I. HACIA UN MODELO EFICIENTE DE INDUSTRIALIZACION

Cémo resolver el problema del crecimiento econémico ha sido una pregunta
recurrente en la historia econémica del pais. A finales de los afios cuarenta, la
estrategia consistio en cerrar la economia y promover la industrializacién para
acelerar las tasas de crecimiento econdémico. Durante varios afios esta férmula
resultdé muy efectiva ya que, a la par de una acelerada industrializacion, la
economia crecié por mas de 40 afios a una tasa promedio mayor al 6 por ciento
anual. Sin embargo, mas de cuatro décadas de proteccion introdujeron toda clase
de distorsiones en la economia y favorecieron el desarrollo de una planta industrial
poco competitiva. La proteccion, los subsidios y, en general, el conjunto de
regulaciones gubernamentales aseguraron la sobrevivencia de todas las empresas
en lugar de promover el desarrollo de empresas competitivas, eficientes y
productivas. El resultado fue una estructura industrial desvinculada del exterior, en
cuanto competencia, y cada vez mas dependiente del suministro externo de
insumos, maquinaria y tecnologia. Promover el crecimiento econdmico a través de
esta estrategia requirio, ademas, de un nimero cada vez mayor de recursos y
divisas, mismos que debieron provenir de otros sectores de la economia o del
exterior.

Al inicio de los afios ochenta, la caida de los precios del petréleo y la
disminucién en los flujos de crédito externo, cancelaron las posibilidades de seguir
financiando un proceso de industrializacion de esta naturaleza. La profunda
recesion econdmica que experimenté el pais en aquellos afios evidencid los
limites de la sustitucion de importaciones como opcion de crecimiento. Fue
entonces cuando la reforma econémica se torné impostergable.

A partir de ese momento y en pocos afos, la economia del pais se ha ido
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transformando con gran rapidez. La reforma econOmica ha incorporado una
combinacion de politicas de reestructuracion fiscal, de liberacién del comercio
exterior, de desregulacién de la actividad econdémica y la inversion extranjera,
ademas de la privatizaciéon de un gran nimero de empresas paraestatales. En
esencia estas politicas estan dirigidas a eliminar los obstaculos que impiden el
desarrollo eficiente de la economia y en particular del sector industrial. Conforman,
en conjunto, un nuevo modelo de crecimiento y una estrategia alternativa de
industrializacién. Para la industria que se desarroll6 en un ambiente protegido, la
reforma econdmica implica cambios de enormes dimensiones.

La apertura comercial ha insertado a las empresas en la logica de la
competencia; esto explica las profundas transformaciones que experimenta la
actividad industrial en su conjunto. La supervivencia de la industria depende cada
vez menos de decisiones burocraticas; el crecimiento de cada empresa, industria y
sector empieza a relacionarse con factores como la productividad, la estrategia de
mercado, los sistemas de distribucion, etc. Sin embargo, no todos los sectores e
industrias podran producir con niveles de productividad internacionales ni todas las
empresas podran ser exitosas al competir en un mercado global. Como cualquier
otra economia abierta, la mexicana tendra que especializarse en aquellos sectores
e industrias en los cuales pueda alcanzar niveles de eficiencia, competitividad y
calidad que le permitan competir exitosamente con el resto del mundo.

Por todos estos factores, es evidente que el desarrollo industrial del futuro
estara condicionado por una logica totalmente distinta de la que prevalecio en el
pasado. La economia cerrada generé una estructura de incentivos que no
favorecid la eficiencia ni foment6 la productividad. En una economia abierta, es
precisamente en la productividad donde residen las posibilidades de éxito
econdmico de las empresas y del pais.

Este capitulo estd dedicado a describir las diferencias entre una economia

13



abierta y una cerrada. Cada una tiene una légica que le subyace Yy justifica y de
ambas se tienen resultados respecto a su impacto sobre el desempefio econémico
e industrial. Reconocer las diferencias entre los dos modelos ofrece un conjunto
de referencias para evaluar el desempefio industrial del pasado, para entender
hacia dénde se dirige la reforma econdmica del presente y sobre qué bases se

espera sustentar el crecimiento econémico futuro del pais.

