Latinoamérica, la
CEPAL ha influido en la configuracidén de los programas de gobier
no también sefnalando.la necesidad del balance entre sectores.
Dada la premisa de que las exportaciones crecen a un ritmo menor
que la demanda de los bienes que actualmente se importan, la in
versibén decbe orientarse a la sustitucidén de importaciones para
que el estrangulamiento del sector externo no sea la causa de la
reduccidn de la tasa de crecimiento. La sustitucidén de importa-

ciones inicia generalmente con la sustitucidn de biencs de consu



10.

mo no-duradero y puede continuar hasta culminar con la de bie-
nes de capital. Aquil el principilo de las ventajas comparati-
vas -que en principio si puede ser usado para elegir las indus-
trias sustitutivas de importaciones- tampoco encuentra la im-

plementacidén adecuada.

3. Interpretacidén de la sustitucidn de importaciones

Teniendo en cuenta los elementos tedricos antes expresados
tanto de la teoria neoclasica de comercio internacional y su re
lacidén con las teorias del crecimiento, es miAs facil comprender
el proceso de sustitucién de importaciones y las fallas funda-
mentales que este proceso tlene -con mencidén especial el caso

mexicano- segln se puede deducir de la teoria neoclasica.

En México, debido a las dificultades de provisidn de mer-
cancias importadas se emprende una politica de industrializacidn
mediante la sustitucidén de importaciones. El primer paso se dio
con la sustitucidén de bienes de consumo no duradero a mediados
de la década de los cuarenta, y a finales de la década de los
cincuenta se amplid hacia la sustitucidn de bienes de capital e

intermedios.

La implementacidén de un sistema de proteccidn distorsiona
la estructura de precios relativos y orienta los flujos de in-
versidén hacia 1os sectores seglin seca ¢l nivel de proteccidn ofre

cido. En la primera fasc del proceso, llamada la fase '"ficil",
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el sector bienes de consumo no-duradero es el que resulta mis fa
vorecido, desarrollandose en mayor magnitud que el resto de los

sectores.

La forma de financiamiento de la economia fue la emisidn
monetaria que tuvo altas tasas de crecimiento, la inflacidn. fue
alta y cl desequilibrio externo fue cada vez mds creciente. Es
te desequilibrio tratd de corregirse con devaluaciones que sin

embargo no tuvieron el efecto deseado.

Al terminar la fase '"fadcil', el cambio en la forma de fi-
nanciamiento relaja la restriccidn del excedente de inversidn.
Se sigue una politica-de'estabilidad de precios 'y fijacidn de
la tasa de cambio y las necesidades de divisas se financiaban
con deuda e inversién extranjera. Vendria entoncés una fase de
crecimiento donde se pondera mds fuertemente el balance en cada
uno de los sectores, alentéﬁdose ahora la sustitucidn de bienes
intermedios y de capital. Sin embargo, a pesar de que la poli-
tica estaba encaminada hacia una profundiZacién'vertical de 1los
sectores, esta se da a niveles superficiales debido a la crecien
te dificultad de sustituir las importaciones de mayor grado de

elaboracién 6 complejidad tecnolégica.

Siguiendo a la critica neoclisica, se tratd de igualar
oferta y demanda primero en los bienes de consumo no duradero y
después en los bicnes de capital ¢ intermedios sin ninguna con-

sideracidén sobre las ventajas comparativas. La indiscriminacion
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en la aplicacidén de la produccidn generdé incficiencias y falta

de integracidén industrial.

Las ventajas comparativas, criterio de eficiencia y 6pti-
ma asignacién de recursos en la teoria neocldsica conduce a una
especializacidén intersectorial. Es decir, unos sectores expor-
tan gran parte de su produccidn mientras que otros importan gran

parte de la demanda interna.

A diferencia, la proteccidén conduce a una especializacién
intrasectorial al distorsionar los precios relativos. Es decir,
dentro de cada sector existen coeficientes elevados de exporta—
~cidén/produccidn e importacidn/produccidn. Asi, los productos
exportados tienen un alto contenido de importaciones, y ya que
las importaciones tienen proteccidn, es decir precios mayores a
los internacionales, los productos comerciables son producidos

‘ineficientemente.

Frente a la visidn de las ventajas comparativas que vincu-
la la especializacidn de la produccidn a la estructura que tie-
nen 0 debieran tener las cxportaciones resultado de la asigna-
cidn de la inversidn preferentemente en actividades intensivas
en rccursos abundantes, esti él proceso de sustitucidén de impor
taciones, que al amparo de altas tasas de proteccidn, conducen
a un tipo de cspecializacidn intrasectorial que concentra la
produccidén en ciertos scctores que no-ascguran la compatibili-

dad dec esta espccializacidn con la estructura de exportaciones.



"Un signo de la incompatibilidad entre la politica de in-
dustrializacidn y la estructura de las exportaciones es el caso
de los sectores mas 'abiertos' al comercio; es decir, los sec-
tores de mayor exportacidn con relacidén a la produccidn, que
son generalmente mas intensivos en recursos menos abundantes
y relativamente mis caros.." (Clavijo, Saez, Scheuer, 1978, p.

115).

.Los resultados del proteccionismo estan reflejados en el
tipo de especializacidn industrial. Esta se da en actividades
que usan técnicas intensivas en capital, recurso hacia el cual
la proteccidn efectiva estid sesgada, favoreciendo asi una mayor
produccidn en actividades o sectores intensivos en el factor
mas escaso. Al ser asi, se desaprovecha la dotacidén relativa
de factores y por lo tanto las politicas de promocidn de expor-
taciones con base en ayudas e incentivos, aunque reducen el.
sesgo que pudieran tener los exportables en cuanto a sobrevalua-
cidén ‘de la moneda o subsidios al alto costo de los insumos, no
pueden tener resultados importantes pues no modifican las ca-
racteristicas de la estructura productiva. Estructura que es-

conde las ventajas comparativas.

Asimismo, el proteccionismo ademids de inducir este tipo de
especializacidén genera otras fuentes de ineficiencia: monopolios,
pérdida de incentivos para reducir costos por falta dec competiti-
vidad, costos crecientes para la industria que usa insumos de

una actividad protegida, altos miargencs de ganancia, etc. Un da-
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to sobre lo inadecuado de 1la seleccidn de técnicas es el gran

desperdicio de recursos de .inversidén en México al s6lo operar

al 63% de la capacidad instalada en 1974 (NAFINSA-ONUDI, p. 165).
Conclusiones.

El anédlisis neocléasico no juzga la actuacién del aparato
industrial en cuanto a los requerimientos de bienes de importa-
cidn sino que se centra en el pobre desarrollo de las exporta-
ciones para explicar la causa del desequilibrio. Por lo tanto
el estrangulamiento de la economia en el sector externo que cul
mina con la devaluacidn de 1976 es juzgado a la luz de la ine-
ficiencia del aparato productivo y su incapacidad para expor-

tar.

La estrategia implica por lo tanto un cambio en la estruc
tura productiva de la economia hacia una economia especializa-
da intersectorialmente en base a las ventajas comparativas.
Quizéd la aportacidn méds importante de la teoria neocldsica re-
side en que se debe aprovechar la escasez relativa de factores

de la economia, lo que nos hari mis competitivos.

