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INTRODUCCION

I BIEN LA TEORIA ECONOMICA convencional ignoré por buen

tiempo su relevancia, el papel y alcance de las instituciones

ha pasado a ser uno de los temas centrales en la reflexiéon en
torno a los factores determinantes del crecimiento econémico y el
desarrollo. En efecto, atrds ha quedado la concepcién simplista
de que cl crecimiento era la resultante mas o menos automatica de
la acumulacién de factores productivos —tierra, trabajo y capital—
y la evolucién de la productividad y la tecnologia. El presente traba-
jo se ocupa precisamente de examinar bajo una perspectiva histori-
ca como la cambiante percepcion e interaccion entre el mercado y
el Estado —probablemente las dos instituciones fundamentales— ha
incidido en la pauta de desarrollo que ha seguido la economia me-
xicana en el ultimo siglo. El presente estudio se centra en examinar
episodios de cambio radical de la estrategia de desarrollo respecto
del papel de estas dos instituciones fundamentales. Y sostiene que
a menudo no se han reconocido adecuadamente los verdaderos

* Las opiniones que figuran en el presente documento son responsabilidad de
los autores y no necesariamente coinciden con las de la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas.
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obstaculos con que ha tropezado el desarrollo del pais. Algo similar
podria estar ocurriendo en la actualidad. Para demostrar esta afir-
macién se parte de examinar el periodo de expansién econémica
que comenzoé en el Porfiriato y terminé en 1981, con el derrumbe
del auge petrolero. Se examina en forma critica el cambio de la es-
trategia de desarrollo desde mediados de los ochenta para hacer
frente al agotamiento de la estrategia de sustituciéon de importacio-
nes y de industrializacién impulsada por el Estado. Finalmente, se
ofrecen algunas reflexiones acerca de los desafios actuales de la
economia mexicana que, al cabo de mds de 15 anos de reformas
macroecondmicas, parece encontrarse entrampada en un escenario
de bajo crecimiento.!

EL PORFIRIATO: ESTABILIZACION POLITICA
Y UNIFICACION DEL MERCADO NACIONAL

A finales del siglo XIX, México inicié una fase prolongada de cre-
cimiento econémico que transformaria profundamente su estructu-
ra social y productiva, dejando finalmente atrds el estancamiento
y el rezago que habia experimentado entre 1780 y 1870, el lamado
siglo de deterioro.? En 1877, cuando Porfirio Diaz toma el poder,
cerca de tres cuartas partes de la poblacion vivia en zonas rurales y
mas de 80% de quienes tenian diez afios o mas eran analfabetos. La
agricultura generaba cerca de la mitad del PIB y las manufacturas
s6lo 16 por ciento.

La ideologia del Porfiriato se sintetiz6 en la consigna positivista
Orden y progreso. Se consideraba que el orden, entendido como un
punto final a las luchas politicas y militares que habian azotado
a México desde la independencia, era requisito indispensable para
reactivar la inversién privada. Diaz logré tal objetivo y consolido
la autoridad del gobierno central mediante la combinacioén de la
fuerza y de las alianzas con grupos importantes. El progreso se con-

! Un estudio mds amplio de estos aspectos, elaborado por ambos autores y que
cubre también los siglos XVIIl y XIX, serd publicado préximamente en la Revista
de la CEPAL.

2 Estadisticas del crecimiento econémico en el porfiriato estan en Beatty (2001),
Rosenzweig (1965) y Solis (2000).



INSTITUCIONES Y DESARROLLO ECONOMICO: LA RELACION ESTADO-MERCADO 159

cebia como la industrializacién del pais mediante la eliminacién
de ciertos obstaculos estructurales al desarrollo tales como la insu-
ficiencia de la infraestructura de transportes y la escasez de capital
financiero.? Para estimular la expansién ferroviaria, el Estado otorgé
subsidios y concesiones. Dicha expansién, aunada a la mayor segu-
ridad de los viajes por carretera lograda por el régimen de Diaz,
multiplicé el tamano del mercado interno, derribando barreras
locales al comercio y acrecentaron la competencia.*

El elemento clave para conseguir capitales fue la inversion exter-
na, estimulada mediante diversos incentivos. Asi, a partir de 1880
entraron sostenidamente capitales estadounidenses, seguidos de
los europeos (Coatsworth, 1989) y alcanzaron su auge en el primer
decenio de 1900 (King, 1970). Dicha inversiéon ayudé a que, entre
1870 y 1913, se triplicaron las exportaciones como proporcién
del PIB. Ello, a su vez, aumenté los recursos fiscales ya que los im-
puestos al comercio representaban mdas de la mitad de los ingre-
sos publicos. Las exportaciones se convirtieron en motor de la
economia, ayudadas en gran medida por la depreciacién de la plata
a finales del siglo XIX. Su composicién estaba bastante diversificada
pues, ademads de la plata, incluia metales industriales como cobre,
plomo y zinc —cuya demanda mundial aumentaba rapidamente—
y productos agropecuarios como café, ganado, henequén, pieles,
madera y otros.

El entorno econdémico externo fue propicio. Hacia 1870, la se-
gunda revolucién industrial estimulaba la demanda mundial de mi-
nerales y recursos naturales. A su vez, la estabilidad politica y el
auge exportador restablecieron la solvencia en el plano interna-
cional.® En lineas generales, la politica publica del Porfiriato se

3 Ya entonces se reconocia la importancia de estos obsticulos. Como dice Matias
Romero: “Esta nacién [...] posee en su suelo enormes tesoros de riqueza agricola
y minera que no pueden explotarse por falta de capital y de comunicaciones” (citado
por Rosenzweig, 1965).