ECONOMIAS CERRADAS: LA LOGICA DE LA PROTECCION

En las cuatro décadas entre la Gran Depresion y los afios setenta, la
industrializacién por medio de la sustitucién de importaciones dirigié la economia
de México y la de un gran nimero de paises en desarrollo como Brasil, Argentina,
India, Paquistdn y Filipinas, entre otros. Si bien es cierto que los inicios de la
industrializacion se remontan al siglo pasado, no es sino hasta finales de los afios
cuarenta cuando a ésta se le da un impulso decidido en estos paises y se le
convierte en palanca de desarrollo econémico.

Antes de los afios cuarenta, el esquema de apertura relativa al comercio
exterior habia promovido la especializacion de estas economias en la produccién
de bienes primarios de exportacion. La economia mexicana, especificamente,
compartia en lo fundamental estas caracteristicas, aunque también presenciaba el
surgimiento de importantes empresas manufactureras -principalmente de bienes
de consumo final- en ramas como cemento, acero, cerveza, vidrio, textiles, jabon y
cigarros, entre otras. La "proteccion natural" que proporcionaban los altos costos
del transporte -y que de hecho equivalian a un elevado arancel- permitié que la
demanda interna por bienes de consumo manufacturados llegara a satisfacerse en

grado creciente con la produccion interna. En ese momento, los incipientes
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esquemas de proteccidn arancelaria y no arancelaria en ciertos grupos de
industrias eran excepciones que no cambiaban la esencia del patrén de desarrollo
industrial que imperaba.

Las fracturas en el sistema multilateral de comercio, primero con la Gran
Depresion y mas tarde con la segunda Guerra Mundial, abrieron por primera vez la
frontera de la industrializacion y de la sustitucién de importaciones a los paises en
desarrollo. La sustitucion de importaciones, en un principio, surgidé como un
proceso espontaneo, dado el limitado acceso a los bienes extranjeros que se tuvo
durante la guerra. Sin embargo, una vez concluida la guerra y establecidas las
reglas del nuevo régimen economico internacional -en el que se daba primacia a
la reconstruccion de Europa y Japén-, México y la mayoria de los paises en
desarrollo continuaron con la sustituciéon de importaciones, pero ya no como
respuesta coyuntural, sino como estrategia de industrializaciébn y crecimiento
econdmico.

El apoyo a la sustitucién de importaciones descansaba en gran medida en
la creencia de que las exportaciones de productos primarios ofrecian escasas
posibilidades para el crecimiento econémico. A esta conclusién se llegé con base
en la fuerza competitiva de los paises industrializados, su proteccionismo y la
prediccion de que la demanda mundial de productos primarios tendria
seguramente un crecimiento lento. Adicionalmente, frente a un problema de
balanza de pagos, se consider6 mas facil el ahorro de divisas por medio de la
sustitucién de importaciones que su obtencion mediante la exportacion. Asimismo,
un sistema basado en la sustitucion de importaciones permitiria depender menos
del exterior y fortalecer la independencia de estos paises.

Dado que las empresas nacionales no podrian subsistir expuestas a los
mercados internacionales, la proteccién les garantizaria un mercado interno

cautivo en el cual crecer y mas adelante, poder competir. Se creia que el costo de
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la proteccion de la "industria infante" seria minimo en lo que respecta a la
asignacion ineficiente de los recursos y se preveia que, una vez que las industrias
infantes se convirtieran en "adultas", se produciria un rapido aprendizaje que
encauzaria la economia hacia un crecimiento acelerado, hacia mayores niveles de
productividad y de asimilacion tecnolégica, hacia una mayor generacioén de empleo
y hacia un aumento generalizado del bienestar.