Sin embargo, la implementacidén de la estrategia presenta
dificultades una vez que escudrinemos mas a fondo la estructu-
ra productiva, especialmente del lado de las importacioncs que
es en donde parcce haber un hucco de Ja tecria neoclisica. La

especializacidn intersectorial que se intenta fermar cs aquella
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en que algunas ramas o actividades tienen altoé coeficientes de
exportacidén-produccidn y otras ramas tendrin altos coeficientes
de importacidn-produccién. E1 papel de las importaciones es el
de satisfacer los requerimientos de demanda interna en produc-
tos que tenemos desventaja comparativa y por lo tanto, no adquie
ren relevancia estratégica dentro de la propuesta. Todos los
productos que presentan desventaja entonces no seran producidos
y tendradn que importarse, o dependiendo de la disponibilidad de
divisas, se podrd producir el remanente de lo que no se pueda
importar dado el monto de divisas disponible. Este resultado

es derivado directamente del modelo de Hecksher-Ohlin en el cual
existen como recursos un monto fijo de capital y trabajo los
cuales son movibles entre los sectores, lo que implica que el
capital tiene una gran maleabilidad. Aqui es precisamente don-
de encontramos una ruptura entre teoria y realidad. E1 modelo
ignora la interdependencia sectorial de la economia. La produc-
cién de un sector necesita de la produccién de otro sector,
mientras que el modelo neocldsico tiene en consideracidn produc-
tos sb6lo destinados a la demanda final. Los insumos se obtienen
del capital y del trabajo. Esto implica que si en un momento da
do el sector bienes de consumo necesita de maquinaria que el sec
tor bienes de inversidén produce, el capital suple la funcidn de
este Gltimo secctor asignando una mayor proporcidn del capital .al
primero, con lo cual se satisfacen sus requerimientos de maquina
ria. En la realidad el capital que esti en uso en un sector di-
ficilmente puede ser trasladqdo instantdncamente a otro sector,
por lo que esa demanda neccesariamente ticne que importarsc. Mﬁsv

aln si esta maquinaria c¢s producida mds eficientemente en el ex-
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terior (como puede ser el caso mas usual), las posibilidadecs de
que cl bien se produzca cen el futuro son muy reducidas. Asi, la
integracidén nacional del sector o rama que tiene la ventaja com-
parativa se verd muy limitada. El tipo de especializacidén que el
paradigma neolcdsico encierra es entonces uno en que el sector ex

portador tendrad también un alto coeficiente de importaciones y ba

jo grado de integracidn nacional.

El impacto global de una liberalizacién a ultranza serd en
tonces un mayor monto de importaciones y una tasa de crecimiento
menor. Claro que la magnitud del impacto depende del grado de

traslado del capital hacia sus nuevos usos, es decir, de su malea

bilidad.

Entonces se puede argumentar que la liberalizacidn de 1la
economia puede gradualizarse de acuerdo al grado de maleabilidad,
de manera tal que se le dé oportunidad al capital de movilizarse

y de que integre mids profundamente los sectores de exportacidn.

Sin embargo, en un contexto dinidmico, el sector de bienes
de inversidn es el que.hace crecer el "stock' de capital y el
que ofrecerd a los sectores demandantes ¢l capital necesario para
su crecimiento. El hecho es que precisamente es este sector el
que estd menos desarrollado por lo que esas demandas tendrdn que

satisfacerse con importaciones.

Las dos opciones de la propucsta neocldsica presentan in-

convenientes, la liberalizacién total e inmediata redundard en una
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magnitud mayor de importaciones de las que teniamos. Como ejem-
plo, en Chile, a raiz de la liberalizacidén de la economia se ha
"desindustrializado" (presumiblemente en los sectores donde te-
nia desventaja comparativa) impactando direcctamente el nivel de
importaciones, mientras que por otro lado, las exportaciones no
han respondido a la "eficiencia' que se supone que se adquiere

en el proceso,

En una liberalizacidn gradualizada, podremos tener una re
localizacidén mds adecuada del capital pero no impedird que se ten
ga un mayor nivel de importaciones, pues muchos de los productos
antes producidos dejarédn de serlo. Paraddjicamente esta liberali
zacidén gradualizada seria méds benéfica si se completa el desarro-
1lo del sector bienes de capital ya que entonces se integrarian
los sectores de exportacidén con un nivel nacional mayor, reducien
do asi el nivel de importaciones que tendriamos en la ausencia de

este desarrollo,.

Podemos concluir que a pesar de que la recomendacibén neocla
sica pudiera llevar a la eficiencia, la transicidén sera més dafiina:
mientras menos maleabilidad tenga el capital. El lapso de tiempo
necesario para que se dé el proceso es probablemente largo y nece-
sariamente implica una ruptura muy fuerte en el proceso de creci-
miento. Tambié&n podemos notar que el proceso de crecimiento poste
rior se verd influenciado por el grado de desarrollo del sector bie
nes de capital, sector que no tenemos desarrollado completamente.
Entonces, ademis de otras ventajas que implica desarrollar el sec-

tor bienes de capital y que vercmos posteriormente, tenemos quc un
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paso necesario para que el desarrollo posterior sea mds cficien-
te, menos doloroso y méds autdénomo del cxterior, se necesita desa

rrollar el sector bienes de capital antes de proceder a una libe

ralizaciodn.
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B. INTERPRETACION ESTRUCTURALISTA

1. Punto Com{in

Prebisch con su famoso articulo sobre la declinacién de
los términos de intercambio para los paises exportadores de bie-
nes primarios y la relativa inestabilidad de esos mercados, di
el sustento intelectual a la politica de industrializacidén via
sustitucidn de importaciones que los paises latinoamericanos ya
habfan comenzado a implementar. A raiz de esto, los enfoques es

tructuralistas empiezan a difundirse.

Esta visidn estructuralista tiene diversos matices pero s
lo me concentraré en dos de ellos por los resultados que han gene
rado al aplicarse a la economia mexicana. Uno de ellos, cuya pro
puesta es la promocidén de exportaciones, es derivado del modelo
de las "dos brechas".desarrollado por Chenery y Bruno (1962) y que
Villarreal (1976) aplica el caso de México. E1l otro matiz estruc-
turalista que propone la "sustitucidn de importaciones'", es el ba-
sado en proposiciones de organizacidén industrial muy bien sustenta
do en Fajnzylber (1983). A estos los diferenciarcmos llamandolos

propuesta estructural C y propuesta estructural F respectivamente.

Podemos rescatar el punto comGn del cual surgen interpreta
ciones estructuralistas, que es el trabajo pionero de la CEPAL
(1957), ofreciendo la explicacidén inicial del proceso, para después
analizar cada propuesta por separado en basc al modelo que especi-

ficamente usan.

La CEPAL es de los primcros en estudiar ¢l desarrollo mexi-



20,

cano bajo la perspectiva estructuralista (CEPAL, 1957), especial
mente respcecto al descquilibrio en el scctor externo. Concluye
la CEPAL quc el desequilibrio externo puede ser explicado funda-
mentalmente por el cambio estructural de la economia, de una eco
nomia tradicional de exportacidén de bienes primarios a una que se

orientaba hacia la industrializacidn con crecimiento acelerado.

La explicacidén estructuralista es la siguiente: La economia
cambia su estructura productiva hacia una compatible con el proyec
to de industrializacidén. Es decir, se necesita de una diversifica
cién en la estructura que sea capaz de producir una variedad de
productos. Ya que no se pueden empezar a producir todos al mismo
tiempo, se establece una estructura proteccionista que fomente el
desarrollo de la produccidén de bienes de consumo no duradero. Cuan
do se inicia este proceso de sustitucidn surge una demanda derivada
de bienes intermedios y de capital que precisamente por encontrarse
en esa etapa inicial del proceso no pueden producirse. Se genera
asi una dependencia de importaciones de ese tipo de bienes que la

nueva estructura productiva provoca.

La conclusién mids importante del estudio es, sin duda, que
la elasticidad de importaciones con respecto al ingreso esta direc
tamente relacionada con la tasa de crecimiento dc la economia, y
ademds la elasticidad de las importaciones respecto a los precios
relativos es muy baja (todo esto para la llamada fase facil de

la sustitucién de importaciones).

La explicacidn estructuralista del proceso de sustitucidn
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de importaciones puede entonces sintetizarse de la siguiente mane-

ra:

La etapa inicial de sustitucidn hacia una estructura de pro
duccidén que apoye el proyecto de industrializar toda la economia,
provoca una dependencia de la planta industrial hacia las importa
ciones que no pueden producirse por encontrarse precisamente.en la

primera etapa, de aqui que el desequilibrio sea estructural.

Al agotarse la primera etapa, se protege la industria de
bienes intermedios y de capital. Visto de otro &ngulo, inducir me
diante la proteccidn al desarrollo de estas industrias es un inten
to de reducir los desequilibrios entre oferta y demanda que estos
sectores generan y evitar que se traduzcan en desequilibrios en ba
lanza comercial. Si bien se sustituyen algunas compras al exterior
por produccidén interna, eéta nueva produccidn condujo a otros reque

rimientos de importacidn.

