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(Abstract)

In this article we are going to pay attention to themes concerning the
restructuring of the Mexican economy over the last 10 years. The debt crisis of 1982
marked a point of inflexion of the economy of this country, and from that point an
ambitious program of reforms was combined with some adjustment programmes. In the
first part we will describe the most important modifications that were introduced as
elements of macroeconomics and sectorial policies. Then, we will analyze the recent
development (of the Mexican economy); and finally, we will point out the greatest
difficulties the Mexican economy will have to deal with in the nineties.

1. INTRODUCCION

A lo largo de los Gltimos diez aios, la economia mexicana ha vivido un
proceso de reestructuracién que supone un cambio en profundidad del modelo de
organizacién econdmica que caracterizo el proceso de desarrollo e industrializacion de
aquel pais desde la Revolucién Mexicana.

La progresiva caida del precio del petroleo desde 1981, asi como la crisis de
la deuda externa de 1982, comportaron el fin de la sustitucién de importaciones,
estrategia que habia orientado el proceso de industrializacién de aquel pais. Se
considerd que el modelo de industrializacién era el culpable del desequilibrio externo
y, en cierta manera, también del alcance de] déficit fiscal. Los acontecimientos
econémicos que se sucedieron en el bienio 1981-82 conllevaron la desaparicion, total
o parcial, de los dos mecanismos de financiacion del déficit comercial manufacturero:
los ingresos por exportacion de petréleo y el recurso a la financiacion externa. Ademas,
el déficit presupuestario habia llegado a extremos insostenibles.

La nueva Administracién del Presidente De La Madrid que tomé posesién en
Diciembre de 1982, reconocia en sus documentos publicos que el secular desequilibrio
externo estaba asociado con el modelo de desarrollo seguido hasta entonces por el
pais. En consonancia con este diagnéstico el Plan Nacional de Desarrollo 1983-88,
presentado en los primeros meses de 1983, proponia una "reestructuracién profunda

1. Este estudio recoge algunos aspectos del informe "Relaciones econémicas y
cooperacién entre Espaiia y México. Balance y perspectivas”, que ha sido realizado en
el marco de la Fundacién CIDOB con una ayuda de la CYCIT.
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del modelo de industrializacién” como elemento clave para salir de la recesién. La
industria mexicana se situd, pues, en el centro del proceso de cambio estructural que
se iria definiendo a partir de entonces. La anunciada reestructruracion consistié
inicialmente en una clara promocién de las exportaciones. Las politicas comercial,
cambiaria e industrial se orientaron a conseguir este objetivo, al tiempo que se
flexibilizaba la normativa referente a la inversién directa extranjera.

La crisis de 1985-1986 dio lugar a una aceleracién e intensificacién de los
cambios. La promocion de las exportaciones manufactureras continué como prioridad,
pero el discurso dio un paso mads al enfatizar la opcién por una economia abierta y por
la plena insercién de la industria y del conjunto de la economia mexicana en el
mercado y la economia internacional. La estrategia econdmica mexicana adopté las
caracteristicas del llamado modelo de "crecimiento inducido por las exportaciones” que
preconiza la integracién completa a la economia internacional y que ha venido siendo
defendido por el Banco Mundial?

La liegada al poder de la Administracién del Presidente Salinas de Gortari
(diciembre de 1988) esta suponiendo un avance en la misma direccién. El discurso ha
pasado a enfatizar el concepto de "globalizacién™ . De esta forma se indica que ya no
se trata de producir para la exportacién, sino de facilitar la insercién de la industria
nacional en las cadenas productivas mundiales.

En las lineas siguientes seiialaremos las reformas emprendidas para modificar
las coordenadas macroeconémicas y sectoriales en que se desarrolla la actividad
productiva (apartado 2). Posteriormente, analizaremos brevemente la evolucién
reciente de la economia mexicana (apartado 3), para finalizar detallando los principales
dilemas que se plantean en el momento actual (apartado 4).

2. LA NUEVA ESTRATEGIA DE DESARROLLO
2.1 Liberalizacion Comercial Y Promocién De Las Exportaciones

En 1983, cuando se inici6 el programa de liberalizacién comercial, la economia
mexicana presentaba elevados niveles de proteccién arancelaria. Con todo, el mas
importante mecanismo de proteccién era el sistema de permisos de importacién que
afectaba, en septiembre de 1982, al 100% de los productos.

El proceso de liberalizacién comercial abarcéd cuatro fases. La primera fase
coincidié con el Plan Nacional de Desarrollo 1983-88, y comportd un cambio sustancial

2. Es interesante notar que para Cypher (1991:87) el Banco Mundial ha tenido un
papel en las politicas de modernizacién mexicanas "mayor (al menos en sentido
cualitativo) que el desempeiiado por el FMI".

3. Véase al respecto las primeras lineas del Programa Nacional de Modernizacién
Industrial y del Comercio Exterior, 1990-1994 (SECOFI:1990).
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en la consideracién de la politica comercial exterior que pasé a ser un importante
instrumento de asignacién de recursos. Primero se redujeron los aranceles y
posteriormente se empezd un proceso de flexibilizacién de licencias de importacién de
manera que al acabar 1984, el 17% de las importaciones efectivas se habian
liberalizado.

La segunda fase de la liberalizacién se inicié en Julio de 1985 y tuvo mayor
repercusién. Empezd con una nueva reduccién de los productos sometidos a licencias
de importacidn, que afecté a los bienes intermedios y de capital. Simultineamente se
adopt6 una secuencia pautada de disminucién de aranceles que se desarrollaria en
cuatro rondas hasta 1988, y que rebajé sustancialmente el arancel maximo asi como el
promedio. En esta fase de la liberalizacién se iniciaron las negociaciones para la
adhesién al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), que se
produjo en Julio de 1986.

La tercera fase se inicié a finales de 1987 en el marco de la voluntad de
acelerar las reformas estructurales y controlar la inflacién. La secuencia de disminucién
de aranceles iniciada en la etapa anterior fue acelerada, de manera que ya al acabar
1987 el arancel maximo era del 20% y el arancel medio del 12%. El sistema de
licencias de importacién se limité a los productos petroleros y agricolas, y a los
productos de sectores manufactureros sometidos a programas sectoriales de
intervencién (automdvil, farmacéutica y ordenadores). Al acabar esta fase la proteccion
arancelaria mexicana era semejante a la de los paises de la OCDE*,

La ultima fase, se inaugura a finales de 1988 con la entrada de la nueva
Administracién presidencial de Salinas, y dio lugar a un calendario de eliminacién de
licencias de importacién y a una racionalizacién del sistema de aranceles eliminando
la dispersién y estableciendo unicamente tres niveles (10, 15 y 20%).