Siguiendo esta logica, a finales de los afios cuarenta se dio un impulso
decidido a la industrializacion en gran parte de los paises en desarrollo. Los
aranceles, los controles cuantitativos a la importacion y el tipo de cambio dieron a
la industria la proteccion necesaria para eliminar la competencia externa e
impulsar su crecimiento. De esta forma, los empresarios dispusieron de un
mercado cautivo, con atractivas y seguras expectativas de ganancias, acelerada
recuperacion de las inversiones y apoyos financieros y gubernamentales de todo
tipo. Con este esquema de incentivos se esperaba que la industria doméstica
fuera sustituyendo las importaciones de bienes finales -para los cuales existia un
amplio mercado- para posteriormente ir avanzando gradualmente hacia la

sustitucion de bienes intermedios y de capital.

La industrializacion y el crecimiento econémico

Para finales de 1950, México y las principales economias latinoamericanas habian
completado el proceso de sustitucion de importaciones en las industrias de bienes
de consumo final. Esta primera etapa de sustitucion de importaciones fue "facil" ya
gue las industrias en cuestion aprovecharon las posibilidades de produccion de
estos paises. Es decir, el proceso de produccion utiliz6 mano de obra en forma

relativamente intensiva; no hizo uso de tecnologia sofisticada ni precisé
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especialmente de la generacion de economias de escala. En consecuencia, el
establecimiento de esas industrias no requirié de altos niveles de proteccion y, en
realidad, éstos fueron relativamente bajos hasta principios de los afios
cincuenta.(1)

Sin embargo, promover la produccion domeéstica de bienes intermedios y
bienes de capital fue mucho mas costoso y los resultados obtenidos en términos
de eficiencia (y, por tanto, de ingresos para los trabajadores) (2), fueron poco
satisfactorios. Casi todos los bienes intermedios, como los productos
petroquimicos, papel y acero, y los bienes de produccién, como maquinaria y
maquinas-herramientas, son intensivos en capital; es decir, requieren de
tecnologia y maquinaria sofisticada para su produccion. Por ello, el desarrollo de
estas industrias demando de una gran cantidad de divisas, adem&s de un conjunto
de estimulos fiscales y cambiarios que hicieran rentable invertir en dichas
actividades industriales. Sin embargo, en la mayoria de los casos, los esfuerzos
para la produccion de estos bienes dieron como consecuencia plantas con alta
intensidad de capital, pero con una baja utilizacion de su capacidad instalada. El
mercado interno no resulté lo suficientemente grande para que estas industrias
pudieran generar economias de escala que redundara en bienes competitivos a
nivel internacional.

Las limitaciones en la generacién de economias de escala en el subsector
de bienes intermedios y de capital indujo a la CEPAL (Comision Econdmica Para
América Latina) a proponer la creacién de un Mercado Comun Latinoamericano en
1958. Sin embargo, en la practica esta iniciativa no alcanzé mucho éxito. En lugar
de un mercado comun algunos paises latinoamericanos establecieron una zona de
libre comercio con objeto de mantener su libertad de fijar aranceles nacionales. El
proceso de reduccion arancelaria para el comercio intrarregional no avanzé lo

suficiente porque la reduccién arancelaria dependia mas del juego de intereses de
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los productores locales que de criterios de eficiencia econdmica.(3) Ante la falta de
integracion regional, las industrias manufactureras de bienes intermedios, de
consumo duradero y de capital limitaron su produccion a los confines de los
mercados nacionales. La pérdida resultante de economias de escala, aunada a las
grandes necesidades de capital y tecnologia que se precisa para la produccion de
estos bienes, elevaron los costos de produccién en aquellos paises. Las industrias
de la segunda etapa de sustitucibn de importaciones necesitaban, por
consiguiente, un alto nivel de proteccién para establecerse y sobrevivir. Esa
proteccion se concedi6 como reflejo de una politica de "sustitucion de
importaciones a cualquier costo".(4)