4 Segin Coatsworth, la ampliacién ferroviaria redujo en 80% el costo del flete
por kilémetro entre 1878 y 1910.

5 Entre 1824 y 1880, México dej6é de cumplir con el pago de su deuda externa
en seis ocasiones diferentes. En 1889, el gobierno y la banca internacional rene-
gociaron la deuda externa. Poco después se restablecio el acceso del pais al mercado
internacional de capital, y se recurrié a la deuda externa para financiar obras publicas
en infraestructura.
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orient6 a fomentar la inversién privada y dar garantias para su fun-
cionamiento. A fin de mejorar el clima de negocios, ya en 1883
se promulgaron nuevos cédigos de comercio y mineria y se elimina-
ron los impuestos regionales al comercio interno. La politica comer-
cial combiné la aplicaciéon de aranceles especificos para industria-
lizar la produccién de bienes de consumo junto con la disminucion
de aranceles para abaratar la importaciéon de insumos intcrmedios
y maquinaria (Beatty, 2002; Kuntz Ficker, 2002).

¢Qué consecuencias tuvo la estrategia del Porfiriato en el desa-
rrollo? El crecimiento econémico y la modernizacién entonces al-
canzados revirtieron un siglo de estancamiento. Entre 1877 y 1910,
el PIB real per cdpita de México registré un incremento anual me-
dio de 2.1% (Bortz y Haber, 2002). La expansion de los ferrocarriles
favorecié la mineria y contribuy6 a crear actividades nuevas cuya
escala de produccién y densidad de capital requerian un mercado
nacional amplio para ser rentables. Con la sustitucion de importacio-
nes, la produccion industrial se expandié notablemente (8.6% al
ano entre 1877 y 1910; Coatsworth, 1989). La manufactura perdi6
su cardcter artesanal, para transformarse en un proceso realizado
en grandes fdbricas.

Ademas, se alter6 profundamente la estructura social y econé-
mica de las zonas rurales. A partir de un diagnéstico que calificé al
sector rural de improductivo, el gobierno de Diaz promovié la redis-
tribucién de tierras de propiedad federal y comunal a empresas pri-
vadas y a particulares acaudalados. Tal concentracion y privatizacion
fomento los cultivos comerciales en gran escala, a un costo social
alto. Asi, a principios de los anos 1900, 95% de la tierra cultivable
pertenecia a 835 familias (Manzanilla Schaffer, 1963). Para enton-
ces, este patron de desarrollo comenzé a agotarse y los salarios reales
empezaron a caer sistematicamente. En 1910, su nivel era 26% por
debajo del de 1903. La pobreza era generalizada, especialmente
en el campo.® El uso de la fuerza para reprimir a los trabajadores
y sofocar la oposicion politica se torné mas frecuente. En 1910 se
lleg6 al limite. Las clases medias excluidas de las decisiones politicas

5 Como destaca Harber (1989), la pobreza era tal que si aumentaba el precio del
maiz por una mala cosecha, la baja del consumo de manufacturas de los trabaja-
dores provocaba una crisis en la industria de prendas de algodon.
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y los trabajadores y campesinos marginados econémicamente se
unieron en torno a una coalicién que vencié, bajo la consigna de
democracia politica, reforma agraria y derechos laborales.

La contradiccién basica del Porfiriato se dio en el desequilibrio
progresivo entre un crecimiento econémico elevado, por un lado,
y la lentitud de los avances politicos y sociales, por el otro. Porfirio
Diaz se propuso hacer de México una naciéon industrializada mo-
derna. Sin embargo, en 1910 sélo 28% de los mexicanos sabia leer
y escribir y la esperanza de vida al nacer no superaba los 37 anos.
Con dos tercios de su poblaciéon en zonas rurales, México era mas
que nada una economia estacionaria y, en general, una sociedad
atrasada cuyo ingreso estaba muy concentrado y vastas mayorias eran
pobres. Y, pese al surgimiento de un mercado nacional, el Estado
fue insuficiente para superar los enormes obstdculos al desarrollo
econémico.”

LA REVOLUCION Y LA CONSOLIDACION DEL ESTADO DESARROLLISTA

En 1910, la Revolucién mexicana puso dramadtico fin a la pax
porfiriana. La falta de consenso social se convirtié en ¢l principal obs-
tdculo para el desarrollo del pais. Sus etapas mds violentas termina-
ron tras la adopciéon de una nueva Constitucién, en 1917, que situd
a la nacién por encima de la propiedad privada cn cuanto a tierra,
agua y subsuelo; estableci6 el derecho a formar sindicatos, cre6 un
sistema de salarios minimos, jornadas laborales de ocho horas, en
semanas de seis dias, y el derecho a ganar igual salario por tareas
equivalentes. Incluyé6 una reforma agraria al expropiar grandes
predios y asignarlos a los ejidos. Sin embargo, el descontento poli-
tico continu6 por los anos siguientes, marcados por la matanza de
figuras como Zapata, Carranza y Obregén, y numerosos levantamien-
tos. La creacién del Partido Nacional Revolucionario (PNR) en 19298
fue un paso fundamental para la paz social y la estabilidad politica.
En 1946, con el nombre de Partido Revolucionario Institucional

7 La inversién publica nunca supcré 5% de la inversion total, y sélo 7% del
gasto publico fue para acumular capital.

8 Una descripcion del papel del PNR cn la estabilidad politica a largo plazo se
cnicucntra en Newell y Rubio (1984).
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(PRI), abarcé toda fuerza social relevante de la Revolucién mexica-
na. Pronto se transformé en vehiculo de control y tinico campo legi-
timo para resolver diferencias politicas. Hacia el decenio de 1940
habia terminado la era de los caudillos, iniciando la forma propia-
mente mexicana de control autoritario institucionalizado.