La sustitucidén de importaciones para ser completa necesita
profundizarse ¢ integrar verticalmente los sectores. Si esto no su
cede, en lugar de reduccidn de importaciones tenemos un cambio en
la estructura de éstas. Ademds esta estructura se torna rigida.
"Hacia 1970, cerca del 60% de las importaciones estaba constituido
por bienes- de mantenimiento -materias primas, partes, refacciones,
lubricantes, etc.- y poco menos de un 20% estaba integrada por bie
nes de expansidn. Ls decir, ese primer 60% no se podia dctener sin
riesgo de paralizar lo que ya se tenia y el segundo 205 no se podia

detener sin riesgo de no aumentar lo existente'. (Gazol, 1982, p. 47),

Esta alta dependencia de las importacioncs aunada a la premisa
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de lento crecimiento de exportuciones, se refleja en un crecien-
te deterioro en la balanza comercial. Ademds de la baja elas-
ticidad de precios. relativos hace que una devaluacidén de la mo-
neda no sea una solucién accesible para mejorar la balanza co-

mercial a largo plazo.

Segin el estudio de la CEPAL el ajuste Sptimo seria el
de una ''reorientacidén de los recursos productivos que se basara
en las tendencias de desarrollo de la demanda y de la capacidad
para importar que haria posible que los cambios estructurales
de la oferta se realizaran en forma mads gradual, reduciéndose
la tendencia a los desequilibrios en la balanza de pagos, es
decir, una orientacidén de las inversiones tendientes a lograr
la tasa requerida de sustitucién de importaciones contribuiria
ampliamente a reducir o eliminar la tendencia al desequilibrio

externo" (CEPAL, 1957, p. 99).

La CEPAL recomendaba el inicio de la diversificacién de
la estructura industrial -bienes intermedios y de capital- que
eran los que mayormente contribuian al déficit de la cuenta co
rriente. Se tenia la opcién de cerrar la brecha entre deman-
da y oferta de ese tipo de bienes y por medio de esec mecanismo

afectar favorablemente el déficit externo.



23.

Las recomendaciones de la CEPAL tuvieron la aceptacidn
de los rectores del pais y la economia pasa a la etapa avanza-
da de sustitucidn de importaciones: bienes intermedios y de

capital. La estructura proteccionista se encamina a la protec-

cién de los scctores ahora mis '"importantes' de sustituir se-
gin la ctapa de la estrategia de industrializacidén. Los aran-
celes, subsidios a las exportaciones y especialmente el control
cuantitativo son los instrumentos mids usados para tratar de co-
rregir el desequilibrio externo, mientras el tipo de cambio no
es utilizado como mecanismo corrector. La permanencia del tipo
de cambio fijo actGia contrariamente a los aranceles, ‘es un me-

canismo desprotector.

Todas estas caracteristicas de la economia mexicana en
sus primeras etapas del proceso de sustitucidén de importacio-
nes, vistas a través del lente estructuralista, sirven de pla-
taforma para continuar la interpretacidn del proceso a partir
de un punto comin. El andlisis estructuralista, a partir de
este punto comin, se divide en dos vertientes que parten de
dos criterios diferentes. Las diferencias son resultado dec 1la
forma como se analiza la caracteristica que hace llamar estruc:
tural a estos modelos. En el primer caso, estructural C, el
anilisis sc centra cn componentes agregados macroecondmicos;

en el segundo caso, estructural F, el anilisis es mis espcci-
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fico, llevindolo a nivel dec sectores econdmicos y bajo una pers-
pectiva de organizacidn industrial. Estas diferentes formas de
analizar la misma.estructura son las que introducimos a conti-

nuaciédn.
2. Estructural C.

Villarreal (1976) rescata los elementos generales del es-
tructuralismo de la CEPAL y completa la interpretacidén y la
propuesta estructural C con la aplicacidn del modelo de las '"dos
brechas'" de Chenery y Bruno (1962). Este modelc se enfoca a la
de deteccidn de las limitantes del crecimiento en alguna de las
dos brechas: la de ahorro interno (I-S) o la del desequilibrio
externo (X-M), por lo que la atencidén se dirige a los elementos
agregados de la brecha de divisas principalmente (X-M), brecha

que restringe a la economia en los Gltimos quinquenios.

Para completar el andlisis Villarreal (1976) estima eco-
nométricamente las funciones de exportacidén e importacidn para
reconocer las medidas de politica que podrian influenciar la

brecha de divisas.

En la etapa inicial de sustitucidén de importaciones encuen
tra el mismo resultado que la CEPAL y concluye que la elevada in-
tensidad de importaciones del proceso de sustitucidén y la carencia
de sustitutos domésticos son las causas de la alta elasticidad de

impertaciones-ingreso y la baja elasticidad de precios relativos.
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Por otro lado, las exportaciones todavia se concentran
en productos primarios y materias primas y cuyo crecimiento no
depende de las condiciones domésticas. Los productos manufactu
rados son resultado de industrias en gestacidn y alin no estan

en condiciones de competir en mercados internacionales.

~Todo esto origina un creciente déficit en la cuenta co-
rriente que dadas las elasticidades no puede ser corregido ni a
mediano ni a largo plazo con devaluaciones, como sucedid con
las devaluaciones de 1948-49 y de 1954. La imposibilidad de re
ducir el déficit con este instrumento refleja el caricter es-
tructural del mismo, independiente de los precios relativos, es

tructura dada por el proyecto de industrializacidn.

En la etapa avanzada de sustitucibén de importaciones la
ampliacién en los bienes a sustituir provoca otro cambio estruc
tural que la funcidn de importaciones resiente. La elasticidad
ingreso se reduce y la elasticidad de precios relativos aumenta,
esto como consecuencia de la presencia de sustitutos producidos
domésticamente. Precisamente por esta mayor elasticidad de precios
relativos, la devaluacidon de la moneda si puede ayudar a corre-
gir el desequilibrio. Sin embargo, a pesar de que se redujo la
elasticidad ingreso, esta sigue estando cercana a uno, constitu
yéndose las importaciones de bienes de capital e intermedios en
las principales. De aqui que la proteccidn refleja ahora un de

sequilibrio semiestructural.
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El lento crecimiento de las exportaciones es explicado
por varias razones, siendo las mas significativas el uso de in-
sumos producidos domésticamente que por la proteccidén tienen
precios altos, y el impuesto implicito que la sobrevaluacidén

de la moneda provocd.

"El impuesto implicito por la sobre valuacién de la tasa
de cambio y la proteccidn, los impuestos explicitos y los con-
troles a la exportacidén indican que el problema de las exporta-
ciones de manufacturas es mas un problema de obstaculos inter-
nos a las mismas que de demanda externa y/o politicas externas
de los paises desarrollados, en lo que respecta al segundo pe-

riodo (fase avanzada)'" (Villarreal, 1976, p. 183).

El desequilibrio en la balanza de pagos es la manifesta-
cibén de un proceso de desajuste en el crecimiento con el comer-
cio exterior, que se puede traducir en un desajuste entre ofer-

ta y demanda sectorial que se transmite a la cuenta comercial.

Del lado de las importaciones existe una dependencia es-
tructural o semiestructural que hace dificil de reducirlas,
pero en las exportaciones la deficiencia no es estructural, si-
no que los obstaculos inherentes al proceso {(proteccidén, sobre-
valuacién, etc.), parecen ser las causantes del pobre desempe-

fio de éstas.

Con estas deficiencias, el proceso pucde llevarse a cabo
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siempre y cuando el desequilibrio externo pueda financiarse con
capital extranjero. Sin embargo, en un mcdiano plazo el pago dc
utilidades, intereses y amortizaciones llegan a un nivel en que

ellas en si mismas son causa del desequilibrio.
3. Recomendaciones del Analisis Estructuralista C.

Las posibles recomendaciones de este esquema tienen que
considerar las causas que nos llevaron a los desequilibrios ac-
tuales. Podemos concentrarnos en la brecha de divisas (X-M).