El elevado nivel de proteccion causé graves distorsiones en el resto de la
economia. En primer lugar, las actividades exportadoras, especialmente del sector
agricola, se vieron castigadas por el manejo del tipo de cambio y por la politica de
precios internos que tendieron a abaratar los productos agricolas para favorecer el
consumo urbano. En segundo lugar, el considerable nivel de proteccién elevo la
rentabilidad de las actividades sustitutivas de importaciones en desmedro de la
actividad exportadora. Asi las cosas, no se cimenté -como proponia el modelo de
sustitucién de importaciones- ni se fortalecié la relacion comercial con el exterior:
la exportacion de manufacturas se vio deslucida y los bienes primarios dejaron de
constituir una plataforma exportadora de consideracion. La participacion de las
exportaciones argentinas en los mercados de productos primarios, por ejemplo,
descendié en tres quintas partes entre 1934-38 y 1964-66. Analogamente, la
participacion de Chile en este tipo de mercados decay6 del 28 por ciento en 1938
al 22 por ciento en 1964-66.(5)

Debido a la desaceleracion del crecimiento de las exportaciones primarias,
a la falta de nuevos productos primarios de exportacion y a que no se

desarrollaron las exportaciones de manufacturas, no se obtuvieron las divisas
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suficientes para sostener el crecimiento de estas economias. La situacion se
agravd cuando aumentaron las necesidades de materiales y maquinaria
importados en las industrias sustitutivas de importaciones. En consecuencia, el
crecimiento econémico se vio cada vez mas restringido por las limitaciones en la
disponibilidad de divisas y se produjeron crisis intermitentes de balanza de pagos
cuando se hacian intentos por expandir la economia con mas rapidez de la que
permitia el aumento de los ingresos derivados de la exportacion.

Se estima que, en los paises en desarrollo, el costo de la proteccion
alcanzé entre 6 y 9 por ciento del Producto Interno Bruto.(6) Se suponia que el alto
costo de las politicas de sustitucibn de importaciones iba a ser de caracter
temporal, pero en general no fue asi. Por el contrario, la productividad crecié a
tasas decrecientes una vez que se hubo completado la primera etapa de la
sustitucion de importaciones. Como resultado de todo esto, en lugar de acortarse
la distancia con los paises industriales, la brecha aumenté en el tiempo. Los
paises latinoamericanos fueron rebasados por Japén y tuvieron tasas de
crecimiento considerablemente mas bajas que las observadas en los paises de
reciente industrializacion del sudeste asiatico, los cuales emprendieron reformas
en su régimen comercial una vez terminada la primera etapa de la sustitucién de

importaciones.

Las consecuencias de la proteccion

A partir de los primeros afios de la década de los sesenta se iniciaron debates
sobre la politica econdmica en varios paises de Latinoamérica, asi como en India
y otros paises de Asia, y se presentaron propuestas para reformarlas. A pesar del

relativamente buen desempefio econdémico, los efectos no deseados del proceso
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de industrializacion eran ya evidentes. No solo la falta de competitividad de la
industria y la desaceleracion del crecimiento econémico eran objeto de atencidn.
El proceso de deterioro en la distribucion del ingreso ocasionado por el acelerado
empobrecimiento del campo, la excesiva concentracion geogréfica de la actividad
industrial y la falta de empleos productivos eran manifestaciones criticas de las
distorsiones generadas por la politica industrial y comercial. En la l6gica que
acompafaba la instrumentacion de estas politicas, se suponia que la dislocacién
de factores productivos en favor de la industrializacion se veria mas que
recompensada en el momento en que la industria lograra consolidarse
internamente y frente a la competencia internacional. Paraddgjicamente la
proteccién, en lugar de servir a la consolidacion competitiva de la industria, tal y
como era el objetivo inicial, se convirti6 en muchos casos en el origen de la
ineficiencia industrial. La razon de esto radicé en la "incoherencia en el tiempo" de
esta politica, ya que si hasta ese momento habia sido éptimo para el gobierno
proteger al sector manufacturero debido a su escasa competitividad internacional,
épor qué no habia de hacerlo en el futuro? Ante tal situacién, los productores
nacionales no sintieron la necesidad de incrementar su eficiencia, pues esperaban
que, dadas las consecuencias desfavorables de una apertura, la politica
proteccionista se renovaria permanentemente.(7)