Tras la revolucién, el proceso de consolidaciéon del poder se
acompandé de la expansiéon de los instrumentos de politica del go-
bierno.® En la presidencia de Cardenas (1936-1940), el sector pu-
blico se amplié atin mas con la creacién de varias entidades financie-
ras y de desarrollo. Se nacionalizé la industria petrolera y comenzo
la reforma agraria en gran escala. La politica fiscal pudo tornarse
anticiclica, incurriendo en déficit presupuestarios para impulsar la
inversidon productiva y social. El gasto publico se reorienté a ampliar
la infraestructura basica. El crecimiento econémico se reanudo, esti-
mulado por las politicas del gobierno y la extraordinaria reactivacion
del comercio de plata y petréleo (principales exportaciones del
pais). Asi, la primera ronda significativa de inversiones desde el
Porfiriato beneficié a la manufactura, que pasé a ser el sector mas
dindmico de la economia.

LA EPOCA DORADA DE LA INDUSTRIALIZACION DE LA POSTGUERRA
(1940-1980)

En proceso de lograr la hegemonia, el Estado mexicano llegé a
la convicciéon de que, para alcanzar el desarrollo, debia participar
activamente en la inversion y la produccién. Hacia finales de los cua-
renta, controlaba los recursos fundamentales y habia aumentado
sustancialmente su gama de instrumentos de politica. La inversion
publica aumenté sistematicamente y se canalizé hacia el desarrollo
urbano e industrial, la educacién y el bienestar social. Para promo-
ver la manufactura, se otorgaron subsidios y exenciones tributarias.

9 El Banco de México fue creado en 1925 para hacer frente a la depresién, y
empezo a operar como Banco Central a comienzos de 1930. Hasta entonces, se habia
creado el Banco Nacional de Crédito Agricola, seguido de otros bancos. En 1933
se creé la Entidad Nacional Financiera (después la Nacional Financiera), primer
banco de desarrollo propiamente tal que fue puntal financiero de la inversién
industrial y otras inversiones de largo plazo.
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Al mismo tiempo, la proteccién comercial y —hacia 1947— el
proteccionismo fueron adoptados como objetivo intermedio del
gobierno.

En este lapso, en valores reales, la economia mexicana crecié
en promedio 6.4% anual. La manufactura fue el impulsor del creci-
miento. Entre 1945 y 1955 aumenté al ritmo medio de 7.4% anual,
y entre 1957 y 1970 ain mas rapido (8.9%) gracias al dinamismo
del mercado interno. México pasé a ser una sociedad urbana, semi-
industrial. Para 1980, la participacién de la manufactura en el PIB
era 24.9%, frente a 15.4% de 1940. La proporcién de personas en
zonas urbanas pasé de 35% a 66%, las tasas de alfabetizacién
practicamente se duplicaron y en 1980 llegaron a 83%. La escolari-
dad media de los adultos se elevé de 2.6 a 7.1 anos y la esperanza
de vida al nacer aumenté de 24 a 65 anos. Sin embargo, la distri-
bucién de los beneficios del crecimiento dist6 de ser equitativa.
Hacia finales del periodo, 20% de la poblacién percibia mas de 50%
del ingreso total disponible, y 58% de los mexicanos seguia vivien-
do en condiciones de pobreza (Herndndez Laos, 1990, sitia esta
cifra en 63%). En consecuencia, al término de esta “época dorada”,
la pobreza y la desigualdad eran todavia problemas pendientes
de solucién.

La estrategia publica para lograr este desempeno macro-econé-
mico abordé obsticulos importantes que se oponian al desarrollo
del pais, pero subestimé la magnitud de otros retos. El primero de
los obstaculos se debié a que la agricultura fue relegada al segundo
plano y después de 1965 tropezé con serias dificultades para au-
mentar su produccién. En la segunda mitad del decenio de 1960,
su crecimiento fue menor al de la expansion demografica, afectado
por la dualidad del sector, la tendencia adversa de los precios agri-
colas comparados con los productos manufacturados, y la baja soste-
nida de su participacion en la inversiéon publica. Todos estos factores
contribuyeron a aumentar el nivel de pobreza rural y a contraer la
demanda potencial del mercado interno, provocando tarde que
temprano inestabilidad social.

En segundo lugar, pese a que en muchos sectores la protecciéon
comercial promovié el crecimiento y la sustitucién de importaciones,
se descuidé el esfuerzo por fortalecer el potencial exportador de la
economia. Ademas, la etapa mas dificil de sustituciéon de importa-
ciones de bienes de capital de alta tecnologia no parecia comple-
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tarse. Por ultimo, las reformas tributarias fracasaron sistematica-
mente y las finanzas publicas dependieron cada vez mas de la deuda
externa.'’ La balanza de pagos se torné muy vulnerable a los flujos
de capitales de corto plazo.

EL “DESARROLLO COMPARTIDO”, EL AUGE PETROLERO Y LA CRISIS DE
LA DEUDA

El gobierno de Luis Echeverria, que asumié el poder en 1970,
consider6 que la estrategia de “desarrollo estabilizador” aplicada
de 1956 a 1970 fue incapaz de resolver el problema fundamental de
la desigualdad. Propuso una nueva estrategia, de “desarrollo com-
partido”, orientada a que los beneficios del crecimiento econémico
se distribuyeran mas equitativamente. Durante un tiempo, la nueva
estrategia tuvo un efecto favorablc cn la distribucién funcional del
ingreso. Gil Diaz (1987) muestra que la participaciéon de la mano
de obra en el producto nacional neto, de 40% en 1970 pasé a 49%
en 1976 y el PIB aument6 ¢n promedio 6.1% anual.

