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Los OBJETIVOS explicitos e implicitos de los recursos utilizados por México
en los 0lltimos cincuenta afios eran la transformacién de un pais eminentemente
rural en una potencia industrial mediana. La meta era independizar a México
en lo que fuera posible de los caprichos de la economfa mundial; elevar, mediante
el crecimiento econémico, los niveles muy bajos de bienestar social; y mejo-
rar, en consecuencia, la distribucién del ingreso extremadamente desigual. A
principios del decenio 1980 sélo se habian conseguido parcialmente algunos
de estos objetivos. No cabe duda de que México se encuentra entre los prime-
ros paises en proceso de industrializacién y que los niveles generales de bie-
nestar social han mejorado enormemente, pero la economia mexicana depende
mas que nunca del exterior y la distribucién del ingreso sigue siendo muy
desigual.!

Al ingreso de México, durante los afios treinta, en el crecimiento indus-
trial moderno bajo la influencia de la gran depresién, precedieron casi dos déca-
das de guerra civil y agitacién politica y social. Cuando terminé el periodo
de conflicto armado y rivalidades politicas, a mediados del decenio 1920, el
desarrollo y el bienestar social del pafs —segiin la amplia gama de indicadores
econémicos y sociales— quiza no eran mucho mas altos que los de India en
1947.2

En 1930, México era un pafs escasamente poblado, de 16.7 millones de
habitantes. La tercera parte de esta poblacién vivia en ciudades (asentamien-
tos de més de 2 500 personas) y dos terceras partes habitaban en zonas rura-
les. La ciudad de México —actualmente la més grande del mundo, con maés

* Trabajo presentado en el Seminario sobre el Desarrollo Comparativo de la India, México
y Brasil, celebrado en Nueva Delhi en abril de 1985 bajo los auspicios del Indian Social Research!
Council.

1 Joel Bergsman, Income Distribution and Poverty in Mexico, Banco Mundial, Washington, D.C.
1980 (Staff Working Paper, 395).

2 M.S. Wionczek, ‘‘El primer plan quinquenal de la India’’, E! Trimestre Econdmico, México,
vol. XXII, ndm 1, enero-marzo 1955, pp. 70-122.
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de 15 millones de habitantes— tenia poco mas de 500 000 habitantes. El PNB
en precios constantes era sélo 10% mas alto que el de 1910. La poblacién
empleada (5.1 millones) estaba distribuida entre el sector primario (3.6 millo-
nes), la industria (0.8 millones) y servicios (0.7 millones). La minerfa —inclu-
yendo el petréleo— y la agricultura de subsistencia eran los dos grandes pilares
de la economia. El sector de manufacturas, insignificante; sélo desde 1939 la
Oficina Nacional de Estadistica empez6 a registrar las cifras estadisticas indus-
triales. En 1930 la industria mexicana se limitaba a la fabricacién de cemento,
textiles, aziicar, cerveza, y al procesamiento de alimentos. Por dltimo, la infraes-
tructura fisica —excepto los ferrocarriles, que se desarrollaron a mediados del
siglo XIX — practicamente no existfa. En 1930, el pafs, cuya extensién equi-
valfa a las dos terceras partes del territorio de la India, contaba con 550 km.

de caminos pavimentados y 80 000 vehiculos de motor (mcluyendo camiones
de carga y de pasajeros)

Cincuenta aflos mads tarde, a principios de la década de 1980, México se
habfa convertido en uno de los principales paises en vias de industrializacién,
con un ingreso per capita de mas de 2 500 délares. Gracias a importantes indi-
cadores econémicos y demograficos pueden apreciarse los cambios cuantitati-
vos y cualitativos. En 1982 la poblacién del pafs llegé a 72 millones; la de la
capital casi equivalfa a la poblacién de todo el pafs en 1930. La proporcién
entre la poblacién urbana y rural practicamente se invirtid, pese a que las esta-
disticas de posguerra habian empezado a incluir en la poblacién rural a todos
los poblados con menos de 10 000 habitantes (y no, como se hacia en 1930,
con menos de 2 500). El PIB, que habia crecido a un ritmo aproximado de
6% anual durante casi cincuenta afios, se multiplic6 por doce en términos rea-
les; el PIB per cépita, por siete. La estructura productiva se modificé en forma
inaudita (en 1982 la agricultura representaba el 7% del PIB; energfa, petréleo
y minas, el 17%; manufacturas, 21%, y servicios, 55%). Ademas de manu-
facturas tanto duraderas como perecederas, el sector industrial producia ahora
una amplia gama de bienes industriales bésicos e intermedios, incluyendo ciertos
bienes de capital. La fuerza de trabajo aumenté a 23 millones de personas;
el 36% trabajaban en la agricultura, el 26 % en la industria (incluyendo ener-
gia, petréleo y minerfa) y el 38% en servicios. El consumo energético per capita,
uno de los mejores indicadores del crecimiento econémico total, aumenté ocho
_ veces entre 1930 y 1980. Finalmente, surgid la infraestructura fisica moderna:
la extensién de caminos pavimentados excedfa a 100 000 Km. y los vehiculos
ascendfan a 6 millones de unidades.

Al comparar la situacién nacional en 1930 con la de 1980 podria hablarse
del “milagro mexicano’’. La prolongada duracién de este ‘“milagro’’ provocé
en la incipiente clase media, en rapida expansién, un optimismo casi ilimi-
tado. En opinién de las élites politicas y algunos intelectuales, los problemas
que iban surgiendo frente a la economia y la sociedad podian resolverse con
bastante facilidad una vez que se hubieran definido claramente. El primer estu-
dio global sobre los logros y las perspectivas de desarrollo futuro de México,
dado a conocer a principios de los aftos cincuenta, constituye un buen ejemplo
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de la actitud que prevalecia en esa época.? De alguna manera, este optimismo
se mantuvo vigente en los circulos oficiales por dos decenios mas, a pesar de
las advertencias de economistas y cientificos sociales, estudiosos del desarrollo
del pafs, quienes ya desde mediados de los afios cincuenta habian empezado
a desconfiar del futuro del ‘““milagro’’. Sus advertencias no se oyeron en la
mayoria de los casos. La primera critica del modelo de desarrollo mexicano,
supuestamente neutral y desprovista del analisis de grandes problemas estruc-
turales y de sus contradicciones, que aparecié en un estudio realizado en 1957
por la CEPAL de México, no recibié la atencién que merecia de funcionarios
gubernamentales encargados de la politica econémica; nunca se ha publicado
y su circulacién ha sido muy reducida.*