Hacia el final de la década de los sesenta, la liberalizacion comercial era
necesaria para incentivar la productividad y competitividad de la industria en estos
paises; las fuentes de financiamiento al desarrollo industrial se empezaban a
agotar: habia llegado el momento de que la industria financiara su propio
desarrollo. Sin embargo, el espacio politico para realizar la reforma era
significativamente estrecho, tanto por la oposicién del sector privado como por la
propia burocracia. La proteccién habia llevado a la burocracia a tener un control

creciente sobre la economia. A través de subsidios, del control de las
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importaciones, de los precios de los servicios publicos, la burocracia determinaba
en forma discrecional los patrones y condiciones en funcion de los cuales se
desarrollaria la economia. La liberalizacion habria tenido como uno de sus efectos
limitar el poder discrecional de la burocracia, de ahi que esta ultima haya sido la
primera en oponerse al cambio.

Dada la naturaleza del funcionamiento de la economia, en la que la
supervivencia de las empresas se determinaba en una oficina publica y en la que
las decisiones se dictaban por criterios politicos mas que econémicos, el sector
privado fue desarrollando su propia capacidad politica para influir en la direccién
de la politica econdmica. La liberalizaciébn comercial, habria implicado desmantelar
la estructura de privilegios y de concesiones que les habia permitido no solamente
sobrevivir, sino también recibir rentas extraordinarias que premiaban mas su
capacidad de "cabildeo" que su actividad empresarial. Por esta razén, en el
momento que se intentd liberalizar, los intereses alrededor de la proteccién ya
estaban bien articulados y afianzados, y la percepcion respecto a los costos
politicos de la liberalizacion hicieron declinar cualquier intento de reforma.

Como la necesidad de liberalizar era real y ya que ésta no se llevé a cabo,
hubo que echar mano de algunos instrumentos de politica -con efectos posteriores
de significacion- para mantener algun tipo de crecimiento econdmico. De esta
forma, se optd por el incremento del gasto publico -a costa de mayores niveles de
inflacion- para aumentar el tamafio del mercado interno, y por el endeudamiento
externo, para asegurar el flujo de divisas requerido para mantener sin cambio el
patrén de desarrollo industrial. Sin embargo, al convertirse el gasto publico en una
fuente dinamizadora del crecimiento, la economia se torné mas compleja y la
discrecionalidad de las decisiones gubernamentales en materia econémica se
incrementaron y cada vez fueron mas frecuentes e importantes.

A través de permisos y cuotas de importacion, ademas de precios oficiales
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y aranceles, la burocracia llegé a tener un control total sobre los productos
extranjeros que ingresaban a la economia. De la misma manera, las regulaciones,
los controles de precios y los subsidios, entre otras cosas, le dieron a la burocracia
la capacidad para controlar la competencia interna y determinar el éxito o el
fracaso de las empresas. El manejo discrecional de la economia, como
caracteristica intrinseca de una economia cerrada, impregné de incertidumbre las
decisiones de la empresa privada. Mas que por buenas decisiones de inversion o
eleccion tecnoldgica, el éxito de la empresa dependia de condiciones favorables
en los precios de sus insumos basicos, normalmente producidos por empresas
publicas, a través de algun subsidio, o de permisos de importacion. Asi se
desarroll6 una industria de "temporal”, dependiente de las decisiones burocraticas
para sobrevivir y, por lo tanto, con un horizonte de planeacion inexistente o de muy
corto plazo. Evidentemente, esta situacion elimind todo tipo de incentivos para
incrementar la productividad, reducir costos e incrementar la calidad del producto;
reinvertir las utilidades y redistribuir el ingreso. Ademas, generé un empresario
mas complaciente que competitivo, ajeno a los cambios internacionales: un
empresario, en fin, cuyas actividades reflejaban muy poco su capacidad para
generar valor y en cambio si reflejaban su habilidad para influir en los precios
relativos de lo que compraba y vendia.