Los logros se acompanaron de serios desequilibrios macro-
economicos. En el ambito externo, el primer shock del mercado
de petréleo (1973) encontré a México como importador neto de
crudo, lo que agudizo la restriccion de divisas. Ello, mas el incremen-
to de la inflacion a tasas del 20% anual, la expansion de la inversién
publica y el tipo de cambio fijo triplicaron el déficit comercial. Por
otra parte, €l modelo de industrializacién empez6 a perder impulso.
Pese a las inversiones para modernizar las plantas, no aumentaron
significativamente ni las exportaciones ni la sustitucién de importa-
ciones en los bienes de capital. Ante la falta de una reforma
tributaria, entre 1971 y 1976 el déficit fiscal se elevo de 2.5% a 9.9%
del PIB una vez mas por la expansion monetaria y la deuda exter-
na.!! El sector privado rechazé la retérica del “desarrollo comparti-
do”; recortd su inversion y muy pronto la expansion de la economia
era impulsada exclusivamente por el gasto publico. Con el tiempo,

19 Hacia 1972, la relacién deuda-PiB habia llegado a 18% (comparada con 1%
cen 1946). Aunque esta magnitud no significaba grave desequilibrio, ilustra el
dinamismo de la ¢volucién del endeudamiento externo en el periodo.

! Diversos cconomistas tradicionales criticaron la idea de que sacrificar la
disciplina fiscal impulsaria el desarrollo.
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la fuga de capitales agravé sustancialmente la situaciéon. En 1976, las
presiones sobre la balanza de pagos obligaron a depreciar el peso
casi en 100%, cortando mds de 20 anos de tipo de cambio fijo.

Sin embargo, al cabo de poco mds de un ano, las perspectivas
econémicas dieron un vuelco al anunciarse que México tenia gran-
des reservas de petroleo. Su venta en los mercados internacionales
trajo consigo una vigorosa reactivacion econémica a la vez que el dé-
ficit comercial se situé en promedio en 1.5% del PIB. Se renegocio
la deuda externa y se inici6 un ambicioso plan de industrializa-
cion para aprovechar los ingresos petroleros. Las inversiones en la
manufactura se elevaron substancialmente, impulsadas por empre-
sas publicas y privadas. Entre 1978 y 1981, ¢l PIB crecié a tasas del
8-9% anual. Asimismo, se introdujo una reforma tributaria y los
cambios redujeron en alguna medida las desigualdades del sistema
tributario mexicano.'?

Hacia finales de los sctenta habia senales inquietantes. La infla-
cion, estabilizada en torno a 18%, no bajaba. Los pagos de intercses
iban en aumento, empujados por el alza sin precedentes de las tasas
de interés internacionales. La inversion en el sector exportador fue
escasa, salvo en dos casos: la industria automotriz, en la que se estaba
construyendo una nueva serie de plantas dotadas de la mas moder-
na tecnologia con el expreso objetivo de competir en los mercados
mundiales, y la industria petroquimica, ¢n la que el sector publico
realizaba grandes inversiones.

EL GIRO RADICAL DE LA RELACION MERCADO-ESTADO: LOS ANOS
OCHENTA

Durante los ochenta, la economia mexicana experimentd  dos
grandes shocks: la crisis de la deuda, en 1982, que aumenté los pagos
por concepto dc intereses y cerré el acceso a nucvos créditos exter-

12 Se reajusté el impuesto a la renta, y se establecié ¢l impucsto al valor agregado
y sobre las utilidades de empresas. Se amplié la basce tributaria al climinar resquicios
legales, y se simplifico el proceso de fiscalizacion de esas obligaciones. La contribucién
del tramo de uno a cinco salarios minimos pasé, de 58% de lo recaudado por con-
cepto de ingreso de la mano de obra ¢n 1975, a 28% en 1981. Por su parte, ¢l tramo
de salarios mas altos —mas de 15 salarios minimos— sc elevod, de 8%, a 25% dcl total.



166 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA, ANO 66, NUMERO ESPECIAL, 2004

nos, y la crisis del petréleo, en 1986, que corté espectacularmente
la principal fuente de divisas e ingresos fiscales. Ambas perturba-
ciones colapsaron la expansién que se vivia bajo el auge petrolero
desde 1978. Para enfrentar estos problemas se aplicaron programas
de estabilizacion. Mas fundamental fue la “gran transformacién” para
acotar severamente el papel del Estado en la economia a favor del
mercado. Ademas, la liberalizacién comercial y financiera junto con
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) estre-
charon la liga entre la economia mexicana y la estadounidense en
lo que se refiere tanto a comercio como a flujos de capital. La pre-
sencia de capital externo en México aumenté notablemente me-
diante inversiones directas en nuevas plantas, fusiones y adquisicio-
nes. Salvo contadas excepciones, se privatizaron los bancos estatales
y muchas empresas publicas. Cambios profundos en el sistema de
tenencia de la tierra y en otras politicas acentuaron la dualidad
rural, con una parte dinamica orientada al mercado externo.

Este proceso profundo de reformas redujo la intervencién del
Estado en la inversién, dando mayor margen al mercado.!® Se pro-
dujo una alza espectacular del peso relativo del sector privado en la
inversion total: 56% en 1980-1981 y 84% a finales de los noventa.
Sin embargo, dicha variacién obedecié mas bien a la caida absoluta
de la tasa de inversion publica y no tanto al aumento de la privada.
A comienzos de los noventa, el nivel de esta Gltima, como propor-
cién del PIB, era aproximadamente el mismo de diez anos antes
y entre 2001 y 2003 fue s6lo 3 o 4 puntos mayor. La inversién total
como proporciéon del PIB fue 23.3% en 1981 y 19% en 2003.
Salvo que la productividad de la inversién publica haya sido nega-
tiva —lo que, hasta donde sabemos, nadie ha sostenido—, es pro-
bable que las pérdidas de eficiencia provocadas por la caida de la
tasa global de inversién contrarrestaran los aumentos generados
por el cambio de composicién.