La tesis central de este estudio de la CEPAL es que en el periodo 1940-
1955 la economia mexicana, atin subdesarrollada pero sujeta a un rapido cre-
cimiento, enfrentaba el desequilibrio externo, como lo muestra el persistente
déficit de la balanza de pagos de ese periodo. Ese desequilibrio no podia expli-
carse por la sobrevaluacién de precios y costos, ni por el exceso de inversiones
en comparacién con el ahorro. Por consiguiente, resultaba dificil que una poli-
tica centrada primordialmente en las devaluaciones periédicas del peso mexi-
cano pudiera hacerle frente. Segiin el mismo estudio, en vista de que este dese-
quilibrio externo provenia del aumento en la importacién de bienes y servicios,
las razones del desequilibrio debian buscarse en las transformaciones estruc-
turales que provocaba el desarrollo.® En estas condiciones —dice la misma
fuente— la concentracién en politicas monetarias y fiscales débiles y en ajus-
tes periddicos del tipo de cambio —caracteristica del incipiente periodo de in-
dustrializacién posterior a los afios treinta—, no podia funcionar indefinida-
mente. Era necesario elaborar nuevas politicas que tomaran seriamente en
consideracién las consecuencias del crecimiento mas la concentracién del
ingreso; la demanda de elaborados bienes de consumo importados de los grupos
con ingreso medio y alto; el aumento de la demanda de bienes intermedios,
resultado 16gico de las etapas iniciales de la industrializacién; y el crecimiento
desproporcionado de la demanda de bienes de capital, respecto a las tasas de
crecimiento del PIB. Ante esta situacién, el pais requeria una politica indus-
trial coherente e integrada, no sélo medidas de proteccién en beneficio de indus-
trias ‘‘infantiles’’. Esa politica industrial constituirfa un elemento muy impor-
tante en la planeacién econémica general, tan necesaria y sin embargo tan
inaccesible debido a razones politicas técnicas y practicas.®

3 R. Ortiz Mena, V.L. Urquidi, A. Waterston y J. Haralz, £l desarrollo econdmico y su capaci-
dad para absorber capital exterior, Nacional Financiera, México 1953.

* CEPAL, El desequilibrio externo en el desarrollo econdmico latinoamericano. El caso de México,
Meéxico, 1952, 2 t. (mimeo). Los principales autores fueron Celso Furtado, Juan Noyola y Osvaldo
Sunkel, todos de ECLA.

5 CEPAL, op. cit.. t. 1, pp. 72 y 98.

6 Para un estudio detallado sobre ejercicios de planeacién econémica (bdsicamente forma-
les) en México entre los afios treinta y principios de los sesenta, véase M.S. Wionczek, ‘‘Incom-
plete Formal Planning: Mexico’’, en Everett E. Hagen (ed.), Planning Economic Development, Richard
D. Irwing, Inc. Homewood, Iil, 1963, pp. 150-182.
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En la década de los afios sesenta aumenté en México el ndmero de econo-
mistas del desarrollo, representantes de la escuela ““estructuralista’’, quienes
sostenian que el proceso de crecimiento econémico y el dinamismo social pro-
vocarian toda suerte de dificultades. Para los circulos politicos, la tangible desa-
celeracién del crecimiento econdémico de fines de ese decenio y la desaparicién
de la estabilidad financiera (pese al flujo de capital privado del exterior, o quizi
por esa misma razon) y las tensiones sociales, no eran mas que desérdenes cicli-
cos relacionados con el comportamiento de la economia mundial. A principios
de los afos setenta, las dificultades internas y externas de la economia mexi-
cana eran numerosas y abarcaban muchos campos. Los observadores nacio-
nales y extranjeros tuvieron que abandonar la explicacién de los cambios cicli-
cos y considerar a México como otro caso de crisis estructural provocada por
las incongruencias del modelo previo de desarrollo —conocido como ‘‘desa-
rrollo estabilizador’’— vy, aunque sélo parcialmente originada por la econo-
mia mundial, agravada por el deterioro de esta tltima, después de la expan-
sién constante de un cuarto de siglo.

Antes de proseguir cabe recordar que las raices nacionales del modelo mexi-
cano de desarrollo de los Gltimos tiempos provienen de diversos factores here-
dados del pasado, algunos de los cuales se remontan al modo de desarrollo
colonial; otros fueron importados durante el siglo XIX, principalmente de
Europa, como consecuencia de la segunda revolucién industrial que experi-
mentd ese continente, y otros obedecen a la localizacién geopolitica del pafs
—Ila cercania de Estados Unidos.

La idea de convertir a la ex colonia espafiola en una sociedad desarrollada
mediante la industrializacién surgi6 en el pensamiento politico mexicano des-
pues de la independencia, en la primera mitad del siglo XIX.” En la época
en que Estados Unidos era todavia una sociedad muy subdesarrollada, en par-
ticular en regiones de la frontera sur, México se sumia en un interminable con-
flicto intelectual y politico, que bésicamente abarcaba tres temas: centralismo
contra federalismo, conservadurismo contra liberalismo (en términos politi-
cos) y libre comercio contra proteccionismo industrial (en términos econémi-
cos). En los 150 afios de independencia politica de México no se ha podido
resolver de una vez por todas ninguno de estos conflictos. Es muy probable
que el dia que se escriba la historia definitiva de México —ain no se ha
hecho— los lectores de esta obra magna tan necesaria descubriran que México
ha recorrido una secuencia multiple de ciclos politicos y econémicos que van
del centralismo al federalismo, del conservadurismo al liberalismo y del libre
comercio o politica de puertas abiertas al proteccionismo, y viceversa.