La apertura comercial se inicié en un contexto de subvaloracion del tipo de
cambio fruto de las devaluaciones de 1982 y 1985 (Salinas 1987: Cuadro 9). Ello dio
como resultado una atenuacién del efecto desprotector de la liberalizacién y una
acusadareduccion delsesgo antiexportador, especialmente parala manufactura (Salinas
1987: Cuadro 3). Sin embargo, desde 1988, la evolucién del tipo de cambio se retrasé
en relacién a la inflacién, comportando una progresiva desproteccién.

Simultineamente a la liberalizacién de las importaciones se produjeron
cambios en el régimen de exportaciones que conllevaron también una liberalizacién de
las mismas:

- disminuy6 el nimero de productos sujetos a permiso de exportacién (del 50%
de la produccion al comenzar los ochenta, al 24% a finales de la misma);

- se limitd al minimo el sistema de impuestos a las exportaciones, de manera
que actualmente afecta sélo a algunos productos agricolas;

4. Véase Ten Kate y De Mateo (1989), especialmente la Grafica n® 1, donde se
comparan los aranceles promedio de algunos paises ponderados con las importaciones.
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- y, por tltimo, se minimizé el numero de productos afectados por el sistema
de precios oficiales. Este sistema, a finales de los ochenta, afecta Unicamente al 2.4%
de los productos.

La promocién de las exportaciones se concretd en el Programa de Fomento
Integral de las Exportaciones (PROFIEX), dado a conocer en Abril de 1985. Uno de los
instrumentos mas exitosos de este programa fueron los Programas de Importacién
Temporal para Producir Articulos para la Exportacion (PITEX), mediante los cuales las
empresas exportadoras pueden importar temporalmente insumos sin pago de impuestos
ni necesidad de permisos. De hecho, los PITEX extendieron a la industria no
maquiladora’ la posibilidad de participar en la subcontratacion internacional. Creados
en mayo de 1985, seis afios después algo mas de dos tercios de las exportaciones
manufactureras estaban asociadas al uso de los mismos (Davila, 1992 y Salinas, 1990).

El PROFIEX contemplaba ademas otros instrumentos como la devolucion de
impuestos causados por los insumos de importacion, la concesion de créditos para

exportaciones industriales, el reconocimiento como exportadores a los proveedores de
la industria maquiladora, etc.

2.2. Privatizacién, Promocidn De La Inversién Extranjera Directa Y Politica Sectorial

La creacion y potenciacién de un sector publico empresarial fue uno de los
instrumentos utilizados por el Estado para impulsar la industrializacién mexicana
durante la etapa sustitutiva. Al inicio de los ochenta existian mas de un millar de
compailias y organizaciones descentralizadas piblicas, de las cuales cerca de 750
empresas con participacion mayoritaria del Estado. Las empresas pablicas controlaban
en exclusiva el sector de refino y petroquimica de base, y su participaciéon era muy
significativa en el sector de metales basicos--siderurgia, metales no férreos--, tabaco,
material de transporte, productos quimicos y papel. Se estima que las empresas
publicas eran responsables de cerca del 12% de la produccién manufacturera y del 30%
de las exportaciones de estos productos.

La nueva estrategia econdmica pretende que sea el sector privado quien asuma
en exclusiva la responsabilidad de producir bienes y servicios no estratégicos. Para
alcanzar este objetivo se han realizado actuaciones en dos direcciones principales:

a) Poruna parte, se ha procedido a una progresiva desregulacién de la economia,
con el objetivo de eliminar obstaculos a la competencia y facilitar la participacion del
sector privado en la economia.

5. Eltérmino maquiladora se utiliza para las industrias que procesan componentes que
ingresan en México libres de impuestos y luego son reexportados, generalmente a
Estados Unidos. De acuerdo al Cédigo aduanero de este pais (articulos 806.30 y
807.0), estos bienes pagan impuestos s6lo sobre el valor aiiadido en México y el valor
de los componentes no estadounidenses si los hubiera.
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b) En otra, se ha llevado a cabo un proceso de privatizacién que ha significado la
venta de muchas empresas estatales asi como la apertura a la iniciativa privada de
actividades tradicionalmente en manos del Estado. A éste se le reservan solamente las
areas consideradas estratégicas.

En 1983 se inici6 un proceso de privatizacién de empresas piiblicas que en el
momento actual puede darse por concluido. La privatizacién ha comportado que el
nimero de empresas publicas y organismos descentralizados pasara de 1.155 en 1982
a 223 en mayo de 1992. En una primera etapa (1983-87) se vendieron 64 empresas de
tamafo mediano y pequeio, sin incluir los principales monopolios estatales. No
obstante, a partir de 1988 la privatizacién ha significado la venta de varias grandes
empresas, algunas con poder de monopolio (Altos Hornos de México, Sicartsa,
Aeroméxico, Mexicana de Aviacion, Ingenios Azucareros, TELMEX, 18 bancos
comerciales, etc.). En marzo de 1991 la privatizacidn se acelerd al afectar al sistema
financiero.

El proceso de privatizacion ha sido drastico y muy rapido; entre 1989 y 1992
afecta a empresas con una aportacion al PIB mexicano cercano al 6.3%. La presencia
del sector publico ha quedado practicamente limitada a las actividades consideradas
por la Constitucion como estratégicas®, destacando la permanencia en el ambito estatal
de Petrdleos Mexicanos (PEMEX).

La privatizacién ha sido paralela a una politica de promocién de la inversién
extranjera. En el Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior 1984-88
se definieron una serie de "areas de promocidn selectiva” para la IED:

- actividades particularmente complejasy con altos requerimientos de inversion
por empleo;

- actividades donde el proceso de cambio tecnoldgico es acelerado;

- actividades orientadas fundamentalmente a la exportacién: componentes,
materiales y partes electrdnicos, electronica profesional, equipo y material
fotografico, maquiladoras,automdviles, materiales plasticos, industria hotelera.