13 Un estudio detallado del proceso de reformas estd en Lustig (2002). Cordera
y Lomeli (2000) ofrecen un excelente analisis del patréon cambiante y cl debilita-
miento decl papel autoritario de los presidentes mexicanos en la formulaciéon
y aplicacién de la politica econémica.
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LIBERALIZACION DEL COMERCIO, PRODUCTIVIDAD Y CRECIMIENTO

Los resultados de la reforma de la politica comercial son deba-
tibles. Si bien aumentaron las exportaciones, las importaciones lo
hicieron mas rapidamente. Mdas aun, los sectores exportadores ca-
recen de los encadenamientos internos suficientes. Ademas, salvo
raras excepciones —tales como la acelerada exportacién de maquila
en los noventa—, los procesos continuan la extrapolacién de la evo-
lucion anterior de los patrones industrial y de comercio. Ello obe-
dece a dos factores. Primero, y paraddjicamente, los ajustes a la
crisis de la deuda y a la crisis de 1994-1995 obligaron a la politica
macroeconémica a ofrecer niveles sin precedentes de “proteccion
cambiaria” para facilitar la transicién de las empresas industriales
a una economia mds abierta. El segundo se liga con la satisfactoria
experiencia mexicana en la sustituciéon de importaciones y la avan-
zada etapa en que se encontraban los procesos de especializacion
y comercio entre industrias y empresas en 1980. Las reformas de la
politica industrial de finales de los anos setenta, particularmente en
la industria automotriz, dieron un fuerte impulso a estos procesos.
En consecuencia, los incentivos otorgados después, mediante un
tipo de cambio extremadamente competitivo, y las reformas al co-
mercio de mediados de los anos ochenta, cayeron en un terreno
que ya era fértil. Por lo tanto, el notable desempeno exportador de
la industria manufacturera mexicana se debe en buena medida
al legado del periodo de sustitucién de importaciones.

¢Cuales fueron los efectos dinamicos de la liberalizacién comer-
cial en el crecimiento econémico?'* Para empezar, destaca que, en
la economia en su conjunto, la productividad de la mano de obra
ha estado estancada desde los anos ochenta y no mejoré sensible-
mente ante la apertura comercial. Al mismo tiempo, desde 1985
y comparado con la primera mitad del decenio, se registra una reac-
tivacion de la productividad manufacturera. Pese a que es dificil
separarla de otros efectos —incluyendo los generados por las
privatizaciones, la politica industrial y la caida del tipo de cambio
real entre 1988 y 1994—, la liberalizaciéon del comercio parece

4 Para un andlisis mas detallado, véase Ros (1992 y 1993).
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haber contribuido positivamente al incremento de la productividad
en una serie de industrias manufactureras, en las que ha facilitado
el aumento de la especializacién intraindustrial (y entre empresas).
Sin embargo, en varios casos, los beneficios del ingreso de importa-
ciones resultan dudosos y revelan también el rdpido desplazamiento
de los productores locales provocado por la mayor exposicién a la
competencia externa. En este caso, la llegada de importaciones
ha tenido por consecuencia un deterioro a la vez de la produccién
y de la productividad, sea en comparacién con la evolucién historica
o con el periodo inmediatamente anterior a la liberalizacion
comercial.

Asi pues, no obstante que en un ndmero limitado de sectores
la liberalizacion del comercio (y de las inversiones extranjeras) ha
tenido como consecuencia el crecimiento acelerado de las expor-
taciones y de la productividad de la mano de obra, en general el
crecimiento econdmico continda siendo volatil y limitado. Final-
mente, aunque entre 1996 y 2000, el crecimiento del PIB recuper6
tasas elevadas, su reactivaciéon duré poco. La renovada apreciacion
del peso y la recesion econémica que se inicié en Estados Unidos
en 2001 desaceleraron el auge de las exportaciones y clausuraron el
breve periodo de crecimiento. Entre 2001 y 2003, la economia ha
estado estancada; en promedio, registré6 una caida del ingreso per
capita.

LIBERALIZACION FINANCIERA, AUGE DE CAPITALES Y CRISIS FINANCIERA

Si las reformas del mercado en la eficiencia y la productividad no
han podido compensar la pérdida de potencial de crecimiento de
los anos ochenta, cabe preguntarse cudles fueron sus efectos en
la afluencia de capitales externos y las posibilidades de aumentar la
tasa de inversién por estos medios. ;Podria el cambio de la relacion
mercado-Estado dar lugar a un flujo sostenidamente mas alto de
ahorro externo, bastante superior a las tasas historicas, para aumen-
tar la tasa de acumulacién pese al acentuado descenso de la tasa de
ahorro interno? Asi lo creyeron muchos observadores optimistas a
comienzos de los anos noventa, para quienes México, modelo de
reformas, se convertiria en el milagro econémico latinoamericano.
Este optimismo llegé a su punto dlgido cuando se aprobé el TLCAN,
en 1993, pero duré poco.
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Unidas al comienzo de las negociaciones del TLC, las reformas
del mercado y perturbaciones externas positivas contribuyeron de
tres maneras a generar una bonanza de capitales de 1990 a 1993
(Ros, 1994). La primera fue la liberalizacién de los mercados fi-
nancieros internos. La segunda, la reduccién drastica de la prima
del riesgo-pais a raiz del acuerdo para aliviar la carga de la deuda, la
caida de las tasas de interés internacionales y la amortizacion de
la deuda externa, financiada con los cuantiosos ingresos de las priva-
tizaciones. La tercera, fue la apreciacion real del peso y las clevadas
tasas de interés que predominaron en las etapas iniciales del pro-
grama anti inflacionario de finales de 1987.