Estos ciclos de duracién variable dentro del marco general del subdesa-
rrollo no fueron ttiles para el disefio y la implantacién de una politica econé-
mica ni para la construccién de modelos coherentes de estrategia o de planea-

7 Antes de 1850, México contaba con un Ministerio de Desarrollo (Secretarfa de Fomento),
un banco de desarrollo industrial nacional (Banco de Avio), y trataba de implantar politicas que

ces

protegieran sus ‘‘industrias nacientes’’, sobre todo textiles.
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cién econémica. Estos frecuentes cambios son responsables, quizd méas que
cualquier otro factor, del modelo de economia ‘‘mixta’’ adoptado en los afios
treinta y del concepto de ‘‘pragmatismo mexicano’’ vigente en los Gltimos cin-
cuenta afios. Pero, en la realidad, algo que supuestamente es o se espera que
sea tanto ‘‘mixto’’ como ‘‘practico’’ puede volverse a largo plazo, mas por
error que deliberadamente, cadtico y contradictorio en términos politicos.
Puede pensarse que es esto lo que le ha sucedido a México durante los Gltimos
veinte afios y lo que provocé la profunda crisis politica y econémica que enfrenta
el pals en la actualidad.

Una afirmacién como ésta requiere apoyo de ciertas pruebas que revelan
un aspecto del problema general del crecimiento econémico de América Latina,
incluido México: las estrategias de comercio internacional de América Latina
durante la posguerra, tema al que dediqué tiempo y atencién hace aproxima-
damente una década. El objeto de ese estudio era averiguar si durante este
lapso habia prevalecido un modelo comtn y congruente de relaciones comer-
ciales de los paises latinoamericanos més importantes con el resto del mundo.
Valdria la pena recordar las conclusiones de esta decepcionante investigacién.
Entre 1950 y 1980 los paises mds desarrollados de América Latina, entre ellos
México, siguieron en forma paralela y a veces yuxtapuesta tres distintas poli-
ticas de comercio internacional: sustitucién nacional de importaciones, inte-
gracién de comercio regional y —desde mediados de los afios sesenta— fomento
a la exportacién de manufacturas a paises industriales. Los logros de estas poli-
ticas de comercio internacional ‘‘mixtas’’ y ‘‘practicas’’ fueron muy escasos.
Cito un fragmento de mis conclusiones:

Los costos financieros, econémicos y sociales de la industrializacién basada en la
sustitucién de importaciones fueron bastante altos; el efecto de la integracién eco-
némica regional en el crecimiento econémico fue insignificante, y los beneficios
que aportdé a América Latina y a sus miembros clave la estrategia basada en la
prioridad de la exportacién de manufacturas fueron también muy limitados.
Durante la posguerra, muchas economias en desarrollo del Lejano Oriente,
los paises menos desarrollados del sur de Europa e Israel mejoraron més en creci-
miento econémico y exportaciones que América Latina. Hay, pues, razones para
pensar que el avance decepcionante de América Latina obedece al atraso politico,
social y tecnoldgico, y no a factores productivos tradicionales. Si las posibilidades
de exportar dependen de la dimensién, estructura y crecimiento de la demanda
interna, y si la modificacién de la demanda interna en un pais de escasos ingresos
en vias de industrializacién se desliza rapidamente hacia un dilema de ‘‘bloqueo
estructural’’, cabe subrayar entonces que todas las estrategias econémicas latino-
americanas de la posguerra han procurado evitar los cambios estructurales socio-
econdmicos internos, incluyendo el mejoramiento de la calidad de los recursos huma-
nos y de las formas de organizacién social. Podemos afirmar que la causa del
crecimiento econdmico es el conocimiento, y que los problemas basicos de una poli-
tica de crecimiento econémico no son técnicos sino politicos e institucionales.?

8 M.S. Wionczek, Some Key Issues for the World Periphery, Pergamon Press, Oxford, 1982,
‘“‘Latin American Growth and Trade Strategies in the Post-War Period”’, cap. 8, pp. 161-162,
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La larga lista de incongruentes combinaciones similares que mezclan poli-
ticas econémicas parciales en diversos campos puede econtrarse ficilmente en
México durante los dltimos cincuenta afios, sobre todo si se divide este periodo
en tres lapsos breves, segin las caracteristicas comunes mas importantes de
cada época: de mediados de la década de los afios treinta a fines de los afios
cincuenta, el decenio de los afios sesenta, y de 1970 a 1982. El primer periodo

.podria caracterizarse por la facil sustitucién de importaciones, acompafiada
de cierto grado de inflacién que no excedidé en ningdn afio al 10% y de tres
devaluaciones. El segundo coincide con el fin de este facil proceso de sustitu-
cién y con los esfuerzos, por demas infructuosos, para extenderlo a los bienes
intermedios y, en algunos casos, de capital. Durante éste (1960-1970) dismi-
nuy6 el ritmo de crecimiento del PIB y se logré la estabilidad de precios. En
el transcurso del dltimo, el crecimiento econdmico se acelerd en forma consi-
derable debido sobre todo al descubrimiento de extensos yacimientos petroli-
feros a principios de los afios setenta; pero acompaifié este crecimiento, en gran
parte artificial, inflacién acelerada, concentracién del ingreso, aumento del
desempleo y crecimiento en espiral de la dependencia financiera del exterior.
Lo muestran los exorbitantes incrementos anuales de la deuda externa que dio
lugar a la crisis financiera y econdmica tanto externa como interna a fines del
verano de 1982, cuyo desenlace atin no puede preverse. Aunque el lenguaje.
convencional establece distinciones entre estos tres periodos en términos poli-
ticos, sociales y econdmicos, y da a cada uno un calificativo que refleja sus
rasgos particulares —desarrollo industrializador, estabilizador y compartido—,
estas denominaciones no son mucho mas que ejercicios semanticos. De hecho,
como sefialaba en forma contundente uno de los jovenes economistas ‘‘estruc-
turalistas’’ a mediados de los setenta,

. .el proceso de crecimiento econémico e industrializacién via sustitucién de impor-
taciones en México (después de 1940) ha sido un éxito indiscutible en términos
de crecimiento de producto. . . mas no en términos de desarrollo econémico, pues
el costo de crecimiento se manifesté en el aumento del desempleo, de la concentra-
cién de ingresos y de la dependencia externa, tanto en términos directos como indi-
rectos (inversién extranjera y deuda externa).’