Paralelamente la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras (CNIE)
promulgé unas Directivas sobre las IED (Directivas para las inversiones extranjeras y
objetivos para su promocién), que eximen de autorizacion previa a las participaciones
extranjeras inferiores al 49% del capital -con la excepcion de los sectores contemplados
en la Ley de 1973- y establece que la IED sera incentivada en aquellos sectores donde
la tecnologia, el potencial exportador o el montante de la inversiéon sean importantes
y se seialaba que se permitiria una participacion superior al 50%.

6. Las areas que el articulo 28 de la Constitucién denomina estratégicas son:
acuiiacién de moneda, emisién de billetes, correos, telégrafos, comunicacién via
satélite, petroleo y demas hidrocarburos, petroquimica basica, minerales radioactivos,
generacién de energia nuclear, electricidad y ferrocarriles.
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Ademais la conversién de deuda externa en capital constituyé también un
mecanismo de promocion de la inversion extranjera directa, y de orientacion de ésta
hacia las actividades exportadoras. De hecho, el primer programa de conversién de
deuda en capital tuvo una especial relevancia en la promocion de la IED en un
momento en que ésta se encontraba muy deprimida (Lahera 1987 y Mortimore 1991).
A la vez las actividades exportadoras fueron priorizadas como destino de los recursos
procedentes de la deuda.

La Administraciéon de Salinas de Gortari, que gobierna desde diciembre de
1988, reforzé la consideracién del papel de la inversion extranjera en la estrategia de
desarrollo. En el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 se indica el papel clave que
la inversién extranjera debe jugar en la nueva insercion internacional de la economia
mexicana como fuente de divisas, capital y tecnologia y mecanismo de acceso a
mercados foraneos. En mayo de 1989 fue promulgado el nuevo Reglamento de la Ley
para Promover la Inversion Mexicana y Regular la Inversion Extranjera que ha
flexibilizado e incentivado las entradas de inversién extranjera. También en 1989 fue
promulgado el nuevo Decreto para el Fomento y Operacion de la Industria Maquiladora
de Exportacion, que acorde con la prioridad otorgada a esta industria, plantea la
desregulacién y simplificacion de la misma, al mismo tiempo que propone como
objetivo una mayor integracién con el resto de la actividad productiva.

La privatizacién y la promocién de la inversidn extranjera han estado
acompaiadas de una politica de promocioén sectorial encaminada a favorecer el rapido
desarrollo de ciertas ramas productivas. Esta actuacion se ha concretado en la
aprobacién de unos planes que han afectado a cuatro sectores manufactureros:
automovil y sus componentes, electronica, petroquimica e industria farmacéutica.

La intervencién gubernamental de caricter sectorial fue un elemento
importante del anterior modelo de desarrollo. Su continuidad en la nueva estrategia
de desarrollo se ha acompainado de un cambio relevante en los objetivos y prioridades
de la misma. En sintesis, estos cambios han supuesto:

- la introduccién de determinadas condiciones--relativas a precios, escalas de
produccién,...--en orden a garantizar la competitividad internacional de la
produccién;

- el establecimiento de requerimientos en materia de exportacion y, en algunos
casos, cuando tales requerimientos ya estaban presentes, su reforzamiento y
mayor énfasis;

- la reduccién de los grados de integraciéon nacional a cambio de un aumento
de exportaciones;

- la liberalizacién de las trabas a la participacién mayoritaria de capital
extranjero 0, lo que es lo mismo, la desaparicion del requisito de
"mexicanizacion”;

- la disminucién de la proteccion y, en muchos casos, la desaparicién de la
reserva de mercado para productores locales...
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- el debilitamiento de requisitos ligados al desarrollo tecnolégico local (que
nunca fueron importantes...).

En términos generales, lo mas sustancial del cambio en los objetivos y
prioridades de la intervencién gubernamental fue el "sacrificio” de los requerimientos
basados en el grado de integracién nacional y la "mexicanizacién" de la propiedad a
cambio de un aumento en las exportaciones.

Habida cuenta de la presencia dominante de empresas con participacién
extranjera en los sectores sometidos a una intervencién sectorial, este cambio de
orientacién en la misma fue clave en cuanto que posibilitd la insercion de las filiales

mexicanas en la estrategia global (de producciéon y comercializacién) de las empresas
matrices. .

2.3, Negociaciones Y Acuerdos Econémicos Internacionales. El Tratado De Libre
Comercio De América Del Norte

Con el objetivo de facilitar el acceso a los mercados extranjeros, México ha
desarrollado una serie de negociaciones y acuerdos comerciales con sus principales
socios comerciales. En 1985 fue firmado un Entendimiento en Materia de Subsidios y
Derechos Compensatorios entre EEUU y México, para eliminar subsidios a las
exportaciones. En Noviembre de 1987 se produce la firma del Entendimiento en Materia
de Comercio e Inversion entre México y EEUU que mejora el acceso al mercado de
Estados Unidos al introducir un mecanismo para la realizacién de consultas entre
ambas partes.

Desde entonces los esfuerzos de México se dirigieron hacia integrarse en el
bloque comercial de América del Norte. Las negociaciones se iniciaron en 1989. Tres
afios después--agosto de 1992--se daban por acabadas, y a finales de aquel aio los
presidentes de los tres paises firmaban el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN). Para el comercio exterior mexicano, el TLCAN supone el acceso libre
al mercado de EEUU, desde el momento de entrada en vigor, para el 85% de las
exportaciones no petroleras (y el 79% para las ventas a Canada), ademas de un
proceso de eliminacion del resto de aranceles y barreras no arancelarias en 15 afos.

El Tratado de Libre Comercio con Canada y Estados Unidos pretende ser un
elemento mias en el desarrollo de la actual estrategia de apertura y globalizacién.
Ademas el Tratado es un paso méas en la liberalizacién y promocién de la inversién
extranjera directa. Por otra parte, en septiembre de 1991 México y Chile firmaron un

acuerdo para incrementar el comercio bilateral y promover la inversion directa entre
ambos paises.
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2.4 Otras Reformas

En 1982 1a Banca fue nacionalizada y a partir de entonces el sistema financiero
estuvo sujeto a una regulacién muy rigida que limité la intermediacién y el apoyo a la
inversién privada. Ademas los tipos reales de interés fueron entre 1982 y 1987
negativos, lo que provocd una desintermediacién financiera y un nivel de créditos al
sector privado muy bajo (Zukowski 1992). Entre 1982 y 1988 se produjo un fuerte
deterioro del sistema financiero, a la vez que proliferaban los mercados informales de
crédito. A partir de 1988 se inicia una progresiva desregulacion del sistema financiero,
y con la reforma de la Constituciéon en 1990, se establecié la posibilidad de
reprivatizacion de los bancos, nacionalizados ocho anos antes. Con la desregulacion
financiera y la privatizacion de los bancos se pretende crear importantes grupos
financieros y conseguir un sistema financiero mas compeltitivo y mas eficaz.