La composiciéon de los flujos de capital se incliné marcadamente
hacia las inversiones de cartera de corto plazo. Y tuvo consecuen-
cias relevantes sobre la economia. Por un lado, al acompanarse de la
sostenida apreciacion del tipo de cambio real, provocé la contrac-
cion de las utilidades en las actividades de bienes comerciables
transables de la economia, con consecuencias negativas para la in-
version (Ros, 2001). Ademas, la asignacién de los recursos favorecio
el consumo y no la inversion (Trigueros, 1998) reforzando asi la
caida de la tasa de ahorro privado. Por ultimo, la concentracion de
las corrientes de capital en activos de elevada liquidez origino el
deterioro gradual de los balances del sistema bancario (Trigueros,
1998).

Estas tendencias deberian haber sido motivo de legitima inquic-
tud para la politica econémica. Pero no lo fueron. En 1993, el défi-
cit en cuenta corriente alcanzé niveles del orden de 6 a 7% del
PIB. A lo largo de 1994, el pais enfrenté una situaciéon de inestabili-
dad y violencia politica que comenzé6 en enero con el levantamicnto
armado de los zapatistas (el mismo dia que entré en vigor el TLCAN).
En el curso del ano, las autoridades agotaron las reservas intcrna-
cionales para financiar el déficit de balanza de pagos, bajo ¢l supucs-
to —equivocado— de que las presiones sobre las reservas eran de
cardcter transitorio y se corregirian sin que fuera necesario depre-
ciar el tipo de cambio. Empero, los inversionistas y los mercados
monetarios comenzaron firme y sostenidamente a mostrar que la
politica econémica no era sostenible. Para apoyarla, sin embargo, en
el transcurso del ano el Banco de México autorizo el alza de las tasas
de interés y otorgé mayores garantias sobre la rentabilidad de los
valores del gobierno ante una posible depreciacion cambiaria. Con
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todo, a finales de 1994, escasamente un ano después de la entrada
en vigor del TLCAN, la economia mexicana se encontré en medio
de una crisis financiera y al borde de la peor recesién desde los anos
treinta.

El ciclo de auge y caida que culminé con la crisis bancaria de los
anos 1994-1995 se debid, al menos en parte, a la excesiva depen-
dencia de la desregulacién financiera y de la liberalizaciéon del mer-
cado de capitales (Clavijo y Boltvinik, 2000; Lustig, 2002; OCDE,
2002). Lo que quedé de ese ciclo fue un sistema bancario en ban-
carrota, cuyo rescate signific6 aumentar la deuda publica en 20
puntos porcentuales del PIB, y dejar hogares y empresas —princi-
palmente pequenas y medianas— sin acceso a financiamiento exter-
no y practicamente sin poder acceder al crédito bancario. Al respec-
to, resulta paraddjico que el sector bancario tuviera que volver a
racionar el crédito, como lo habia hecho durante la era de res-
triccion financiera que precedi6é a la liberalizaciéon financiera de
finales de los anos ochenta. Esta situacién ha impedido un creci-
miento mas acelerado y ha fortalecido la dualidad de la estructura
productiva.!®

EL DESEMPENO ECONOMICO RECIENTE DE LA ACTIVIDAD PRODUCTIVA
Y DE LA INVERSION

Un aspecto decisivo del limitado ritmo de actividad econémica de
México a raiz de las reformas ha sido el precario comportamiento
de la inversién.!® En tanto que ésta no aumente aceleradamente, no
se amplia ni se moderniza la capacidad productiva de manera sufi-
ciente. De hecho, la inversién fija bruta se desplomé en 1982-1987,
y empezé un alza lenta en 1988. Se detuvo en 1995 y, aunque avan-
z6 en 1995-2000, desde el 2001 esta virtualmente estancada en tér-
minos reales. En sintesis, con respecto al PIB permanece alrededor

1% Giugale y otros (2001) y Dusset (2000) muestran cémo la reduccién de los
créditos afecté de distinta manera a las grandes empresas y a las empresas pequenas
y medianas, y su desempeno exportador.

16 Para un andlisis del comportamiento de la inversién en el sector manufacturero
mexicano después de las reformas macroeconémicas, véasc Moreno-Brid (1999)
y Moreno-Brid y Pérez (2003).
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de 19%, muy por debajo del 25% recomendado por UNCTAD a los
paises en desarrollo. El comportamiento desalentador de la inver-
sion es razon para preocuparse del futuro potencial de crecimiento
economico de México. ¢A qué obedece? ¢Es posible que las refor-
mas macroeconomicas —el cambio en el peso del Estado y el merca-
do— hayan adolecido de limitaciones que no fueron tomadas en
cuenta en cuanto a su posible efecto sobre el proceso de inversiones
en el pais?

Para responder dichas interrogantes, cabe subrayar que las refor-
mas se adoptaron en una economia estacionaria y sometida a un
severo racionamiento en su acceso a capitales y financiamiento ex-
ternos o internos. El entorno econémico adverso se agravé por la
caida de la inversion publica, dados sus efectos de complementarie-
dad con la inversién privada (UNCTAD, 2003).