La distribucién de los costos persistentes y acumulativos del ‘‘milagro mexi-
cano’’ no se hizo en forma equitativa en los tres subperiodos en que se dividi4
el lapso 1930-1980. Pero no puede decirse lo mismo de la dependencia finan-
ciera y econdmica del exterior de un pafs que eligi6 la industrializacién por
medio de la sustitucién de importaciones para independizarse en lo posible de
los caprichos de la economia mundial y de las politicas de las potencias inter-
nacionales. Este proceso que aumenta la dependencia fue acumulativo y se ace-
lerd a lo largo de todo el periodo. El pais, que a principios de los afios ochenta

9 René Villarreal, El desequilibrio externo en la industrializacion de México (1929-75) — Un enfoque
estructuralista, Fondo de Cultura Econémica, México, 1976, p. 107.
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se convirtié en sede de una inversién privada extranjera estimada en 18 mil
millones de ddlares, concentrada casi totalmente en el sector de manufactu-
ras, y cuya deuda con acreedores extranjeros publicos privados ascendié a mas
de 90 mil millones de délares, dificilmente podria jactarse de gran indepen-
dencia del exterior.

Numerosos estudios realizados dentro y fuera del pafs tratan la historia
tanto de la inversién privada extranjera que se inicié en los afios sesenta como
del endeudamiento piblico y privado de México en las dltimas décadas. En
las importaciones directas de capital extranjero, el objetivo de la politica origi-
nal (atraer esas importaciones hacia determinadas actividades) resulté, a largo
plazo, contraproducente. En los primeros afios de la posguerra, cuando el
Estado logré delinear una politica entre los dmbitos reservados al capital y el
sector empresarial interno (publico y privado) y a los inversionistas extranje-
ros, el sector més dindmico de la economia (manufacturas, excepto algunas
industrias bésicas) abri generosamente sus puertas al capital y a la tecnologia
extranjeros.

La industrializacién por medio del modelo de sustitucién de importacio-
nes ofrecia a los empresarios extranjeros —en su mayor parte companias
multinacionales— una amplia gama de incentivos: proteccién arancelaria y
controles cuantitativos de importaciones, acceso practicamente libre a la infraes-
tructura en expansién construida por el Estado, subsidio a insumos bdsicos
tales como la energia y, ma$ tarde, dinero relativamente barato.

Las empresas privadas extranjeras, con sede en Estados Unidos, percibie-
ron inmediatamente todas estas ventajas y actuaron como era de esperar.
Durante los dos primeros decenios de la posguerra, su politica incipiente de
exportar bienes que México requerfa fue sustituida por el establecimiento
de numerosas compafifas industriales ‘‘locales’” muy lucrativas que funcionaban
dentro del mercado protegidas de la competencia externa. Asi pues, no es casual
que en un solo decenio (1956-1966) el valor contable de la inversién extranjera
en México casi se duplicara de 800 millones a 1 500 millones de délares y su
distribucién por sectores se modificara profundamente. Mientras el Estado
adquirfa casi todos los sectores tradicionales de inversion (mineria, transporte,
comunicaciones y servicios publicos), el capital extranjero directo se concen-
tré en el comercio y las manufacturas. El gobierno de México y su legislacion
para el capital extranjero estimularon activamente estas transferencias inter-
sectoriales de inversién privada extranjera. Como se ha demostrado ex post,
la prioridad que en aras del nacionalismo econémico confirié el sector piblico
al control de los recursos fisicos y la construccién de infraestructura no resulté
adversa para los intereses de grupos privados extranjeros. Es evidente por qué
a fines de los afios sesenta México ocupaba el tercer lugar como pafs anfitrién
—después de Canadd y Gran Bretafia— de las compafifas subsidiarias de trans-
nacionales norteamericanas productoras de manufacturas.

A principios de este decenio el valor contable total de la inversién privada
extranjera en el pais ascendia a 18 mil millones de délares. Las utilidades de
las inversiones extranjeras en el sector comercial y de manufacturas que se obtu-



ABR-JUN 86 INDUSTRIALIZACION EN MEXICO 557

vieron en todo el periodo de la posguerra fueron lo suficiente para permitir
a los inversionistas reinvertir parte considerable de sus ganancias en la expan-
s16n de actividades locales. Quedaron desplazadas empresas locales débiles;
al mismo tiempo aument? la salida al exterior de las utilidades restantes pro-
ducidas no s6lo por el capital que originalmente provenia del exterior, sino
también por el ahorro interno que gustosamente habia prestado el sistema finan-
ciero nacional a las compaiiias extranjeras, en condiciones que desde el punto
de vista internacional resultaban ventajosas para el prestatario. Debido a la
fortaleza de sus balances y a su superioridad tecnolégica, administrativa y de
comercializacién, los inversionistas extranjeros se convirtieron en los princi-
pales prestatarios; pero la exportacién “‘a escondidas’’ de ahorros internos no
podia proseguir indefinidamente.

En cuanto la estabilidad econémica interna de la economia mexicana dio
muestras de deterioro, las empresas extranjeras —actuando en forma por demas
racional— cambiaron su politica de inversiones en México. Incrementaron la
expatriacién de utilidades y al mismo tiempo, gracias a la persistente sobreva-
luacién del peso mexicano, expandieron el uso de los recursos fiancieros que
el pais les prestaba. Para explicar la disminucién del influjo neto de nuevo ca-
pital extranjero, iniciada alrededor de 1970, las empresas extranjeras recurrie-
ron al discurso retérico, aduciendo que ademds de la inestabilidad econémica
y financiera del pafs habfa tres razones que justificaban el abandono de su estra-
tegia financiera original. Estas razones eran, en primer lugar, la saturacién
del mercado interno; en segundo, las tendencias proteccionistas en los pafses
industrializados, y en tercero —la menos convincente de todas— la supuesta
hostilidad hacia el capital extranjero durante el periodo de “‘desarrollo partici-
pativo’’ de los afios setenta. El tercer argumento es una excusa méas que la
verdadera causa de la reduccién de la entrada de nuevo capital extranjero, por-
que ni con imaginacién podfa haberse pensado que la legislacién sobre inver-
si6n extranjera en México, consolidada a principios de los afios setenta, era
adversa al capital privado extranjero. En realidad, los propésitos fundamenta-
les de la nueva legislacién consistfan, en primer término, en estimular la parti-
cipacién de intereses financieros locales por medio del control de la mayor parte
del capital (51 %) en compafifas manufactureras extranjeras con grandes utili-
dades; en segundo, en establecer cierto orden en las ininterrumpidas y cre-
cientes transferencias de pagos al exterior, so pretexto de compras —reales o
ficticias— de técnica extranjera.!® Puesto que esas politicas no habfan
Impuesto ninguna otra modificacién, las empresas extranjeras podian seguir
trabajando razonablemente bien. Sin embargo, por razones estructurales y de
politica cambiaria, México perdié atractivo para el nuevo capital privado extran-
jero mientras en otros sitios siguleron surgiendo nuevos pastizales muy
atractivos.