No es posible seguirla financiando con deuda externa que ya por
si misma es un grave problema. Se observa que la .estrategia de
sustitucidén de importaciones ha provocado el crecimiento del dé-
ficit externo y que las causas que lo originaron deben ser remo

vidas.

Segtn Villarreal (1976), en lo que respecta a las exporta
ciones dado que éstas no tienen problemas estructurales, la pro-
mocidén de ellas es indispensable para superar el sesgo que la es
trategia de crecimiento ha creado en contra de ellas. Como pasos
para eliminar este sesgo es necesaria la eliminacidn de la sobre-
valuacién asi también como el proteccionismo. Con estas medidas
se asegura una mayor competitividad internacional en cuanto al

precio de produccién y un menor costo en el uso de los insumos.

El comercio exterior no debe basarse solamente en la ex-

portacidn de productos primarios sino que la estrategia es de susti
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tucidén hacia la exportacidn de bienes manufacturados. Esta re-
comendacidén surge de la imposibilidad de que el primer tipo de
bienes genere las divisas suficientes para permitir el financia-

miento de las demandas de importacidn.

Este resultado implica que el sistema productivo ha cre-
cido con ineficiencias que 'se reflejan en las exportaciones po-
co dindmicas y que las importaciones, dada su importancia para
el sistema productivo, no pueden ser reducidas sin afectar el
crecimiento. Es decir, el proceso de sustitucidén se considera
de hecho, agotado e incapaz de romper el caricter estructural

de las importaciones.

Sin embargo, dado el caricter estructural de las importa-
ciones -se considera que debe haber sustitucidn de importaciones
en algunos productos que son '"clave" para la economia, para que
no todo el sistema productivo este supeditado a las variaciones
en produccidén y precios del exterior y a la disponibildiad de

divisas en el interior.

Se puede concluir que una condicidén necesaria para el cam
bio estructural de la economia es eliminar el sesgo que ésta tie
ne contra las exportaciones mediante una politica de liberaliza-
cién del comercio exterior excepto en pocas industrias seleccio-

nadas.
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4., Conclusiones (Estructural C)

El caricter demasiado agregado del modelo de dos brechas
nos conduce también a la determinacién de estrategias muy gene-
rales que soslayan efectos que pueden generarse en la estructu-

ra industrial a un nivel méds desagregado.

El resultado mas importante del modelo consiste en que
las exportaciones son capaces de responder a estimulos de 1la
economia y que los obstidculos que provocaron su lento crecimien
to son precisamente la ausencia de estos estimulos. La imple-
mentacidén de medidas adecuadas para estos fines se pueden resu-
mir en la eliminacidén del sesgo contrario a las exportaciones

que se ha tenido.

Elemento subyacente en cuanto a las exportaciones que o-
bliga a la propuesta estructural C a recomendar la promocién de
exportaciones en forma independiente de consideraciones de ven-
tajas comparativas es la necesidad de que estas financien un
monto rigido de importaciones que el sistema necesita. Obliga-
do es el comentario de que se torna prioritario una sustitucidn
de importaciones de los componentes de la fase avanzada que son
los que han conducido a una desintegracién y falta de verticali-
zacibn de la estructura productiva; y su ausencia es la causa
fundamental de la rigidez de las importaciones y del cardcter
estructural que ticne el desequilibrio externo. Esto se requie
re antes que una promocidn de exportaciones que ni siquiera estd

sustentada, como en la teorfia neocldsica, en resultados tedricos
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importantes (ventajas comparativas). Si el modelo de las dos

brechas expresa su preocupacidn por el caracter estructural del
desequilibrio externo es evidente que el desequilibrio serid mis
manejable si atacamos las causas que han conducido a formar tal
estructura, y esto sdlo se logrard integrando el sistema produc

tivo, es decir avanzando en la produccidn de bienes de capital.

‘Al igual que la teoria neoclédsica, el andlisis de las im
portaciones es ignorado en esta propuesta. La ineficiencia que
ha generado la sustitucién de importaciones desata la reaccidn
de estas propuestas contra la continuacién de este proceso sin
analizar adecuadamente el papel que las importaciones desempe-
fian dentro de su esquema propuesto. MAis alGn, el caridcter dema-
siado agregado de los modelos no reconoce el importante rol que
deberia tener el sector de bienes de capital tanto-en el esque-

ma actual como en el esfuema propuesto.

A continuacidn se ofrece la propuesta de sustituir impor
taciones en su fase avanzada que completard la concepcidn de la
economia de una manera mids global y aportard elementos para una

estrategia mas ihtegral.

5. La propuesta estructural de continuar la sustitucidn

de importaciones

Este enfoque propone profundizar el proceso de sustitu-

cidén de importacicnes Su andlisis sc concentra en la conforma
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cién de la estructura productiva y su evolucibén a través del tiem-

po.

En la propuesta neoclédsica y estructuralista basada en el
modelo de dos brechas de Chenery, el sector externo juega un pa-
pel fundamental como motor de crecimiento de la economia. En la
propuesta neocldsica la especializacidn y la divisidn internacio-
nal del trabajo basadas en el principio de ventajas comparativas
son las que produciridn la eficiencia en una economia, que tradu-
cida en precios de acuerdo al costo de oportunidad generan un
crecimiento sano. En la propuesta estructuralista a la Chenery
se argumenta que un pais enfrenta restricciones de financiamien-
to al crecimiento de la economia: interno o externo. En el ca-
so de México la restriccibén la tenemos en el sector externo. Da
do que las importaciones tienmen un componente estructural muy ri
gido se enfoca la atencidén al mejoramiento de las exportacicnes,
con lo cual se relaja la restriccidn. De alguna manera estas
dos primeras propuestas encuentran agotadas o errdneas las susti-
tuciones de importaciones que pricrizan al mercado interno como
fuerza motora central, privilegiando en cambio al sector de las

exportaciones como primordiales al crecimiente.

A diferencia de estos dos enfoques que toman al sector
externo como el motor de crecimiento, l1a propuesta estructural a
la Fajnzylber (que llamaremos Istructural F) toma al mercado in-

terno como motor de crecimiento.
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Tomando en cuenta 1o anterior ¢l enfoque estructural F
no pretende que la disminucidén de importaciones por medio de su
sustitucidn relaje la restriccidn del sector externo y se con-
vierta en el motor de crecimiento, sino que se convierta en un ins-
trumento para ayudar en la implementacidén de una estrategia que

tenga al mercado interno como motor de crecimiento.

La propuesta de la continuacién del proceso de sustitu-
cidén de importaciones es entonces diametralmente opuesta a las
dos anteriores. Su anilisis se concentra en la estructura pro-
ductiva para responder a los planteamientos que desde un princi

pio parecen estar en su contra.

Se propone continuar un proceso (sustitucidn de importa-
ciones) que ha llevado a claras ineficiencias en la estructura
productiva, concentracidén del ingreso y problemas en el sector
externo. Entonces esta propuesta tiene una tarea doblemente di
ficil: Demostrar las fallas que las otras propuestas tienen al
mismo tiempo que identificar los errores del proceso de sustitu
cidén para determinar las medidas con las que se puede restructu
rar la economia y poder continuar el proceso de sustitucibn de

importaciones.

Para mostrar los argumentos del porqué las otras propues
tas antcriormente cxplicadas ticnen fallas en sus proposiciones

se recurre a como nacé y sc prolonga el sistema de proteccidn.



Cuando se determina iniciar un proceso de sustitucidén de
importaciones es necesario incentivar a los inversionistas para
que dediquen sus capitales en las areas donde vamos a sustituir
importaciones. De aqui que las tasas de proteccidén que se impg
nen deben ser lo suficientemente altas para que los inversionis
tas obtengan tasas de rentabilidad por lo menos iguales a 1las
que obtienen en las actividades tradicionales y que no estan ex
puestas al comercio internacional, tales como el comercio en el sistema
financiero y la construccidén civil. Tomando en cuenta lo ante-
rior se concluye que una disminucidén del proteccionismo o una
liberalizacidn completa de la economia solo provocarid que los
capitales fluyan de nuevo a las actividades tradicionales como
sucedi6é en Chile en donde hubo un alto crecimiento de las acti-
vidades del sistema financiero mientras coexistia un proceso
de desindustrializacién de la economia. (Fajnzylber, 1983

p. 249).