Ademas, dichas reformas estaban orientadas a eliminar todo tipo
de subsidios y de programas de incentivos especiales, incluyendo el
fomento a la inversion interna, tanto agregada como en sectores es-
pecificos. No se hizo esfuerzo suficiente por canalizar el gasto inter-
no hacia la inversién en vez de canalizarlo hacia el consumo. El
expreso rechazo del fomento a la inversion se unié a la incertidum-
bre propia de cualquier cambio radical de la estrategia de desarrollo
y repercutié en aplazar o cancelar diversos proyectos de inversion.
La eliminaciéon de los incentivos sectoriales afecté en forma espe-
cialmente adversa a la inversion en manufacturas, dado que tradicio-
nalmente habia sido el sector mas favorecido por el anterior modelo
de desarrollo basado en la sustitucion de importaciones y la indus-
trializaciéon impulsada por el Estado. La intensa y repentina compe-
tencia de las importaciones, aunada a la cancelacion de incentivos
y apoyos oficiales, redujo la tasa de rentabilidad relativa de la ma-
nufactura lo que, a su vez, fren6 la inversion. La apreciacion del tipo
de cambio real respecto del ddlar de los Estados Unidos, contribuyé
aun mas a desincentivar la inversion manufacturera. Si bien es
cierto que en los paises en desarrollo la apreciacién del tipo de cam-
bio real puede estimular la inversion fija reduciendo los precios
relativos de la maquinaria y el equipo importados, también induce
a reasignar la mano de obra y la inversion desplazandolos hacia la
producciéon de bienes y servicios no transables. Al parecer, en
México predominé este ultimo efecto.
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La otra cara de las reformas fue el achicamiento del Estado y su
reestructuracion. Sin embargo, aunque el Estado sea mas pequeno,
no es necesariamente mas eficaz. De acuerdo con las normas inter-
nacionales, la carga tributaria continuia siendo extremadamente baja
en México (OCDE, 2002). Los ingresos por impuestos, que a finales
de los anos noventa llegaban a 12% del PIB, son inferiores a los de
paises de América Latina de similar ingreso per cdpita y mucho mas
bajos que en paises de la OCDE relativamente comparables. Por lo
tanto, las cuentas fiscales siguen excesivamente expuestas a las os-
cilaciones del ingreso proveniente del petréleo, que representa al-
rededor de un tercio de las entradas totales del gobierno. Unida
a la pérdida de mecanismos de politica y a la reorientacién del obje-
tivo de la politica monetaria desde el crecimiento hacia la mera
estabilizacion, asi como a la inestabilidad de los flujos de capital ex-
terno, la fragilidad fiscal es la mayor fuente de un grave problema
macroeconémico: la incapacidad de aplicar politicas macroeco-
nomicas anticiclicas para aminorar los efectos negativos de las
perturbaciones en la actividad econdémica.

Por otra parte, el ajuste fiscal realizado en México no estimul6
una mayor eficiencia del sector publico. A la larga, especialmente
antes de 1985, dicho ajuste fiscal se logré6 mediante grandes recor-
tes de la inversion publica y del salario real de los funcionarios pu-
blicos, lo que dista de ser una manera de aumentar la eficiencia
global o de la burocracia. Asimismo, la principal victima del ajuste
fiscal fue la inversion publica en infraestructura. Giugale y otros
(2001) demuestran la estrecha relacion entre la caida de los precios
del petréleo, los recortes del déficit fiscal y la reduccién de la inver-
sion publica (entre 1980 y 1997, el coeficiente de correlacién entre
los dos ultimos fue de 0.82). Entre 2001 y 2003 la inversion publica
alcanz6 escasamente 3% del PIB, en comparaciéon con 5% en 1994
y 10% en 1980-1981. Pese a algunas tendencias positivas recientes
en el gasto social, es evidente que la renuncia del Estado a parti-
cipar en diversas actividades no ha logrado su finalidad principal,
esto es, el mejoramiento de la infraestructura social.

Las consecuencias de todo esto son mas importantes de lo que
usualmente se reconoce, debido a que actualmente las demandas
prioritarias al Estado —en especial la politica social— son muchi-
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simo mas grandes que en el pasado, y ello por varias razones. Por
un lado, esta el cumulo de necesidades sociales insatisfechas y el
legado de desigualdad agudizados en los anos ochenta. Debido a la
falta de dinamismo de la agricultura y a la expansion del sector ur-
bano no estructurado, la reactivacion del gasto social en los anos
noventa no ha logrado impedir que aumente el numero de pobres
ni que se mantenga una clevada desigualdad en la distribucion del
ingreso. Lustig (2002) muestra que, medida por el coeficiente de
concentracion de Gini, entre 1984 y 1989 la desigualdad de los
ingresos aument6é de manera muy acentuada (alrededor de cuatro
puntos porcentuales). Aunque cay6 entre 1989 y 1994, s¢ mantuvo
levemente por encima de su nivel de 1984. Entre 1994 y 2000, las
estimaciones de la OCDE (2002) revelan un ligero aumento en la de-
sigualdad de ingresos (el coeficiente de Gini se elevé de 0.477 a
0.481). Los indices de pobreza (tanto extrema como moderada)
muestran un comportamiento similar a través del tiempo, d¢ mane-
ra que se requiere trazar esfuerzos especiales al respecto, para satis-
facer las Metas del Milenio en cuanto a pobreza extrema y absoluta.
A la vez, la actual modalidad de desarrollo exacerba las dispa-
ridades sociales al menos de dos maneras. Si bien la apertura co-
mercial y la reforma del sistema de tenencia de la tierra pueden
haber traido consigo capitales privados y prosperidad a algunas
zonas rurales, sin quererlo también ha tendido a empobrecer a una
gran masa de trabajadores rurales, tal como lo hizo deliberada-
mente la modernizacién de la agricultura durante el Porfiriato. El
sector que produce bienes exportables, que se vio favorecido por
las reformas y respondié positivamente a ellas, se ha diferenciado
claramente del sector ejidal, que no se ha visto afectado por la in-
tensa competencia de las importaciones. En la actualidad, el sector
subsiste apenas mediante su creciente incorporacion a actividades
no agricolas y alrededor de 40% de sus ingresos proviene de fuen-
tes no agricolas, incluyendo remesas (Giugale y otros, 2001). Como
lo reconocen estos autores, el estancamiento gencral de la produc-
cién agricola y la persistencia de la pobreza rural guardan relacion
con las propias reformas. La eliminacion de la proteccién comercial
y la sobrevaluacién del tipo de cambio contribuyeron a fortalecer
la tendencia a la baja de los precios agricolas reales. Por su parte, la
erosiéon de los programas de extensiéon y de asistencia técnica ha
afectado a gran parte de los pequenos productores agricolas. Cuan-
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do el Estado dejé de participar en la distribucién, los canales de
comercializaciéon fueron dominados por intermediarios oligopélicos
que disminuyen los precios que obtienen los productores y perju-
dican de manera especial a las zonas mas pobres. La liberalizacion
no produjo los beneficios esperados en alguna medida por la falta
de mercados competitivos y por el hecho de que no se tuvo debida-
mente en cuenta la amplia diversidad regional y la heterogeneidad
de ingresos que se da en el campo mexicano.