No sélo la escuela “‘estructuralista’ sino también destacados economistas

10 Miguel S. Wionczek, Inversidn y tecnologia extranjera en América Latina, Joaquin Mortiz,
México, 1971,
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neoclasicos han reconocido que cuando faltan politicas generales de desarrollo
coherentes en los pafses en desarrollo, la inversién extranjera directa puede
convertirse para ellos en una pesada carga. En su articulo, ‘‘Survey of the
Issues’’, que trata sobre la inversién extranjera directa, Harry G. Johnson dice
que, por razones validas y bien conocidas, los paises en desarrollo tendian a
preocuparse demasiado por los aspectos de la balanza de pagos de la inversién
extranjera directa. Por el contrario, los defensores de la inversién extranjera
opinaban que desde el punto de vista de la balanza de pagos, la inversién directa
era preferible a la inversién de cartera, porque los pagos de servicio estaban
directamente ligados a las ganancias de la inversién financiada por el capital
extranjero. Se exageraban, dice Johnson, las virtudes de la inversién extran-
jera directa en el mundo en desarrollo porque ‘. . .donde determinada pro-
teccién o incentivo fiscal ha atraido la inversién extranjera directa, es probable
que las utilidades devengadas no sean equiparables con su genuina contribu-
cién al incremento de la produccién, y el pago de servicios sobre la balanza
de pagos constituya una verdadera carga para la economia’’.!!

Dado que esto ocurrié en México en el periodo de la posguerra, la respon-
sabilidad de esa situacién debe adjudicarse no sélo al capital privado extran-
jero —para el que la voracidad no es pecado—, sino también al gobierno del
pais anfitrién, culpable por descuido de ofrecer a la inversién extranjera directa
incentivos indeseables desde el punto de vista social.

Quiza el error mas grave a este respecto fue aceptar a ciegas la propuesta
de que la entrada de capital extranjero en el sector de manufacturas de un pafs
subdesarrollado —cuya economia se acercaba ripidamente a la
industrializacién— incrementaria automaticamente la capacidad tecnoldgica
del pafs anfitrién. En la vastisima literatura sobre la transferencia de tecnolo-
gia de paises avanzados a los menos desarrollados, son muy escasas las prue-
bas que sustentan una tesis tan simplista.

La transferencia de técnica a pafses en desarrollo, incorporada en bienes
intermedios o de capital y proporcionada ‘‘sin costo alguno’’ por sus duefios
o compaiiias consultoras intermediarias, o comprada en el mercado, puede no
aumentar la capacidad técnica del pais anfitrién o convertirse en fuente de
dependencia técnica crénica que comprometerd en breve tiempo enormes
desembolsos de divisas, y, en largo plazo, costos politicos y sociales atin més
elevados.

En otras palabras, aparte de las caracterfsticas financieras o instituciona-
les y del contenido de la transferencia tecnolégica, la incorporacién de ésta a
la estructura productiva y su efecto positivo en la organizacién social del pais
receptor, dependen casi exclusivamente de la habilidad del pais anfitrién para
establecer su propia capacidad de absorcién del conocimiento tecnolégico reci-
bido, de acuerdo con las prioridades que sefiala su modelo de desarrollo, y
con su habilidad para usar este conocimiento en la creacién de técnicas mas

i1 Harry G. Johnson, ‘‘Survey of the Issues’’, en Peter Drysdale (ed.) Direct Foreign Invest-
ment in Asta and the Pacific, Australian National University Press, Canberra, 1972, p. 13.
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avanzadas o mas apropiadas a su situacién. Esta capacidad interna no puede
dejarse en manos de fuerzas del mercado y empresas privadas, cuyos objetivos
y necesidades distan considerablemente de las metas sociales de un pais sub-
desarrollado en proceso de industrializacién. Esa capacidad esté en relacién
con la habilidad del Estado para disefiar apropiadamente politicas duraderas
de investigacién y desarrollo (IyD) que busquen eliminar grandes lagunas en
el sistema educativo local, la escasa produccién de IyD en las instituciones aca-
démicas y la demanda de patrones tecnolégicos de sus consumidores finales,
en el sector pdblico o en el privado.

Las politicas sobre ciencia y tecnologia que se han disehado en México
a partir de los primeros afios del decenio 1960 han provocado una cadena de
fracasos ya que el gobierno mexicano casi no ha dado importancia al conoci-
miento como factor decisivo en un proceso de desarrollo socialmente acepta-
ble. En otras palabras, ain falta que los circulos politicos lleven a cabo una
amplia ‘‘socializacién’’ de la IyD. En lo que a esto se refiere, México —a
pesar de su crecimiento industrial bastante impresionante— ha quedado a la
zaga de otros pafses recientemente industrializados, grandes o pequefios.'?

Pese a que la comunidad nacional de investigacién cientifica y tecnolégica
aumenté en los dltimos diez afios —debido sobre todo a que durante el efi-
mero auge petrolero (1976-1981) se envié a gran cantidad de personas a reali-
zar estudios de posgrado en el extranjero—, esta comunidad no excede los
10 000 en un pais de 75 millones de habitantes. Alarmante contraparte de este
reciente aunque lento crecimiento de la comunidad de IyD en México es la
brecha entre esta pequefia élite y la poblacién de las instituciones educativas
de mas alto nivel, muy probablemente de casi un millén de personas inclu-
yendo a maestros y estudiantes.

Hay que admitir que algunas grandes compafifas mexicanas manufactu-
reras privadas, localizadas sobre todo en la zona noreste del pais cercana a
la frontera con Estados Unidos, parecen tener més éxito que cualquier otra
compafiia en el interior del pais en la construccién de su propia capacidad tec-
nolégica. La debilidad insititucional y tecnolégica de los centros ciéntificos asi
como de IyD promovidos por el Estado, es responsable en gran medida de la
persistencia de otra brecha tecnolégica: la que existe entre las regiones indus-
triales méas avanzadas y el resto del pais. En consecuencia, a mediados de los
afios ochenta México depende tanto o quizd més de las importaciones de tec-
nologia que a principios de los afios setenta, cuando se dieron los primeros
pasos oficiales para poner fin a la'dependencia. Es obvio que las consecuencias
de una situacién como ésta trascienden sus costos financieros.