Es por las razones expuestas que el sistema de proteccidn
ha tendido a prolongarse y que las tasas de proteccidén han sido
altas y evasivas. Estas condiciones del sistema de proteccidn
generaron ineficiencias en la estructura productiva como costos

unitarios elevados y desintegracidén industrial.

Sin embargo, argumenta este enfoque, aunque el sistema
de proteccién ha generado ineficiencias en México y toda Améri-
ca Latina, la causalidad entre proteccidén y eficiencia no es

clara y la eliminacidn de la protcccidén no necesariamente mejo-
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rard la eficiencia. Se dan como ejemplo varios paises desarro-
llados y "eficientes" incluyendo a Japén, pais de industrializa
cién tardia, en donde la proteccién fue fundamental para su exi
to. En todo caso, no es la proteccidn en si misma que provoca
la ineficiencia sino la forma y la amplitud con que esta se apli
ca. ©Con ella se puede llegar a niveles deseables de eficiencia

o estructuras industriales ineficientes segiln sea su aplicacidn.

Pasaremos a describir las caracteristicas del sistema pro
teccionista que indujeron- la ineficiencia y que tendremos que
tomar en cuenta para que la estrategia de profundizacidn de sus

titucidén de importaciones no conserve los mismos elementos.

6. Ineficiencia y Proteccidn

En este apartado se tratan de identificar los problemas
de ineficiencia que la proteccidn ha provocado en la estructura

productiva.

La critica a la implementacidén del sistema de proteccidn
se centra en la amplitud que esta tuvo en sus primeras fases.
Cuando la proteccidén se apljca indiscriminadamente a demasiados
productos, por decir de bienes de consumo no-duradero, el inver
sionista no ticne el incentivo de integrarse verticalmente pues
los insumos y maquinaria que utiliza no gozan de la proteccidn
que disfruta el producto final, sino que es mas rentable hori-

zontalizarse en empresas que tengan ubicados sus mercados en el



35.

consumidor final. La misma accidn conduce a dos problemas dife
rentes: la falta de un desarrollo del sector bienes de capital
que impacta directamente en la balanza comercial, y la disper-
sidén que genera esta horizontalizacidn, dispersién que facilita
la formacidn de estructuras oligopdlicas y la posibilidad de
usar tamafios de planta menores a los dptimos cuyos costos unita
rios se pueden trasladar al consumidor por la presencia de pro-

teccidn.

Aparte, este tipo de estructuras oligopdligas no tiene
las virtudes clasicas del oligopolio de aprovechar las economias
de escala de produccidn y de la innovacidén tecnolbgica. La en-
trada al mercado no estd condicionada al tamafic del mercado. Es
te punto es reforzado cuando la competencia no se di a través de
precios sino en diferenciacidén de productos, ejemplificado con
la rama automotriz donde la proliferacién de modelos a niveles

bajos de produccidén es preferida a la produccidén a mayorcs esca-

las con pocos modelos y mayor eficiencia.

7. Proteccidn y la Fase Avanzada

‘La proteccién de la estructura productiva dirigida al de-
sarrollo del sector bienes de capital y bienes intermedios no
tiene los efectos esperados sobre los coeficientes de importa-
cién declardndose un prematuro agotamiento de la fasc finalj en
cambio se descubre un fuerte dinamismo en el sector de blencs de

" consumo dureadcro. ¢Cuiles son las razones del “"fracaso" de la



politica?. Es ésta nuestra siguiente tarea.

En las primeras etapas del proceso industrializador es ob-
vio que el sector de bienes de capital no se desarrollaria pues
la estrategia consistia en crear un contexto en el cual el costo
de la inversién fuese lo méds reducido posible, objetivo que en
buena medida se lograba con la libre importacién de bienes de ca.

pital.

Ya en la etapa de sustitucién de importaciones en bienes
de capital, coexistian con la proteccién, otras politicas que neu
tralizaban los efectos que la proteccidn queria otorgar a este
sector. La creciente sobrevaluacidén de la moneda hasta 1976 era
claramente un elemento desprotector, aunque no exclusivo del sec-

tor bienes de capital.

En politica industrial, la existencia de la Regla XIV, con
la cual se eliminan (total o parcialmente) los impuestos a la im-
portacidn de maquinaria y equipo fue usada intensivamente. Entre
1959 y 1970 mas del 90% de las importaciones de bienes de capital,
fueron hechas amparadas bajo este régimen (NAFINSA-CEPAL, 1971,
p. 190). Para 1975{aﬁ0 en que se suprime la Regla XIV, las impor
taciones de maquinaria y equipo amparadas s6lo pagaban un arancel

nominal del 7%.

Por otro lado, la concentracién del ingreso crea las con-
diciones para una diversificacién horizontal de los bienes de

consumo duradero principalmente y limita a la vez los mercados

potenciales para los bicnes de capital. La posibilidad de usar
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fdcilmente recursos como la contratacidén de '"marcas'" extranjeras
para diferenciar productos y obtener altos mirgenes de ganancia
hace que los posibles productores de bienes de capital encuentren
una inversidén menos atractiva en esta drea que en los sectores

iniciales de 1la sustitucidn de importaciones.

Desde el punto de vista de los usuarios, la compra de es-
‘te tipo de bienes producidos internamente encontraba oposicidn.
Las compras de las empresas piblicas estidn frecuentemente condi-
cionadas al financiamiento que reéiben. Muchas veces el finan-
ciamiento recibido es externo, pero no es liguido sino que vie-
ne asociado a la importacidén de bienes de capital. En cuanto a
las transnacionales, éstas materializan la inversidén directa en
forma de bienes y equipo que frecuentemente son producidos o pa
tentados por la empresa matriz. Siendo asi, el Gnico mercado
disponible es el de los usuarios nacionales privados que frecuen
temente canalizaban su demanda al exterior cuando podian aprove
char la importacién libre de bienes de capital derivada de algu-
na disposicién gubefnamental o si las condiciones de compra eran

mas atractivas en el extranjero.

En resumen, a pesar de que se podria pensar en que el pro
ceso de sustitucidn de importaciones en su etapa final no estaba
agotado, no se dieron las condiciones para que la oferta reaccio
nara en forma favorable. Ademds se contaba con una demanda que
se canalizaba hacia el exterior y una visién de que introducirsc
a producir en este sector conllevaba demasiados problemas tanto

en su parte econémica, como cn su partc técnica.
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Consecuencias de la Importacidn Sustitutiva Incompleta.

El cardcter incompleto de la sustitucién de importacio-
nes y por lo tanto la falta de un exitoso desarrollo del sector
bienes de capital genera ineficiencias en toda la economia: De
sarticulacidén y ausencia de una diversificacidén vertical, dese-

quilibrios estructurales externos y recursos escasos asignados

ineficientemente.

Pero quizas el problema mas importante que la falta de
un completo desarrollo del sector de bienes de cetpitalsegfm los es
tructuralistas F, sea la ausencia de un motor de crecimiento in
terno como lo fueron los otros sectores en su tiempo. La expli
cacidén se basa en que se depende mucho de los bienes de consumo
duradero como impulso de la economia. La rama automotriz ejer-
ce un fuerte liderazgo, pero a diferencié de los paises desarro
llados en que este sector ejerce o ejercid el liderazgo, sus
productos no son de uso difundido, y por lo concentrado del in-
greso, origina que se produzcan mas versiones de un mismo produc
to para poder penetrar en lo estrecho del mercado, en lugar de
‘aprovechar las economias de escala. Por lo tanto se tiene un
mercado que se puede ver estancado en cualquier momento por fal
ta de demanda, y ademas, al estar poco integrados verticalmente
son ramas que tienen altos coeficientes de importacidén, lo que
puede provocar que el mercado se estanque ahora por el lado de

la oferta si existe escasez de divisas.
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8. Descabilidad de completar el desarrollo del biencs

de capital.