Ademas se han introducido importantes modificaciones en el ambito agrario.
De un lado, se ha procedido a la liberalizaciéon de los mercados agrarios; de otro, se
estd realizando una progresiva privatizacion de la tierra. La Revolucién Mexicana
comportd una organizacién peculiar de la produccion agraria, denominada ejido. Los
ejidatarios pueden explotar y transmitir a sus descencientes la tierra que se les ha
asignado, pero no pueden venderla, ni alquilarla, ni hipotecarla. La mayor parte de las
distribuciones de tierra se realizaron en los anos treinta. En 1988, un 52% de la tierra
cultivable se encontraba bajo la forma de tenencia ejidal, representando los ejidatarios
un 60% de los agricultores. En febrero de 1992 el Congreso aprobé un cambio en la
Constitucién que implica la progresiva desaparicion del ejido. Los ejidarios tienen la
posibilidad de convertirse en propietarios o de mantener su status actual.

3. EVOLUCION ECONOMICA RECIENTE

Durante los afios cincuenta y sesenta la economia mexicana experimentd un
crecimiento rapido, acompainado de una estabilidad excepcional en los precios y en el
tipo de cambio. En la primera mitad de los setenta el ritmo de crecimiento se
desacelerd, a la vez que reaparecid la inflacién y el tradicional desequilibrio externo
se agrando, conduciendo a un crecimiento del endeudamiento externo. Entonces se
intentS poner en marcha una serie de reformas--politica comercial, fiscal,...--que, sin
cuestionar en lo esencial el modelo de desarrollo, pretendian afrontar algunos de los
problemas mas graves. Los problemas se agudizan a mediados de la década,
especialmente por el alcance que toma el desequilibrio exterior. En estas condiciones
se inicid un programa de ajuste que comportd la devaluacién del tipo de cambio--
poniendo final a veintidés anos de paridad fija con el d6lar--y un acuerdo con el Fondo
Monetario Internacional mediante el cual México se comprometia a poner en marcha
una serie de medidas de ajuste ortodoxo.

Cuando el programa de estabilizacién empezaba a ser implementado, el auge
exportador de petréleo y, en menor medida, el acceso a un flujo creciente de capitales
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procedentes de los mercados internacionales permitié suavizar el ajuste a través de la
financiacién de los desequilibrios externos e internos con los ingresos procedentes de
la exportacién de petrdleo y con recursos financieros externos.

Apoyandose en la entrada en explotacién de los yacimientos de petréleo y en
el consiguiente boom exportador de petréleo, la Administracién de Lopez Portillo
restablecié un sistema de cambio fijo, y puso en funcionamiento un ambicioso
programa de desarrollo, dando lugar a una fuerte recuperacién econémica. Con el
incremento de los precios del petréleo de 1979, la euforia econémica del momento
generé un nuevo estirén en los gastos, y una aceleracion de la inflacién que se
manifestd totalmente incompatible con la estabilidad del tipo de cambio y el equilibrio
de la balanza de pagos. De esta forma, tasas de crecimiento muy elevadas entre 1978-
1981 convivieron con unos niveles de inflacidn muy altos, un acelerado proceso de
crecimiento del déficit comercial manufacturero--que el boom petrolero fue incapaz de
financiar plenamente (véase Cuadro n? 1)--y un creciente endeudamiento externo.

Cuadro n® 1: Saldos acumulados de las balanzas de pagos, 1976-81 (millones de
délares).

Balanza manufacturera - 48.700
Balanza petrolera 28.594
Balanza comercial - 15.946

Balanza cuenta corriente - 39.636

FUENTE: Villareal (1988b: 408).

Con ello se acabd configurando una nueva pauta de relacién exterior--la
"monoexportacion petrolera” o "petrodependencia exportadora"--que a pesar de su
corta vida (1976-82), acabd generando la mas grave crisis desde el inicio de la
industrializacién.  Petrodependencia significa la utilizacién del petréleo como
instrumento de ajuste del desequilibrio externo y de apoyo al crecimiento. Las politicas
econdmicas, industrial y comercial quedaron subordinadas al comportamiento de las
exportaciones petroleras y a los ingresos que éstas gencraron. La demanda agregada
se acelerd en forma sustancial, mientras el tipo de cambio se sobrevaloraba de nuevo.
El PIB creci6 a tasas anuales reales del 8, 5%, promedio de 1978 a 1981 (Cuadro n®2).
Esta monodependencia culminé en 1981 cuando los hidrocarburos aseguraban dos
terceras parles de las exportaciones, la mitad de los ingresos de divisas y una cuarta
parte de los ingresos fiscales. Cuando los ingresos petroleros fueron insuficientes para
mantener el elevado ritmo de crecimiento econdémico, se tuvieron que complementar
con el recurso al endeudamiento externo, que llegé de manera generosa al pais.
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Cuadro n® 2: Evolucién del PIB, Inversién y Comercio Exterior, 1976-81 (Tasas de
crecimiento en %).

Aio 1976 1977 1978 1979 1980 1981

PIB 4.2 34 8.2 9.2 83 7.9
FBCF 0.4 6.7 15.2 20.2 14.9 14.7
Piblica 7.6 6.7 31.6 17.1 16.7 15.8
Privada 0.1 6.7 5.1 22.7 13.7 13.9
Exportaciones 194 272 30.4 454 71.6 283
Petroleras 211 84.2 79.6 1133 162.7 39.6
No petroleras 16.4 16.8 16.3 14.8 -2.7 33
Importaciones -6.0 -9.5 38.8 513 572 271

FUENTE: Villareal (1988b).