El desequilibrio externo de la econom{a mexicana puede confirmarse con
el comportamiento de la deuda externa piblica y privada en todo el periodo
de la posguerra.'® Ya que este tema es tan amplio que abarcarfa un extenso

12 M.S. Wionczek, “‘On the Viability of a Policy for Science and Technology in Mexico’’,
Society and Science (Nueva Delhi), vol. 3, nim. 3, julio-septiembre 1980, pp. 1-24.
13 Analisis detallado de los problemas del endeudamiento externo de México, en Rosario
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articulo, sélo haré algunas observaciones generales sobre el endeudamiento del
pais, cuyo crecimiento en los dltimos cuarenta afios le ha otorgado a México
el dudoso privilegio de ocupar el segundo lugar como pais deudor del mundo
en desarrollo. El primero corresponde a Brasil, otro pais recientemente indus-
trializado de grandes dimensiones que en los afios sesenta y a principios de
los setenta fue también aclamado mundialmente como un notable ejemplo de
““milagro econémico’’.

Es dificil apreciar los problemas politicos, econémicos y financieros de la
administracién de la deuda externa anual de México —que excede los 90 mil
millones de délares— sin una breve presentacion de las cifras y su asombrosa
expansién geométrica de las altimas tres décadas:

No hay una sola explicacién que justifique la duplicacién de la deuda
publica externa de México durante poco mas de los altimos diez afios, aunque
hay que considerar que en el decenio de los afios setenta (periodo mucho menos
turbulento, en el que todavia no se habia presentado la inflacién internacional
e interna) esta deuda se habia sextuplicado. Y ya que nadie —salvo el Fondo
Monetario Internacional— posee respuestas y soluciones simples para el dilema
actual de la deuda internacional, es dificil analizar los problemas del endeuda-
miento de México desde un solo punto de vista.

La explosién de la deuda de México —como de Estados Unidos— tiene
muy diversas raices, facetas y consecuencias de caricter internacional y nacio-
nal, algunas politicas, otras financieras o econémicas e incluso sociales y psico-
légicas. S1 aceptamos esa hipétesis de trabajo tan complicada nos introducimos
inmediatamente en el terreno ‘‘estructuralista’’, porque la Gnica manera de
comprender los miltiples origenes del fen6meno de la deuda de México es obser-
varlos a través del prisma de las estructuras subyacentes relacionadas pero dis-
locadas, algunas de las cuales son solamente de naturaleza meramente econ6-
mica o financiera. Més aln, si la hipétesis de trabajo mencionada es correcta,
la perspectiva de resolver (o al menos aligerar) el desequilibrio estructural
externo —ya sea en México o en otro pais en desarrollo e incluso
subdesarrollado— mediante programas de estabilidad financiera y principal-
mente con el ajuste de gastos, es decir el equilibrio de cuentas externas e inter-
nas, resulta una tarea précticamente imposible. No es solucién adecuada para
cerrar las brechas y lagunas que se traducen en toda suerte de desequilibrios
en una sociedad y economia en desarrollo.

La deuda externa actual de México debe considerarse, en primer lugar,
como el resultado del sobreendeudamiento extremadamente desfavorable (sobre
todo a mediados de los afios setenta) en las condiciones sumamente inestables
y dificiles de la economia mundial; y en segundo lugar, como la consecuencia
de la sobrevaluacién monetaria y de los usos internos profundamente imper-

Green, El endeudamiento piblico externo de México, 1940-1973, El Colegio de México, México 1976;
Endeudamiento externo de los paises en desarrollo, M.S. Wionczek (ed.), El Colegio de México, 1979,
y Ernesto Zedillo Ponce de Leén, ““The Mexican External Debt: The Last Decade’’, Politics and
Economics of External Indebtedness, M..S. Wionczek (ed.), Westview Press, Boulder, Colorado, 1985.
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fectos —por no decir mas— de los recursos prestados. Dado que las expresiones
‘‘sobreendeudamiento’’ y ‘“usos internos imperfectos’’ se usan con frecuencia
en todas partes, es necesario abordar estas cuestiones mas detenidamente.

A principios de los setenta, la mayor parte de los préstamos externos para
el desarrollo se transfirié de instituciones internacionales piblicas de financia-
miento a fuentes privadas; el ‘‘sobreendeudamiento’’ de México no habria sido
posible si los prestamistas privados no hubieran considerado que el hecho de
suministrar a México fondos de los que disponian constituia no sélo una tran-
saccién sumamente redituable sino también carente de riesgos. De hecho,
durante los afios setenta México contaba con més prestamistas potenciales en
el extranjero que con prestatarios mexicanos de los recursos externos disponi-
bles. T'anto la prensa financiera internacional como los diversos secretarios de
hacienda en turno fueron testigos de este fenémeno.

Cuando la comunidad de banqueros internacionales detecté los primeros
indicios de riesgo para los acreedores de México, determing, como rapida solu-
cién, aumentar las comisiones sobrepasando las tasas internacionales de inte-
rés prevalecientes. Pero el negocio de préstamos continué muy activo hasta
que todo el mundo (excepto algunos acreedores profundamente comprometi-
dos) se convencié de que ‘‘los negocios de costumbre’’ con México no podian
prolongarse indefinidamente y de que, a menos que ocurriera un milagro, el
pais se acercaba ripidamente al punto en que le seria imposible apegarse a
sus programas de amortizacién de la deuda, y no podria cumplir a tiempo con
sus exorbitantes obligaciones externas por cuenta de su servicio.