En primer lugar, la profundizacidn de la sustitucidn de
importaciones en el sector bienes de capital es viable porque
existe el mercado interno para hacerlo. (NAFINSA,MV, p. 369).
E1l requerimiento de bienes de capital por parte de otros secto-
res es alto y dindmico, lo que se refleja en los altos coefi-
cientes de importaciones que tienen estos bicnes. Es decir, el
hecho de que los coeficientes de importaciones hayan permaneci-
do mas o menos constantes durante varios afios no significa que
se haya agotado el proceso de sustitucidn de este sector tal co
mo lo plantean otras.corrientes de pensamiento. A pesar de ha-
berse eétancado, estos coeficientes son todavia muy altos y de-

notan la posibilidad de continuar la sustitucidn.

Es deseable la implementacidn de esta estrategia porque
significard una mayor articulacidén de la industria nacional. La
estructura preoductiva se desarrolld muy diversificadamente en
el sector bienes de consumo principalmente, cobservdndose una
horizontalizacidn de este tipo de empresas. Sin embargo, ecl
componente de bienes de capital quedd sin producirse interna-
mente. Por tantd, el mayor porcentaje de importaciones se gene
ra en productos de este sector. Su implementacién entonces sig
nificari una reduccidén del coeficiente de importaciones de este
sector y por lo tanto menos posibilidades de estrangulamiento

‘en estc rengldn.
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Asimismo, es descable la profundizacién porque se convier
te en un motor de crecimicnto interno. Estce punto adquiere re-
levancia cuando se observa que la sustitucidn implica producir
para un mercado ya establecido (demanda). Las caracteristicas
de este. sector en la actualidad es que el mercado existe y se
puede hacer que éste sea mas o menos cautivo. Este sector gene
rard a su vez demanda a otros sectores en forma de bienes inter
medios, materias primas no elaboradas y bienes de consumo para
los trabajadores de este sector, cerrandose asi una interrela-

cidén dinamica.

La posibilidad de un crecimiento mas sostenido basado en
este sector es visible si contrastames con otro sector o rama
que lidere el crecimiento de la economia como la industria auto
motriz. Esta actividad tiene su mercado en el consumidor final
y debido a que gran parte de sus insumos son importados, la de-
manda que se podria haber satisfecho en el interior del pais es
surtida en el exterior, cortando la interaccidn que los sectores

tienen en la ‘economia.

Una de las caracteristicas del sector de bienes de capi-
tal y que hace que su desarrollo sea muy deseable es que este
sector resulta escencial para la actividad innovadora. Aunque
la existencia de una industria de bienes de capital no es una
condicién suficiente para el cambio técnico si es una condicidn
necesaria. Careciendo de tal sector, no solo se debe importar

la maquinaria sino el progreso técnico que por conseccucncia se
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determina desde fuera.

Francis Stewart considera, al analizar los paises subde-
-sarrollados, que rara vez se justifica econdmicamente el forta-
lecimiento de las industrias de bienes de capital o estimulos
especlales a este sector sI no tomamos en cuenta consideracio-
nes del desarrollo tecnoldgico. Y que sin embargo cuando las
incluimos en el andlisis, se torna imprescindible el desarro-
1lo de este sector, "el sector de bienes de capital no permite
simplemente la realizacidn de ideas'" también es un gran inicia-
dor del cambio .... Los paises que carecen de un sector de bie-
nes de capital tienden a carecer igualmente de la base de habi-
lidades, conocimientos, instalaciones y organizacidén de la que

depende el avance del progreso técnico'". (Stewart, 1983, p.190).

9. Instrumentacidn

Como s¢ observd en apartados anteriores, el agotamiento
prematuro de la sustitucién de importaciones en el sector de
bienes de capital viene condicionado por las condiciones impe-
rantes de la economia. Sin embargo en la instrumentacién de es
ta estrategia se dejd claro que el uso exclusivo de proteccidn
en forma de tarifas arancelarias, aunque necesaria, no es sufi-
ciente para garantizar el desarrollo del sector de bienes de ca

pital.

Aparte de la prcoteccidn, que ticne la funcién de canali-
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zar los flujos de capital hacia el sector especificado al alte-
rar los precios relativos, se deben tomar medidas colaterales
que coadyuven al éxito de la implementacidén de la estrategia.
A los usuarios de productos del sector de bienes de capital se
les debe inducir al médximo hacia la compra de los bienes produ

cidos nacionalmente.

Las compras del sector pliblico deben adecuarse a la es-
trategia global de la propuesta. A las empresas extranjeras a-
justarlas a un programa de integracibén nacional. Debe buscarse
el financiamiento accesible tanto para el funcionamiento opera-
tivo como péra la promocidn de ventas.del-sector bienes de capi

tal.
10. Implicaciones

Para poder distinguir claramente las implicaciones direc-
tas de aplicar un proyecto de sustitucién de importaciones y los
cuestionamientos que de ellas se derivan es necesario diferen-

ciar el rol que cada sector jugari dentro del proyecto.

La proteccidén originé ineficiencias en los sectores de
primera sustitucién y a la vez una discriminacibén al desarrollo
del sector de bicnes de capital. Pero estos dos problemas que
incidieroﬁ sobre el sector externo aunque ligados, deben verse
separadamente. Las ineficiencias del sector bienes de consumo
inciden en el bajo crecimiento de las exportaciones y al centra

rio, la discriminacién al sector bicnes de capital incide sobre
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las importaciones. Aunque surgidos de una misma fuente (1& pro
teccidén) es necesario reconocer que los problemas de ella deri-
vados no se solucionan atacando a uno de ellos solamente. Es
decir, la eficiencia en el_sector consumo nc desarrollara el
sector bienes de capital ni viceversa. Se selecciona el desa-
rrollo de bienes de capital por su importancia como motor de cre
cimiento y entonces el concepto de eficiencia neocldsico se sus
tituye por uno en que 'la industrializacidn serd eficiente en

la medida en que contribuya al logro de dos objetivos principa-
les: Crecimiento y creatividad." (Fajnzylber, 1983, pag. 345).
Como vemos, la eficiencia en el sector bienes de consumo no es-
ta garantizada ni tampoco la del sector de bienes de capital si

el Gnico instrumento es la proteccidn.

La primera implicacidén que la aplicacién de este proyec-
to traeria seria la disminucidén de los aranceles en el sector
bienes de consumo e intermedios y el aumento de los mismos en
el sector bienes de capital. La incidencia sobre los sectores
no productores de bienes de capital seria doble: obtendrédn in-
sumos mas caros al mismo tiempo que mayor exposicidn al exte-
rior. - La reaccidn de este tipo de empresarios puede generar
consecuencias no esperadas, canalizando sus capitales a las ac-
tividades tradicionales no expuestas al comercio internacional
y con tasas de rendimiento altas, en lugar de enviarlos al sec-
tor bienes de capital. Por tanto hay que considerar atencidn y
regulacidén especial a las actividades tradicionales en lo que a

margenes dc ganancia concierne.
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Avocindonos al sector bienes de capital especificamente,
la implementacidén del proyecto presenta serias complicaciones.
La primera de ellas se refiere al criterio relevante para selec
cionar las ramas dentro del sector bienes de capital donde se
implementara la sustitucidén y que determinarid en gran medida el
tipo de especializacidén del sector. Tenemos por un lado una
demanda identificada como alta y dindmica en ramas que represen
tan un cuello de botella para la economia por la presidn que
ejercen sobre el sector exferno. Un criterio puede surgir de
este hecho, es decir, sustituir en las ramas que presenten un
problema en el corto plazo igualando oferta y demanda internas.
Sin embargo, este criterio se basa en la demanda y por lo tanto
olvida toda consideraci6n de indole econémica desde la oferta
y de capacidad técnica. La aplicacidén de este criterio puede
conducir a la construccidn de una serie de proyectos ineficien-

tes y destinados al fracaso.

El otro criterio relevante puede ser la sustitucidép en
areas en que las posibilidades técnicas y econdmicas o la dina-
mica de la estructuracidén internacional hagan posible la compe-
titividad del sector a largo plazo. La implicacién de este
tipo de especializacion es que la demanda esta directamente
relacionada con el crecimiento externo. Asi el comportamiento
ciclico de la economia internacional puede afectar seriamente
el desarrollo del sector. Ademids de que estas areas pueden no
coincidir con los requerimientos de la estructura industrial in

terna y los .cucllos de botella no podrdn ser satisfechos.