A lo largo de 1982 la situacién econémica se fue deteriorando, al tiempo que
se aceleraba la salida de capitales’. En agosto, el gobierno anuncié su incapacidad de
atender el servicio de la deuda externa, declarando una verdadera suspension de pagos
exterior. Seguidamente impuso estrictos controles de cambio y comerciales, y
nacionalizé el sistema bancario. Como puede apreciarse en el Cuadro n? 3, el aumento

del monto total de la deuda externa en los Gltimos afos de la década de los setenta y
primeros ochenta habia sido espectacular.

Cuadro n? 3: Evolucién de la deuda externa mexicana, 1974-82

Ano 1974 1978 1982
Deuda externa (millones de $) 20.200 33.946 85.000
Intereses / Export. b. y s. (%) 24,2 24,0 39,9

FUENTE: Wionczek (1986), en base a datos del Banco Mundial.

7. La fuga de capitales en el periodo 1980-82 ascenderia a 24.114 millones de délares,
el 20% de la deuda exterior en el Gltimo ano (Davila 1985).
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El crecimiento de la deuda externa fue paralelo al auge del déficit publico.
Este creci a una tasa media anual del 28,3%, de manera que la relacién con el P.LB.
pasé del 1,8% en 1970 al 17,9% en 1982 (Davila 1986). Una parte sustancial del déficit
se financi6é con deuda externa.

La necesidad de negociar con la banca internacional comporté la imposicién
de los dictimenes del Fondo Monetario Internacional, de forma que en 1982 se firmé
un acuerdo (Carta de intencién) para establecer un Plan de Estabilizacién a tres afios.
De esta manera México obtenia recursos financieros y reprogramaba el servicio de su
deuda con los bancos oficiales y comerciales.

El plan de estabilizacién, que se materializd en diciembre de 1982 en el
llamado Programa Inmediato de Reordenacion Econémica, contenia cuatro objetivos
basicos: '

-reduccion del déficit piblico,

-establecimiento de una politica salarial restrictiva,

-reduccion gradual de la inflacién, del 100% anual en 1982 al 18% en 1985,

-consolidacion de un tipo de cambio realista, tras una devaluacién importante.

A partir de entonces se suceden una serie de programas con objetivos
estabilizadores, acompanados de las medidas de reforma que hemos seinalado en el
Apartado 2.

El Programa Inmediato de Reordenacién Econdémica (PIRE) de 1983 tuvo a
corto plazo resultados alentadores (véase Cuadro n® 4 y Grifico n® 1) al conseguir
aumentar el superavit comercial conseguido en 1982, cambiar el signo de la balanza
corriente, mejorar los resultados de las finanzas publicas (el déficit como proporcién
del P.I.B. cayé al 8,9% en 1983, desde el 17,8% en 1982) y reducir la inflacién, al
conseguir que ésta pasara del 99% en 1982 al 69% dos aios después, y al 64% en
1985.

A finales de 1985 y a lo largo de 1986 la situacion volvié a deteriorarse. El
terremoto de la capital federal y la caida de los precios del petréleo agravaron de
nuevo los desequilibrios tanto internos como externos (véase Cuadro n® 4 y Gréfico n®
1), de forma que en 1986 la inflacién alcanzé el 106% anual, a la vez que la balanza
por cuenta corriente present un déficit de casi 1.700 millones de ddlares frente a un

superavit de 1.200 millones del aiio anterior. El PIB cayé también tras la recuperacién
de 1984 y 1985.
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Cuadro n® 4: Principales macromagnitudes de México, 1982-87.

Afo 1982 1983 1984 1985 1986 1987
P.I.LB (tasa anual de -0,5 53 3,7 2,8 -38 1,7
crecimiento)
Inflacién (tasa anual de 99 81 59 64 106 159
crecimiento)
Déficit fiscal 17,8 8,9 8,7 9,9 16,8 16,5

Saldo Bal. Comercial 6.792 | 13.761 | 12.942 | 8.654 | 4.598 | 8.433
(millones de $)

Saldo Cuenta corriente -6.221 5.418 4.238 1.237 | -1.673 | 3.966
(millones de $)

FUENTE: Banco de México. Indicadores Econémicos.

La dificil situacién de 1986 supuso la entrada en funcionamiento de un
Programa de emergencia, con un nuevo acuerdo con el FMI que comporté una fuerte
depreciacion del peso frente al délar y una politica presupuestaria y monetaria muy
restrictiva. A pesar de que la evolucién del P.I.B. cambié de signo en 1987--con un
crecimiento de casi el 2%-- el proceso inflacionario rebrotd de nuevo alcanzando la
cifra record del 159%. La elevada inflacién junto a la inestabilidad interna y la caida
de los mercados bursatiles originaron una fuerte especulaciéon contra la moneda que
acabd con la retirada del Banco de México del mercado libre cambiario y en una
abrupta devaluacion del peso.
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Grafico n® 1: Evolucién del P.1.B. y la inflaciéon en México, 1982-1992.
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Analizados en conjunto, los resultados de estos dos programas de estabilizacién
(1983-1987) son bastante desalentadores. El crecimiento medio durante este periodo
fue del 0.02%, es decir, la economia estuvo estancada, y dado el relativamente elevado
crecimiento demografico (alrededor del 2.5% anual), esto supuso que el PIB per capita
disminuyé un 2,1%. A pesar de que se estima que las transferencias al exterior
alcanzaron a casi el 8% del PIB, la deuda externa continué aumentando (ver mis
adelante Cuadro n® 7). La inflacién media anual fue superior al 90% vy los salarios
reales disminuian aio tras aio. El Banco Interamericano de Desarrollo estima que el
salario minimo real del empleo urbano disminuyd, entre 1980y 1989, un 47%, mientras
que la CEPAL sitia la caida del salario medio industrial en un 24% durante el mismo
periodo.

En los ultimos meses de 1987 la situacién econémica de nuevo se agravd
exigiendo un nuevo programa de ajuste, el Pacto de Solidaridad Econémica de
Diciembre de 1987 que seria seguido del Pacto para el Crecimiento y la Estabilidad
(PECE) de 1989. Estos pactos pueden considerarse programas de estabilizacion
heterodoxos, consistentes en una politica de rentas negociada, a través de una
concertacion de politicas entre los distintos sectores econdémicos. Estos pactos
comprendian una serie de acuerdos entre el gobierno, el sector privado y los sindicatos,
relativos al control de los precios de los servicios piblicos, la austeridad presupuestaria,
la congelacion temporal del tipo de cambio y restricciones en las alzas salariales. El
PECE introduce como novedad el deslizamiento diario del tipo de cambio para evitar
su desfase en términos reales, y la aplicacién de una politica salarial mas flexible.