Poco tiempo después, en el verano de 1981, se llegé al punto ‘‘sin posibili-
dad de continuar’’. En este momento no eran las relaciones financieras entre
México y los prestamistas lo que se encontraba en juego, sino el futuro de todo
el tambaleante sistema financiero internacional. Esto contribuyé a que se lle-
varan a cabo dos rondas de negociaciones de la deuda externa de México (1982-
1983), por demds complicadas pero mas fructiferas que en cualquier otro caso,
a las que precedieron convenios de estabilizacién firmados con bastante celeri-
dad con el Fondo Monetario Internacional. El problema de la deuda externa
seguird vigente por muchos afios, en parte debido a que los costos econémicos
y sociales que implicaban estas operaciones para el pais resultaron muy eleva-
dos o, al menos, porque los {inicos resultados visibles de las renegociaciones
fueron el aplazamiento de los calendarios de amortizacién de la deuda por un
periodo promedio de cinco afios sin tomar en cuenta la operacién més reciente
(marzo de 1985) que abarca el periodo 1985-1998. Casi no se ha hecho frente,
hasta ahora, a los problemas estructurales internos de la deuda, ya que los pro-
gramas de ajuste patrocinados por el FMI no les han prestado la importancia
que merecen.

El siguiente punto que vale la pena discutir es por qué en la década de
los afios setenta México recurrié tanto al sobreendeudamiento. Las razones
son numerosas. En primer lugar, las contradicciones del modelo de desarrollo
de industrializacién y el engreimiento con la ‘‘estabilidad’’ del tipo de cambio
después de cada devaluacién sucesiva excluian cualquier otro medio para dis-
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minuir las brechas de la balanza de pagos y del presupuesto nacional. En
segundo lugar, tanto la situacién geopolitica de México como su integracidén
a la economia de Estados Unidos limitaron mucho la implantacién de politi-
cas monetarias externas e internas mas convenientes. En tercero, los recursos
de las instituciones internacionales de desarrollo empezaron a disminuir en tér-
minos relativos a fines de los afios sesenta. En cuarto lugar, el Estado mexi-
cano intentd ser ‘““de todo’’ para todos los grupos de interés del pais, menos
para la poblacién marginada urbana y rural. En quinto, debido a la carencia
de oportunidades de trabajo en los sectores productivos intensivos de capital,
las presiones de la fuerza de trabajo se concentraron en el sector de servicios
- que, en ultima instancia, es de responsabilidad del Estado y del sector pablico.
Sexto, las consecuencias directas e indirectas del rapido crecimiento demogréa-
fico entre los afios treinta y principios de los setenta agravaron la carga que
soportaba el gasto puiblico tanto en lo que se reflere a la inversién como al
gasto corriente. En séptimo, el descubrimiento de enormes recursos de hidro-
carburos a mediados de los afios setenta provocé una especie de euforia de cre-
cimiento y amplié el horizonte de lo permisible en cuanto a la distribucién y
el uso de recursos financieros disponibles; horizonte que a fines del decenio
parecia no tener limite. Aunque, ex post, algunas declaraciones de los més altos
circulos politicos realizadas alrededor de 1980 podrian parecer grotescas, es
innegable que durante este periodo se fijaron tasas de crecimiento de 8% anual
para el PIB, y que la hazafia de México fue comparada con la de Japén.

¢Pueden extraerse lecciones del ‘“milagro mexicano’’? Quiza algunas,
auque la mayoria entraré en conflicto con la sabiduria convencional de la eco-
nomia neoclésica en sus diversas versiones. Las pruebas y tribulaciones por
las que ha pasado México en los Gltimos cincuenta afios sugieren de manera
contundente que, a la inversa de las frecuentes declaraciones que se hacen en
las economias avanzadas del Norte —carentes en buena medida de toda memo-
ria histérica— no existe ningiin caso en que el desarrollo y la industrializacién
no acarreen un costo. Mds aiin, en la época actual, los costos de ese proceso
en los paises en desarrollo parecen estar aumentando por la falta de un modelo
integrado de desarrollo que abarque la politica econémica més factores tecno-
légicos, demograficos y otros de carécter social. Pero aun si este proceso pudiera
llevarse a cabo con éxito nacional —pese a la crisis ampliamente admitida de
la teorfa econémica—, la implantacién de todo el proceso seria’poco menos
que imposible dadas las deformaciones de la economia mundial, dominada por
grandes potencias industriales, gigantescas transnacionales y amplios merca-
dos financieros internacionales auténomos.

En condiciones mucho menos complejas, el precio del desarrollo por medio
de la industrializacién acelerada recayd, para la Gran Bretafia de mediados
del siglo XIX, en la mano de obra barata industrial de Manchester; para los
Estados Unidos de 1880-1920, en millones de inmigrantes desconocidos pro-
cedentes del centro y sur de Europa, y para la Unién Soviética de Stalin, en
las victimas de la colectivizacién forzada. También la rdpida recuperacién eco-
némica de Europa occidental en la posguerra conté con la ayuda sustancial
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de ‘‘trabajadores huéspedes’” procedentes de ambas costas de la cuenca medi-
terranea. Si en todos estos casos de desarrollo, el modelo de oferta casi ilimi-
tada de mano de obra no especializada dio resultados méis o menos buenos,
¢por qué estd fracasando en América Latina?

La respuesta imparcial podria ser que los modelos de desarrollo que fun-
cionaron en el pasado no necesariamente funcionan en otras épocas y en con-
diciones distintas. Volvamos, una vez mas, a lo que ha ocurrido en México
durante los tltimos cincuenta afios. En las etapas incipientes del desarrollo
industrial mexicano mediante la relativamente facil sustitucién de importacio-
nes, el precio del crecimiento —al que no iba unido el desarrollo— recayé en
la mayoria rural de la poblacién. Prevaleci esta situacién a pesar de las raices
agraristas de la Revolucién de 1910 y de los avanzados preceptos sociales incor-
porados en la Constitucién de 1917, debido a la implantacién extremadamente
imperfecta de las reformas agrarias posrevolucionarias. Los fracasos de estas
politicas no sélo consolidaron el sector agricola dual, sino que explican la situa-
ci6n paraddjica en la que el crecimiento agricola desigual y semiparalizado se
convirtié en uno de los principales obstaculos estructurales del desarrollo cons-
tante y soclalmente equitativo. ‘

Como dije al iniciar este trabajo, mientras hasta ahora la agricultura repre-
senta el 7% del PNB de México, de acuerdo con cifras oficiales proporciona
empleo al 36 % de la mano de obra del pais. Si se tiene en cuenta que la pro-