Por otra parte, dentro del pais también se estan distribuyendo
muy desigualmente los beneficios de la mayor inserciéon en la econo-
mia internacional y en la de Estados Unidos en particular. La mayor
integracion se ha acompanado de un apreciable aumento de la pri-
ma salarial por concepto de mano de obra especializada con la
consiguiente baja relativa del ingreso de la mano de obra no cali-
ficada, causa importante de la persistente desigualdad. A partir de
1988 se ha estado acentuando un proceso de divergencia en que
los estados del norte, vinculados con las actividades exportadoras,
han estado aumentando rdpidamente su participacién en el ingreso
nacional. En cambio, el Sur, que es relativamente pobre (salvo Quin-
tana Roo, que se vio favorecido por la expansiéon del turismo),
se ha rezagado. Al igual que a finales del siglo XvIII la “apertura del
comercio con el Atlantico norte” exacerbo6 la “fragmentacion de los
mercados regionales” en México, actualmente se observa una ten-
dencia a profundizar las disparidades regionales, especialmente
entre un Norte prospero y cada vez mds integrado a la economia es-
tadounidense y un Sur pobre y atrasado, sumido en el estan-
camiento agricola.

Finalmente, y no por ello menos importante, abandonar los meca-
nismos de politica comercial e industrial que habian surtido efecto-
en el pasado, sin reemplazarlos en forma adecuada, impide desa-
rrollar las ventajas comparativas potenciales. A falta de una politica
industrial, el papel fundamental que corresponde a la politica de
desarrollo —el de modificar y mejorar la actual dotacién de recursos
y, con el tiempo, desplazar el patron de ventajas comparativas hacia
actividades de mayor valor agregado y alto coeficiente de tecnolo-
gia— recae plenamente en las politicas sociales. En rigor, el desafio
es grande y la respuesta es incierta. Pero, sin duda, de continuar con
la misma politica, la economia mexicana corre el riesgo de entram-
parse en labores relativamente poco especializadas, mal remunera-
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das en procesos productivos que generan poco valor agregado. Esta
perspectiva no es deseable para una economia que necesita crecer
rapidamente para mejorar las condiciones de vida de sus 100 millo-
nes de habitantes, y que enfrenta la competencia intensa de China
y otros paises con salarios muy bajos.

OBSERVACIONES FINALES

Lo anterior nos lleva al aspecto final y mas importante del proceso
general de reformas, respecto del cual s6lo podemos plantear las
interrogantes del caso. La modificacién del equilibrio mercado-
Estado ¢es quiza senal de que tras haber reducido el atraso econémi-
co mediante la industrializacién patrocinada por el Estado, en la
nueva etapa resulta mas adecuado aplicar un conjunto de ideas di-
ferente, un cambio que acompane de manera natural la transicién
hacia una actividad empresarial innovadora de tipo schumpeteriano?
¢O sera que “para romper las barreras del estancamiento en un pais
atrasado, despertar la imaginacion de las personas y poner sus ener-
gias al servicio del desarrollo econémico, se necesita una medicina
mas potente que la simple promesa de mejorar la asignacion de re-
cursos” (Gerschenkron, 1952)? La forma de resolver estas interro-
gantes queda fuera del alcance del presente trabajo. Pero de las
respuestas dependen las perspectivas de largo plazo que tiene
México de alcanzar un desarrollo econémico integral. Lo que si
podemos decir, sin embargo, es quc la politica de desarrollo seguida
en los ultimos quince o veinte anos no ha captado adecuadamente
el origen de los obstaculos principales al desarrollo de la economia
mexicana, ni de los nuevos problemas creados por el proceso de re-
formas y de realineaciéon en el binomio mercado-Estado. Por mucho
que no estemos dispuestos a defender todos los aspectos de las es-
trategias de desarrollo que se han aplicado en el pasado, no habria
que dar por aceptado que la crisis se debi6 al agotamiento de dichas
estrategias. Puesto de otra manera, para superar los actuales obs-
taculos al desarrollo de México es posible que se requiera una parti-
cipacion mayor y mejor del Estado, y no lo contrario. Como hemos
tratado de demostrar, el origen de estos nuevos problemas debe bus-
carse en parte en la fragilidad fiscal y la menor intervenciéon del
Estado en campos tales como la inversion en infraestructura. Sin
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embargo, debido al entorno ideolégico, se presta muy poca atencion
a estos problemas y a lo que podria hacer la politica de gobierno al
respecto y, al mismo tiempo, se espera demasiado del aumento de la
eficiencia que supuestamente deben producir las reformas del mer-
cado. Cabe preguntarse si, como ocurria hace un siglo, hay una erra-
da percepcion de los verdaderos obsticulos que se interponen al
desarrollo econémico.
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