Asimismo, la proteccién permitio a la industria y al gobierno ofrecer salarios
gue no tenian ninguna relacion con los niveles de productividad. Las empresas
cobraban por sus productos precios superiores a los del mercado y trasladaban
parte de los beneficios a los trabajadores. Las empresas estatales no se
preocupaban por las utilidades y, de tal suerte, las decisiones salariales
frecuentemente pasaban por alto las realidades del mercado. Esta estructura sin
embargo, no benefici6 a todos los trabajadores, pero si benefici6 a los

trabajadores organizados, especialmente a un amplio grupo de lideres
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sindicales.(8)

Con el tiempo, las politicas de la sustitucibn de importaciones fueron
consolidando una coalicién politica, principalmente de grupos urbano-industriales
gue se beneficiaban de la proteccién y del manejo discrecional de los recursos
publicos. Estos intereses se incrustaron en el aparato gubernamental, limitando las
opciones de politica econdmica y obstaculizando el cambio. La iniciativa privada,
las multinacionales y los grandes sindicatos obreros y sus lideres salieron
beneficiados. Por otra parte, los trabajadores de industrias mas pequefas, los
grupos urbanos dedicados a los servicios y los campesinos quedaron fuera de
este pacto: estaban demasiado dispersos, desorganizados y resultaba demasiado
facil coptarlos.

En suma, las caracteristicas de este periodo fueron: que el motor de
crecimiento fue habitualmente el gasto publico y que dicho crecimiento se logré en
una economia altamente protegida. A pesar de que el propdsito de la estrategia
seguida habia sido lograr la industrializacién -indispensable para la produccion de
bienes manufacturados que serian exportados-, el resultado dej6 mucho que
desear: la industria nunca tuvo la capacidad de exportar, ya que los incentivos a la
productividad se eliminaron, se subsidi6 la ineficiencia y la produccion fue de baja
calidad en términos internacionales.

Por esta razon, gran parte del crecimiento, particularmente en los afios
setenta, fue extensivo y no intensivo, es decir, fue un crecimiento inducido por el
incremento en la cantidad de recursos empleados, mas que por los aumentos de
productividad dentro de las empresas. Un dato ilustra lo anterior: la productividad
manufacturera crecié 600 por ciento mas en Corea que en México en los afios
setenta.(9) Y, aunque el crecimiento industrial continud, éste estuvo cada vez mas
subsidiado por las transferencias del gobierno. Estos subsidios, generados

mediante gasto inflacionario, exportaciones petroleras y créditos externos,
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permitieron un crecimiento improductivo, ineficiente e inequitativo. Aqui yace, en

buena medida, el origen de la crisis econdmica de la década de los ochenta.

ECONOMIAS EN TRANSICION: LA LOGICA DE LA REFORMA

La reforma econdmica fue postergada en México por casi dos décadas. Sin
embargo, mantener el crecimiento econdmico a través de una industria incapaz de
exportar pero intensiva en el uso de divisas para poder desarrollarse, absorbié un
namero cada vez mayor de recursos de otros sectores de la economia y del
exterior. Hasta principios de los afios ochenta, la exportacion de petréleo y el
endeudamiento externo extendieron las posibilidades de financiamiento de este
modelo. Sin embargo, el deterioro en los términos de intercambio, sobre todo por
la caida del precio del petréleo y el retraimiento del financiamiento externo,
cancelaron las posibilidades de continuar con la politica de sustitucion de
importaciones como estrategia de crecimiento. Fue entonces cuando la reforma
econOmica se torné inaplazable.