Tenemos entonces un dilema similar al que se discute cuan
do se analiza la viabilidad del proceso de sutitucidén de importa
ciones como alternativa de desarrollo, pero ahora al interior
del sector bienes de capital. Es decir si se debe actuar igua-
lando oferta y demanda (sustituir importaciones) o dejar que
las consideraciones econdmicas de los proyectos sea el criterio

relevante (especializacidén neocldsica).

En el estudio de NAFINSA-ONUDI (NAFINSA-MV, p. 368) se
‘determina que los dos criterios seridn operativos. Sin embargo
solo se detectan las caracteristicas de la demanda y no los de
posibilidad econdémica y técnica. Puede ser que los criterios
sean convergentes en algunas .ramas pero es de esperar que en o-

tros no lo sean.

En teoria, los dos criterios conducen a un diferente ti-
po de especializacidn y desarrollo del sector bienes de capital,
y la aplicacidén de los dos criterios simultaneamente aparece coO
mo un resultado de la dificultad que presenta el dilema, asi co

mo un intento de minimizar el riesgo del fracaso .del proyecto.

Otro tipo de complicaciones surgen cuando analizamos que
uno de los resultados del modelo es la disminucidén del déficit
del sector externo. Suponiendo que el ahorro interno efectiva-
mente se canaliza a la inversidén en el sector bienes_dé capital,
se generarid una demanda por productos del mismo sector que dado

su estado actual no se podrdn satisfacer y tendrin que importar



46.

Se: maquinaria y equipo, tecnologia y posiblemente algunas ma-
terias primas con algin grado de elaboracidn. La continuacidn
de una dependencia estructural de las importaciones se podria

trasladar del sector bienes de capital a insumos de este sector
que no se produjeran por la forma en que se organice la estruc-

tura productiva dentro del mismo sector.

La naturaleza especifica de la produccidn en el sector
de bienes de capital es que las plantas presentan un grado cle-
vado de flexibilidad para producir distintos tipos de equipo.

Y ademds, la fabricacidén de ciertos equipos requiere de distin-
tos procesos susceptibles o no de integrarse verticalmente en

una planta.

Si la estructura productiva en el sector se configura con
plantas mas o menos dispersas, tendrdn que integrarse vertical-
mente aunque tengan un bajo grado de integracidén nacional, lo

que significaria una dependencia en las importaciones.

Por el contrario seria mas benéfico horizontalizar la pro
duccibén. Es decir, contar con plantas que aunque tengan un ba-
jo grado de integracidén en planta, cuenten con alto grado de in
tegraci6én nacional. Esto significaria al mismo tiempo una ma-
yor especializacidn y eficiencia, ya que cada planta produciria
parte del proceso para muchas plantas aprovechando economias de
escala y usaria insumos con mejor calidad, y ademids una mayor

independencia de las 1lmportaciones.
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El grado de horizontalizacidn de la estructura debe estu
diarse con mucho cuidado. Dado que nada nos gafantiza que los
sectores no productores de bienes de capital sean ahora eficien
tes, por lo menos la estrategia debe obedecer criterios con los
cuales se garantice (por lo menos hasta donde se pueda) el uso
eficiente de recursos y en tamafios de planta a capacidad '"nor-
mal' dentro del sector bienes de capital. Tener una estructura
demasiado horizontal significa ensanchar la base del sector bie
nes de capital tal que incluya proyectos no viables econdémica-
mente, que se traduzcan en ineficiencias que incidiran scbre el

mismo sector y el resto de la economia.

Finalmente, una Gltima consideracidén que cae fuera del
ambito especifico del sector de bienes de capital y que es con-
cerniente a la capacidad de ahorro interno de la economia. Es-
te modelo se relaciona con el modelo estructural de las dos bre
chas en que se concuerda que la restriccidn de la economia se
encuentra en el sector externo a través de la importacidn de
bienes de capital. El intento de sustitucidén, si es exitoso,
trasladara 1la restriccidn del exterior al interior de la eccono
mia. Entonces la capacidad de inversidn se vera restringida
por la generacidén del ahorro necesario. Y esta capacidad depen
de de si el consumo puede ser mantenido a niveles lo suficiente
mente bajos sin afectar la "eficiencia'" de la economia. Esto
necesariamente implica una redistribucidén de ingreso que los

planes no consideran 1o suficiente.
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11. Conclusioncs (Estructural F)

La propuesta estructural F de la continuacidén del proce-
so de sustitucidén de importacioncs se diferencia de los otros
enfoques analizados en el trabajo, en el menor papel que se le
otorga al sector externo como motor de la economia y en la cau-

salidad que la proteccidén tiene sobre la eficiencia.

En este enfoque el sector externo no juega un papel de
motor de crecimiento como en las otras propuestas, sino este se
traslada al interior de la economia y especificamente al sector

bienes de capital.

Con estas propuestas, la estrategia se encamina a dinami
zar ld economia al mismo tiempo que articularla e integrarla.
Asi, se pretende llenar las deficiencias que presenta la matriz
de relaciones interindustriales en su componente de bienes de ca

pital,

Las pdginas anteriores describen las caracteristicas de
la economia por las cuales el sector bienes de capital no se de-
sarrolld, la deseabilidad de hacerlo y la influencia de la protcc

cién sobre la ineficiencia.

A pesar que se reconoce que la proteccién no conduce nece
sariamente a la ineficiencin, se necesitan establecer las bascs
que permitan reconocer a priori las caracteristicas que, como es

tructura, quercmos que posca cl scctor biencs de capital.
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En principio, queremos que el sector bienes de capital sea
el pivote de crecimiento. Entonces tenemos que considerar los en
cadenamientos que este sector tenga sobre el resto de la economia
y los que se puedan crear o eliminar con la forma especifica que
tome la estructura del sector. Mientras mids integrada esté con
el exterior menos repercusién se tendrd sobre el resto de la eco-

nomia y viceversa.

El hacer que esté mds integrado internamente, implica un
tipo de estructura tal que se instalen plantas especializadas con
equipos, partes o procesos en los cuales el grado de integracidn
en planta sea bajo pero con un grado mayor de integracidén nacio-
nal. Este tipo de estructura contrasta con una integrada muy dis
persa, y en las cuales, las plantas deben estar integradas verti-
calmente pero con bajo grado de integracidén nacional. Las venta-
jas del primer tipo de estructura saon, ademds de una mayor inte-
gracidn nacional,las de la especializacidén en actividades méas es-
pecificas y en las cuales es mds fdcil introducir mejoras tecnold

gicas.

Cabe hacer notar que este tipo de estructura es el ideal
para ramas especificas, o -subsectores, pero de ninguna manera pue-

de ser extendible a la totalidad del sector bic¢nes de capital.

Las ramas o subsectores especificos en los cuales se¢ deba
implementar la estructura horizontalizada antes descrita se deben
identificar en base a otro criterio, ya que extender este tipo de
estructura a todo el sector significaria pfoducir todo tipo de pro

yectos independientemente de su eficiencia.
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Por lo tanto, la primera decisidén debe ser la de elegir
s6lo aquecllos proyectos que se considecren eficientes, o que sean
susceptibles de serlo con ligeras modificaciones técnicas en los
procesos. Esto garantizarad la insercidn en el comercio interna-

cional y la consecuente generacidén de divisas.

Existe la tentacidn de usar como criterio selectivo las
ramas que presenten cuellos de botella en la economia por su alta
demanda. S6lo se deben apoyar aquellas que ademds cumplan el cri
terio de eficiencia. Ramas muy importantes como la de miquinas-
herramienta cumplen con estos dos objetivos simultidneamente ({NA-
FINSA-ONUDI, 1977, p. 106); sin embargo, otras ramas con una de-
manda muy alta y dinamica deben ser dejados fuera de la estrate-

gia si no cumplen con el criterio de eficiencia.