Estos dos ultimos programas de estabilizaciéon fueron en términos generales
mas exitosos que los anteriores (Cuadro n? 5 y Grifico n® 1). El crecimiento del PIB
en 1989-91 fue de casiel 4%. La inflacién se redujo de forma espectacular, al pasar del
159% en 1987 al 20% en 1989. Los saldos de la balanza por cuenta corriente fueron
negativos de nuevo a partir de 1988, pero desde 1989 y mediados de 1992 las entradas
de capital han financiado sobradamente este saldo negativo, asistiéndose a un rapido
crecimiento de las reservas internacionales.

En resumen, la economia mexicana vivié en los afos ochenta en permanente
estabilizacién econdmica, pero sometida a unos cambios estructurales que se fueron
acelerando a medida en que avanzé la década y que pretendian asentar las bases de
la nueva estructura econémica mexicana.
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Cuadro n? 5: Principales macromagnitudes de México, 1988-92.
Afio 1988 1989 1990 1991 1992
P.L.B. (tasa anual de 1.2 i3 44 36 26
crecimiento)
Inflacién (tasa anual de 52 20 30 19 11
crecimiento)
Saldo Bal. Comercial 1.667 -2.674 -4.322 -11.009 | -20.830
(millones de ddlares)
Saldo Cuenta corriente -2.443 -6.050 -7.114 -13.789 | -22.800
(millones de délares)
Saldo Bal. Capitales -1.448 3.037 8.200 24.134 | 25.955

(millones de dolares)

FUENTE: Banco de México. Indicadores Econéniicos.

4. LOS GRANDES DILEMAS EN LOS NOVENTA

En los primeros aiios de la década de los noventa, la economia mexicana
parece haber recobrado la via del crecimiento econémico a la vez que alguno de sus
mds preocupantes desequilibrios (inflacion, déficit fiscal,..) han sido reducidos. La
informacién contenida en el Cuadro n?5 y el Grifico n® 1 asi lo atestiguan. Con todo,
otros problemas persisten e incluso se agravan. La evolucién de la deuda externa, el
alcance que estd tomando el déficit comercial y la evolucién del tipo de cambio,
muestran la magnitud de los retos que la economia mexicana deberi afrontar a lo largo
de esta década. Todo ello sin olvidar la "deuda social," es decir, los costes sociales
derivados de las politicas de estabilizacién practicadas en los dltimos diez afios.
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4.1 La Deuda Externa Y Las Transferencias Al Exterior

Entre los elementos que estan afectando la economia mexicana en los afios
mds recientes y que condicionardn su evolucion a lo largo de la presente década,
destaca por su incidencia el endeudamiento externo. El pago del servicio de la deuda
comportd transferir importantes recursos al exterior; en el periodo 1983-88 éstos
representaron el 6% del PIB. Una transferencia de tal magnitud sélo fue posible a
través de la caida de la inversién y, por ende, hipotecando el crecimiento econémico
futuro. Desde mediados de los ochenta, y muy especialmente desde la entrada de la
Administracién del Presidente Salinas de Gortari, se ha intentado disminuir tales
transferencias, mayormente mediante actuaciones encaminadas a reducir el monto de
la deuda externa. Finalmente, la reduccién de la deuda externa se ha operado a partir
de los programas de conversiéon de deuda en capital, y mis recientemente a través de
los mecanismos contemplados en el Plan Brady.

El primer programa de conversién de deuda externa se puso en marcha en
1986 y contemplaba la conversion de deuda externa en inversion. El segundo programa
de conversion de deuda en capital, que entrd en vigor en 1990 y dura hasta finales de
1993, se orienta principalmente a facilitar al Estado la captacién de una parte
importante del descuento en el mercado secundario (Mortimore 1991). El flujo de
conversién de la deuda en el primer programa y en los primeros aiios del segundo
pueden apreciarse en el Cuadro n%.

Cuadro n? 6: Flujo de conversion de deuda por capital en México, 1986-1990 (millones
de délares corrientes).

“ 1986 1987 1988 1989 1990 "
E 1680 1.056 532 652 |

FUENTE: F.M.L. (1991).

Contodo, el volumen de deuda externa se ha mantenido practicamente estable
en términos absolutos en la segunda mitad de los ochenta y primeros noventa; en 1991
ascendia a 104 mil millones de ddlares. Es decir, las operaciones de conversién parecen
haber servido para evitar el incremento de ésta, pero no para conseguir su disminucién.
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Cuadro n? 7: Indicadores del endeudamiento externo mexicano, 1982-91.

Ano Deuda externa total Servicio de la deuda
1982 87,6 17,0
1683 93,8 143
1984 96,7 15,9
1985 978 14,5
1986 100,5 12,2
1987 102,4 114
1988 100,9 14,6
1989 95,1 14,5
1990 99,7 11,2
1991 104,1 14,1

FUENTE: CEPAL.

La firma en abril de 1989 por el gobierno mexicano de una Carta de
Intenciones con el FMI, abrié la posibilidad de nuevos acuerdos en el ambito de la
renegociacion de la deuda externa. En marzo de 1990 se firmd un acuerdo con la
banca comercial acreedora que abarcaba unos 48.500 millones de délares (la mitad de
la deuda total) y se integraba en el Plan Brady. El resultado fue una reduccién
cercana a 14 mil millones de délares del valor presente de la deuda externa.

En términos de servicio anual de la deuda, el mencionado acuerdo supone un
ahorro para México de cerca de 3,8 mil millones de délares anuales. Con todo, el
grado de endeudamiento externo de la economia mexicana continia siendo muy
elevado y el servicio que del mismo se deriva gravita sobre su balanza de pagos. Baste
decir que en los dltimos tres afios (1990-92)los pagos de interés de la deuda
representan algo mas de 7.000 millones de ddlares anuales.

4.2 El Comercio Exterior Y La Problemdtica De La Balanza De Pagos

Uno de los primeros resultados de las politicas de ajuste fue la aparicién de
un superdvit en la balanza comercial mexicana. En el periodo 1983-1987 estos
superévits comerciales, que alcanzaron una media anual de casi 10 mil millones de
délares (vease Cuadro n® 4 y Gréfico n? 2), sumados a los ingresos de la industria
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maquiladora® permitieron financiar el pago de intereses de la deuda externa y saldar
la balanza por cuenta corriente con signo positivo. Sélo en 1986 la magnitud de la
caida de los ingresos petroleros dio lugar a un saldo negativo de la balanza corriente.