" ductividad de la agricultura comercial mexicana no estd muy por debajo de
la de Canada o Argentina, resulta facil imaginarse los reducidos niveles de tec-
nologia, productividad y bienestar en la agricultura de subsistencia, de la que
todavia depende la inmensa mayoria del sector econémico rural. Fuera de los
criterios seleccionados para analizar el sector agricola (indicadores financieros
o tecnolégicos en cada una de la dos agriculturas mexicanas, o la distribucién
entre éstas de los principales factores productivos: agua y tierra, los recursos
més escasos del pals, que en otros renglones est4 ricamente dotado), es induda-
ble que la distancia absoluta y relativa que separa a ambas agriculturas no
ha empezado a estrecharse.!*

Cuando nos damos cuenta de las dificultades que aquejan la agricultura
mexicana, salta a la vista por qué a principios de los afios setenta, después
de haber sido durante varias décadas el exportador neto mas importante de
productos agricolas, México empezé a importar de Estados Unidos grandes
cantidades de productos agricolas basicos. Este cambio tan drastico no puede
explicarse exclusivamente aduciendo la explosién demografica que se inicié en
el pafs a principios de los afios treinta y siguib aceleradamente hasta mediados
de los setenta, como resultado de condiciones de vida méas saludables en una
sociedad cada vez més urbana. La descomposicién de la agricultura es la con-
secuencia de diversos factores concurrentes: la transferencia forzada del aho-
rro de la agricultura no comercial a la industria y el sector de servicios; la pre-

14+ M.S. Wionczek, ‘“The Roots of the Mexican Agricultural Crisis: Water Resources Deve-
lopment Policies (1920-1970)"", Development and Change, 13 (1982), pp. 365-400.
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si6én de la poblacién rural sobre la tierra, y la decisién politica de los gobiernos
en turno de abandonar la agricultura de subsistencia a su precario destino.

Esta clase de involucién econdmica y social, extremadamente inadecuada,
de gran parte del México rural, sobre todo en la meseta central densamente
poblada y en las regiones tropicales costeras del sur del pais, proporcioné con-
siderables ventajas econémicas a la industrializacién durante su ‘‘facil’’ prime-
ra etapa. La industrializacién de 1930-1970 estuvo financiada por el ahorro
forzado de la agricultura y se apoy6 en la oferta casi ilimitada de mano de obra
que proporcionaban las grandes migraciones desde zonas rurales a las ciuda-
des. Sin embargo, en cuanto llegé a su fin el facil proceso de sustitucién de
importaciones surgieron las limitaciones inherentes al crecimiento econémico
de esta indole. Poco tiempo después, la negligencia politica a la agricultura
de subsistencia se convirti6 en una barrera formidable para el crecimiento eco-
némico posterior: excluy6 del mercado interno a casi la tercera parte de la pobla-
cién de todo el pais, hizo al pais dependiente de las importaciones de produc-
tos alimentarios basicos, y contribuyé a ampliar y a acrecentar el desequilibrio
externo. Si fuera preciso dar alguna prueba fehaciente de la existencia del ‘‘blo-
queo estructural’’ que pesa sobre la economia mexicana, éste es un ejemplo,
aunque no es el Gnico.

En este articulo traté directa o indirectamente otros ‘‘bloqueos estructu-
rales’’ parciales. Quiza algunos desempefiaron papeles mas importantes que
otros en la crisis actual de la economia y la sociedad del pafs, crisis cuyo fin
adin no se vislumbra a pesar de los heroicos esfuerzos para diluir, bajo los aus-
picios del FMI, los rasgos negativos més evidentes de los desequilibrios exter-
nos e internos. El mas importante de los ‘‘bloqueos estructurales’’ sin resolver
es, en mi opinién, el atraso tecnolégico y el mal funcionamiento del sistema
educativo. Después de todo, no puede descartarse facilmente el hecho de que
la escolaridad promedio de los mexicanos no excede de 4 o 5 afios de educa-
cién primaria.

El segundo no es tanto el nivel del ahorro interno —que, supuestamente,
se acerca al promedio conseguido en los paises recientemente industrializados—
cuanto el uso que se da a esas inversiones. Comparando las cuentas nacionales
con la experiencia de la vida real en México, cabe preguntarse cuél es la mag-
nitud de la dilapidacién en el proceso de distribucién del ahorro (interno o
traido del exterior) en la inversién productiva. Curiosamente, aun los econo-
metristas mas sagaces (dltimamente la econometria estd muy en boga en
México) muestran poco interés, o ninguno, en este fascinante problema de
tanta importancia en nuestros dias. En lo ideolégico, el problema de la asigna-
cién ineficiente de recursos de capital ha sido objeto de polémica durante algunos
decenios como una forma de rifia familiar (;es mas ineficiente y menos pro-
ductiva la inversién ptblica que la privada, o viceversa?). El hecho de que
todavia no existan respuestas cuantificables para este tipo de preguntas sugiere
—a mi, por lo menos— que algo no marcha bien al respecto.

En Gltimo lugar, es poco factible que se resuelva otro ‘‘bloqueo estructu-
ral’’, relacionado con el desequilibrio externo y que comprende la presencia
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del capital extranjero directo en la economia mexicana. Como muchos otros
paises latinoamericanos en crisis, marginados del sistema de préstamos inter-
nacionales privados, México empieza nuevamente a descubrir la belleza y las
ventajas de la inversién extranjera directa. La idea implicita en este redescu-
brimiento es que importantes inversionistas extranjeros estan en condiciones
de conquistar mercados externos nuevos pero sumamente dificiles para las
manufacturas mexicanas.

Aceptando que esta propuesta tiene cierto atractivo, cabe preguntarse si
quienes disefan la politica econémica de México y los empresarios han asimi-
lado algo de la experiencia adquirida en los dltimos decenios. Después de todo,
si las industrias internas carecen de capacidad tecnolégica, administrativa y
de comercializacién al grado que la tarea de disminuir en México la dependen-
cia econémica del exterior se pondrd nuevamente en manos de inversionistas
extranjeros, tendri que pagarse el precio de un ajuste de la politica industrial
y comercial de esta indole. Y ya que en los negocios no existe el concepto de
almuerzo gratuito, puede predecirse, sin temor a cometer un error, que en
las condiciones actuales de la crisis nacional y mundial, el precio de este
almuerzo en particular podria ser bastante alto a corto y largo plazo.