Las posibilidades de competencia internacional estan estre
chamente ligadas al desarrollo de aportaciones tecnoldgicas y de
proceso que a su vez estan fuertemente ligadas al desarrolla del
sector bienes de capital. Es en este sentido en el cual el desa-
rrollo del sector bienes de capital generarid, mds que la especia-
lizacidn ncocliasica de la economia, el desarrollo de e¢xportaciones

competitivas, no s6lo en este sector, sino en toda la economia.

México cuenta con recursos con los cuales puede tener ven-
tajas en la produccidén de bienes de capital: recursos naturales o
procesos basados en el uso intensivo dc enrgia. Sin embargo, cl

uso adecuado de los recursos estd detérminado por nuestra capaci-
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dad de generar las técnicas que aprovechardn estos recursos. La
circularidad existente se¢ debe romper y la manera mis eficaz de

lograrlos es precisamente desarrollando el sector bienes de capi-

tal.



III. Conclusiones Generales

El desarrollo de la industria en México empieza a ser cues
tionado seriamente en los principios de los setenta por su inca-
pacidad para generar las exportaciones necesarias a los requeri-
mientos de impertaciones de la economia, dados por el modelo in-
dustrializador. También se¢ cuestiona el posible agotamiento de
la Gltima etapa de la sustitucién de importaciones, la de susti-
tuir bienes de capital. A pesar de que en realidad este sector
s6lo sustituyd una reducida parte de los bienes demandados por
la . econcmia, la escasa dindmica mostrada por ese sector llevd a
la conclusidn de que era necesario finalizar la estrategia de

sustitucidn de importaciones.

Es asi como surgen las propuestas neoclisicas y estructu-
ral C. Estas propuestas, a partir de los signos de debilidad
que el patrdn de desarrollo mostraba, consideraron errdneo el
planteamiento original de sustituir importaciones ya que nos con
dujo a una estructura industrial ineficiente, poco integrada y
muy diversificada. Entonces proponen como nueva estrategia eli-
minar la proteccidn para enfocarnos hacia él nuevo paradigma:
El desarrollo del pais basado en las exportaciones. La elimina-
cidn del sesgo en contra de las exportaciones eliminando el siste
ma proteccionista y la sobrevaluacidén de la moneda nos conducirai

a la eficiencia en la estructura productiva.

Las caracteristicas de estas dos propuestas (neoclisica y

cstructural C) son bisicuamente las mismas y muestran claramente la
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preocupacidén de que la ineficiencia cn la industria mexicana ha
ido estrechando las vias de desarrollo del pais al discriminar

en contra de las exportaciones. Sin embargo, el hecho de tratar
de eliminar el sesgo contra las exportaciones hace que automédtica
mente queden fuera del escenario principal los acontecimientos
del resto de la economia. E$ decir, los mecanismos e instrumen-
tos a usar en la implementacidn de la estrategia son dirigidos
exclusivamente al mejoramiento de las exportaciones. Mientras,
el rol que jugaran las importaciones dentro de la nueva estructu-
ra industrial es soslayado. Vimos que en el nuevo estado estruc-
tural tendremos un nivel de importaciones mayor (si adoptamos la
estrategia neocldsica) y que entonces la transicidn hacia este
nuevo estado serd dolorosa y posiblemente de larga duracibén. En
tonces no se justifica que en aras de obtener "eficiencia'" (que
ni siquiera estd garantizada en la estrategia) tengamos que sacri
ficar no s6lo parte de la planta industrial sino también el creci

miento de la economia.

Las propuestas neocldsicas y estructural C fallan al con-
centrarse exclusivamente en las exportaciones y no consideran que
esas estrategias sugieren comportamientos perversos de otros ele-
mentos importantes como las importaciones, que pueden organizar
la ruptura de estas estrategias en la transicién, o llevarnos a
sus objetivos a un costo muy alto. Primero, se necesita comple-
tar la etapa de sustitucidén de importaciones del sector bienes
de capital que nos integra la estructura productiva y nos provec

rd de los bienes que se destinarin a la inversidn y al crecimien
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to futuro de la economia. Como vimos en la seccidn correspondien
te, una transicidén del tipo neoclidsica es mds provechosa si el
sector de bienes de capital ha sido desarrollado y la economia es

td relativamente integrada.

La reaccidn usual al comentario anterior es, primero, que
el sector bienes de capital no respondid a los incentivos encaini-
nados a desarrollarlo; y segundo, que es precisamente el proceso
de sustitucidén de importaciones el estilo de desarrollo que nos

condujo a la ineficiencia industrial.

De la propuesta estructural F. de continuar la sustitu-
cién de importaciones se desprenden las respuestas a los cuestio
namientos anteriores. Si se puede continuar la sustitucidén de
importaciones a niveles altos de eficiencia. porque se cuenta con
las condiciones e instrumentos adecuados para hacerlo. La prime
ra advertencia es que la proteccién no es suficiente para lograr
dinamizar el sector bienes de capital. Es necesario adecuar to-
dos los instrumentos en ese fin. Las politicas de proteccidn, po ,
litica industrial, politica de tipo de cambio y politica de sub-
sidios deben ser coherentes con el objetivo y no contradictorias
como lo han sido en algunas ocasiones. La segunda advertencia se.
refiere al grado de eficiencia que logramos con la estrategia.

La proteccidn, instrumento que influyd decisivamente en la inefi
ciencia de otros sectores, debe ser usado y aplicado con cautela
s6lo atendiendo a los requisitos de selectividad en las ramas a

sustituir. Es necesario reconocer que no todo el sector de bie-



nes de capital puede ser cubierto por la estrategia. S6lo los
proyectos que garanticen niveles adecuados de eficiencia son 1los
que deberdn apoyarse. La determinacidén de la eficiencia de los
proyectos se debe evaluar en piridmide. Es decir, comenzando por
la identificacidén de ramas especificas del sector y continuar en
productos, procesos y partes. Si en principio una rama cumple
con los criterios de eficiencia no excluye que procesos de esta
rama no sean eficientes y por lo tanto, no deberan apoyarse. Es
tos procesos pueden incorporarse gradualmente conforme a progra-
mas de integracidn nacional si el aprendizaje técnico permite

eficientar tal proceso.

La forma de minimizar el riesgo de que un nGmero grande de
procesos y partes queden fuera de la estrategia ¢s conformar una
estructura en el sector tal que las plantas se especializen en
partes y procesos. Una vez elegidas las ramas que se apoyaran,
el esfuerzo debe ser dirigido a horizontalizar la produccidn en
esas ramas. Es decir, que la integracién del producto en cada
planta sea baja, y del conjunto de partes y procesos aportados
por varias plantas se forme el producto final. Este tipo de es-
tructura hace que cada planta se especialice en actividades espe
cificas con lo cual se incrementa la posibilidad de que se intro
duzcan modificaciones en el disefio de los procesos adecuados a
los recursos quc posee el pais, que al final de cuentas se tradu

cird en niveles crecientes de eficiencia.
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Es en los instrumentos que se deben usar para lograr que
la estructura del sector de bienes de capital se conforme de a-
cuerdo a las caracteristicas antes descritas donde sc¢ necesita
profundizar en el andlisis y disefio de politica. Fue precisamen
te la aplicacidén muy amplia de unos instrumentos y la incoheren-
cia de otros lo que generd ia ineficiencia de la estructura pro-
ductiva y la escasa dindmica mostrada por el sector de bienes de
capital, y no la estrategia de sustitucidén de importaciones per

se. La estrategia de sustitucidn de importaciones esta lejos de

agotarse como lo considera la estrategia neoclédsica.

La continuacidn de la sustitucidén de importaciones en el

sector bienes de capital, con la estructura adecuada y usando

los instrumentos adecuados, dinamizarid la economia.y la integrara.
La integracién de la economia es lo que las propuestas neoclédsicas
y estructural C no consideran lo suficiente y lo que las debilita
como propuestas viables. Ademds, el desarrollo del sector bienes
de capital fortalecerd el crecimiento cuantitativo al emerger co-
mo motor de crecimiento e influird en el desarrollo cualitativoa@ través del

desarrollo tecnoldgico.
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