Durante los afos ochenta, a pesar de la drastica caida de los ingresos
petroleros, el dinamismo de las exportaciones de origen manufacturero (Cuadro n® 8)
hizo posible sostener e incluso aumentar las exportaciones totales, de manera que en
1991 fueron un 28% superiores a las de 1982. Las importaciones, por su parte,
experimentaron una caida en el periodo 1982-1987 (Grafico n® 2), fruto de la recesién
interior, la devaluacién de la moneda y la fijacién de controles cuantitativos. Sin
embargo, desde 1988 estin creciendo aceleradamente y sin ninguna relacién con el
aumento del PIB; en el espacio de un quinquenio (1987-1992) casi cuadriplicaron su
valor.

El boom importador acabé muy pronto con el superavit comercial; en 1989 la
balanza de intercambios comerciales ya se saldaba con déficit, y tres aios mas tarde
el déficit alcanzaba los 18 mil millones de délares. En estas condiciones, a diferencia
de lo sucedido en los cinco primeros anos después de la crisis de la deuda, el comercio
exterior mexicano ha perdido en el iltimo quinquenio (1988-92) su capacidad de
financiar el pago de los intereses de la deuda externa.

El boom importador se explicaria por la apertura externa (acelerada en 1987,
como se explicd), la sobrevalorizacion de la moneda desde finales de 1987, la evolucion
de la economia de EE.UU. y la elevada intensidad importadora de la nueva industria
exportadora (Dévila 1991). Importa, sin embargo, destacar dos consecuencias de la
evolucidn reciente del comercio exterior mexicano. Por un lado, los abultados déficits
comerciales suponen la reaparicién del desequilibrio externo, una caracteristica del
modelo de desarrollo anterior a la crisis de la deuda y, de hecho, su principal
estrangulamiento. Diez afios después de la crisis de 1982, la economia mexicana vuelve
a ser "devoradora de dolares”.

De otro lado, senalar que el deterioro de las balanzas comercial y corriente
s6lo ha sido factible por la entrada de capitales (véase Cuadro n® §); en 1992 la
entrada neta de capitales superé los 23 mil millones de ddlares, casi un 8% del PIB.
La entrada de recursos financieros externos estd motivada por los elevados tipos de
interés, la recuperacion de la bolsa de valores y las perspectivas de crecimiento de las
empresas mexicanas junto con las mayores facilidades institucionales a la inversién
extranjera. Los ingresos de capitales via la inversién en cartera estan teniendo un gran
protagonismo a diferencia de lo sucedido en la década de los setenta. La volatilidad
de estos movimientos de capital ilustra la fragilidad del mecanismo de compensacion
de los abultados déficitscorrientes y el peligro de incurrir en una nueva crisis externa.

8. La balanza de pagos mexicana incluye las divisas generadas por la industria
maquiladora en la balanza de servicios como ingresos derivados de servicios no
factoriales. En 1991 la entrada neta de divisas generada por esta industria fue de 4,1
mil millones de délares, lo que equivale al 15% de las exportaciones mexicanas.
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Grifico n? 2: Comercio exterior de México, 1981-1992 (millones de délares).
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Cuadro n® 8: Evolucion de las exportaciones por sector de origen 1981-91 (millones de
dblares)

Afo TOTAL AGROPEC. EXTRAC. MANUFAC.
1981 19.419 1.486 14.506 3.427
1982 21.229 1.241 16.602 3.386
1983 22312 1.199 15.666 5.447
1984 24.196 1.476 15.735 6.985
1985 21.866 1.327 13.819 6.720
1986 16.030 27117 5.531 7.782
1987 20.656 1.616 8.542 10.588
1988 20.565 1.735 6.543 12.287
1989 22,764 1.854 7.896 13.014
1990 26.950 2.445 9.537 14.966
1991 27.175 2.556 7.810 16.808

FUENTE: Elaboracion propia en base a datos del INEGI.

43 LA NUEVA INDUSTRIA EXPORTADORA Y LAS VENTAJAS COMPARATIVAS

El modelo de industrializacién basado en la sustitucién de importaciones dio
origen al desarrollo de una industria orientada al mercado interno y acostumbrada a
elevados niveles de proteccidon. Las exportaciones manufactureras eran muy limitadas;
en 1981 no alcanzaban a representar el 20% de las exportaciones totales, y se
concentraban en sectores tradicionales (Alimentaciéon, Metales,...) basados en la
utilizacién de recursos naturales abundantes.

En paralelo a este modelo de industrializacion, desde los anos sesenta se fue
desarrollando en territorio mexicano un tipo de industria con caracteristicas especiales
y en rapido crecimiento. La "maquiladora”, como se la conoce en México, es una
industria orientada a cubrir demandas estadounidenses: procesa inputs estadounidenses
y los reexporta a este pais. En un principio, el gobierno mexicano habia considerado
este tipo de actividad como un mero paliativo a la desocupacion en la frontera norte
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y como una fuente complementaria de entrada de divisas. Era pues presentada como
un fenémeno temporal, una industria inestable’.

A raiz de la crisis de 1982 y de la redefinicién de la estrategia economica se
produce un cambio en la perspectiva oficial sobre la maquiladora; ahora pasa a ser
considerada como una industria estable y una opcién muy importante sobre la que
basar el desarrollo industrial y econémico. El Decreto para el Fomento y la Operacion
de la Industria Maquiladora de Exportacion de 1983 responde a esta nueva visién y
refuerza los incentivos para atraer empresas extranjeras bajo este status especial. A
finales de 1989 se produce una nueva reforma que atin va a ampliar estos incentivos.

Ningin pais del mundo ha llegado a tener una industria maquiladora de las
dimensiones de la mexicana; ocupa hoy algo mis de medio millén de trabajadores y
genera una entrada neta de divisas cercana a los 4 mil millones de délares. El éxito
de este tipo de industria ha estado bien presente a la hora de intentar diseiar una
nueva estrategia de desarrollo industrial para México y de establecer las ventajas
comparativas en que debia basarse el avance de su industrializacién.

Las exportaciones manufactureras (excluidas las de la industria maquiladora)
a lo largo de los ochenta han ido creciendo gradualmente, convirtiéndose en el primer
rengléon de exportacion de la economia mexicana (Cuadro n? 8). A finales de los
ochenta representaban mas de la mitad del total exportado, y en 1991 superaban el
60% del total. Si analizamos la composicion y origen de las exportaciones
manufactureras se descubre la concentracion de las mismas en unos pocos productos
y sectores y la relevancia de las empresas transnacionales en estas actividades. Tres
ramas relativamente "nuevas” son responsables de casi el 60% del aumento de las
ventas exteriores. Se trata de la industria del automévil y sus componentes, maquinaria
no eléctrica (mayormente informatica) e industria quimica (donde se incluyen los
productos de la industria petroquimica secundaria).

El dinamismo de las exportaciones manufactureras, su concentracion en unas
pocas actividades, asi como el papel de las empresas trasnacionales en las mismas,
parece indicar que los sectores y actividades industriales no maquiladoras con mayor
dinamismo e internacionalizacién se apoyan en los mismos elementos que han
potenciado la industria maquiladora.

El nuevo marco de regulacién de la actividad econémica que hemos analizado
en el apartado 2 ha permitido e incentivado el desarrollo de un nuevo tipo de
industrias, que cubren desde México demandas estadounidenses. Estas empresas se
ubican en los sectores mas dindmicos y estan desarrollando ripidamente un intenso
comercio intra-industria e intra-firma. A nuestro entender, estas industrias vienen a
ampliar la experiencia de la maquila, reforzando una divisién del trabajo dentro del

9. En Carrillo (1989) se encuentra una interesante presentacién de la evolucién de la
perspectiva y las politicas gubernamentales frente a la industria maquiladora.

10. En 1991 solamente las exportaciones de petréleo generaron una saldo neto de
divisas mayor.
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mercado norteamericano en la cual Mcéxico se encargaria de producir algunos
segmentos muy significativos de la industria manufacturera actual.

El dilema estriba, sin embago, en que esta nueva industria mexicana
exportadora es también en parte la causante del crecimiento de las importaciones. El
fuerte estiron de las importaciones de bienes de equipo y de productos intermedios
desde 1987 ha corrido paralelo al avance de la nueva industria mexicana. En
consecuencia, la nueva industrializacién parece no ser capaz de resolver uno de los
grandes y eternos dilemas del proceso de desarrollo mexicano-- su incapacidad de
financiar convenientemente las importaciones. La falta de mecanismos de
compensacion del déficit comercial fue una de las razones principales del agotamiento
de la via sustitutiva. Después de diez aiios de reajuste y de establecimiento de una

nueva estrategia, parecen no resueltas unas disfuncionalidades que ya son tradicionales
en la economia mexicana.

4.4 EL DIFERENCIAL DE INFLACION Y EL TIPO DE CAMBIO

A pesar de los éxitos relativos que tuvieron los programas de estabilizacién de
los anos ochenta en materia de control de los aumentos de precios, la inflacién no ha
desaparecido; 30% en 1990, 19% en 1991,y en 1992 casi 12%. Estas tasas de aumento
de precios son especialmente preocupantes si se tiene en cuenta el importante
diferencial inflacionista que separa la economia mexicana de los otros dos paises
firmantes del Tratado de Libre Comercio.

No obstante, la reduccion de las tasas de inflacidn no es una cuestién facil, y
los intentos de correccidén por la via monetaria estan afectando la evolucion del sector
externo y la del conjunto de la economia. De un lado, se intenta evitar a toda costa
una devaluacién del peso por los efectos negativos que tiene en la inflacién via los
aumentos de los precios de los productos importados. De otro lado, el crecimiento
monetario resultante de las entradas de capital extranjero parece haber generado un
crecimiento de la demanda de bienes no comerciables-- servicios--que ha tenido efectos
negativos en la evolucién de la inflacion.

De esta forma la economia mexicana, al igual que la de otros paises,
manifiesta reducidos margenes de actuacion para acciones correctivas. Durante estos
ultimos aiios, las elevadas tasas de interés han atraido capitales que han permitido
compensar los déficits de la balanza de pagos, pero estas entradas han ampliado la
oferta monetaria incrementando la inflacién y comportando una apreciacién del tipo
de cambio real frente al délar. La economia mexicana ha ido perdiendo competitividad
alencarecerse sus exportaciones y abaratarse las importaciones. Cualquier modificacién
significativa en los tipos de interés hace prever salidas de capital y una caida de los
tipos de cambio. Es decir, la desaparicion de los méargenes de ajuste en los tipos de
interés y de cambio hace que los niveles salariales pasen a ser la variable determinante
para asentar las bases de un pretendido equilibrio macroeconémico. '
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45 LA DEUDA SOCIAL

Las politicas de estabilizaciéon implementadas a lo largo de la década de los
ochenta en México han comportado importantes costes sociales. De 1982 a 1988 se
produjo una caida de los salarios reales cercana al 60%. Desde entonces s6lo se ha
recuperado una parte de la pérdida de poder adquisitivo de los asalariados; en 1992
los salarios reales eran adn inferiores entre un 25% y un 40% a los de diez aiios antes.
Paralelamente el empleo formal ha crecido muy lentamente, a un ritmo notablemente
inferior a la incorporacién de nuevos activos. En este contexto, la economia informal
ha crecido aceleradamente mientras la emigracién hacia EE.UU. y las transferencias
que posibilita han tenido un creciente protagonismo como "vilvula de escape” de la
situacion social mexicana.

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte, ain cuando ha sido
presentado como una oportunidad para crear mis y mejores empleos, representa
también una amenaza para la supervivencia de muchos sectores productivos y
empresas. La propia liberalizacién comercial esta evidenciando la endeblez de algunos
sectores manufactureros (industria textil y de la confeccién, industria juguetera,...) y se
ha traducido en la desaparicion de empresas y empleos. Adicionalmente el imperativo
de aumentar la productividad para competir en el nuevo mercado puede tener el
mismo efecto sobre el empleo.

Mientras, el Tratado de Libre Comercio, a diferencia de la Comunidad
Europea, no consagra la libre circulacién de personas ni contiene mecanismos de

transferencia de recursos en beneficio de las zonas menos desarrolladas de los paises
adheridos.
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