Con mayor o menor intensidad, el caso mexicano ejemplifica la experiencia
de un gran numero de paises en desarrollo que utilizaron el crédito externo para
financiar etapas avanzadas de la sustitucion de importaciones. Por esta razén, la
década de los ochenta ademas de estar caracterizada por la paralisis productiva
de estas economias, representa una década de aceleradas transformaciones
econdmicas. El modelo que orienté la politica econémica durante mas de 40 afios
agoté sus posibilidades de generar crecimiento, legando graves desequilibrios
macroecondmicos y una profunda ineficiencia en la actividad industrial. Es por ello
gue los intentos por recuperar el crecimiento econdmico se han traducido en la

instrumentaciéon de complejos programas de reforma que incluyen ajustes en el

24



orden macroeconOmico, asi como modificaciones al conjunto de incentivos
internos -precios relativos- y a los incentivos externos -el tipo de cambio y apertura
comercial- que dirigen la actividad productiva. Estos cambios configuran un nuevo
ambiente, un nuevo marco de referencia para el desarrollo industrial.

En el ambito macroeconémico, los esfuerzos se han concentrado en
estabilizar la economia y en reducir la transferencia de recursos hacia el exterior.
En el intento por alcanzar el primer objetivo, se ha experimentado con diversos
programas de estabilizacién, no siendo todos igualmente exitosos. Entre ellos se
pueden distinguir dos tipos: los "ortodoxos" y los "heterodoxos". La diferencia
fundamental entre unos y otros es que el programa heterodoxo, ademas de incluir
la correccion en las finanzas publicas y una politica monetaria restrictiva, incorpora
medidas de control de precios, salarios y tasas de interés. En México el control de
la inflacion ha sido posible, en gran medida, por el estricto control en las politicas
monetaria y fiscal, asi como por el esquema de concertacion que ha permitido
establecer compromisos entre los diferentes sectores productivos, y mecanismos
para sancionar su cumplimiento.

Un elemento que frecuentemente ha neutralizado los esfuerzos de
estabilizacion y recuperacibn econdémica ha sido el excesivo endeudamiento
externo, el cual impone limites al saneamiento de las finanzas publicas y, en
general, a mejorar las expectativas de los agentes econdmicos sobre la viabilidad
de la estabilizacion. Es por ello que se han hecho intentos permanentes para
negociar una estrategia en materia de deuda externa que permita liberar recursos
internos y externos para la inversion y el crecimiento. México ha sido pionero en
este sentido al aprovechar el esquema que el Plan Brady ofrecia en materia de
negociacion. Se prevé que el acuerdo sobre la reestructuracion de la deuda
reducird la transferencias netas de México al exterior en alrededor de 4,000

millones de dolares al afio entre 1989 y 1994. La concertacién del acuerdo
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también ha influido en las expectativas y ha disminuido la incertidumbre acerca de
la politica cambiaria y tributaria futura. Tras anunciarse el acuerdo las tasas de
interés reales disminuyeron considerablemente y se reactivaron las entradas de
capital. Estos resultados, en conjunto, han permitido que el cumplimiento con las
obligaciones de la deuda no se contraponga a los esfuerzos de estabilizacién y
reactivacion econdémica. En ausencia de una negociacion que disminuya las
transferencias netas al exterior, diversos paises en vias de desarrollo no han
podido concluir sus procesos de estabilizacion y reforma econémica. De hecho, la
leccibn mexicana es clara: una salida permanente y clara al problema de la deuda
es un prerrequisito para la estabilizacion y la reactivacion economica.

En el centro del cambio estructural y del ajuste macroeconémico se ubica la
liberalizacion comercial, la cual tiene una fuerza transformadora esencial no solo
para asegurar el ajuste "macro" sino también para la configuracién de un aparato
productivo mas eficiente y productivo a nivel "micro”. La liberalizacibn econdmica
no se limita a la apertura comercial, sino que se trata de un uso mas extensivo de
los mecanismos de mercado para reducir las distorsiones generadas por periodos
prolongados de proteccion. Como parte fundamental de estos cambios se ubican
los procesos de desregulacion y privatizacion. Ambos inciden en el desempefio
microecondmico de la economia, al fomentar la competencia interna, y también
tienen un impacto macroeconémico al apoyar los procesos de estabilizacion. Los
procesos de desregulacién se deben dirigir a liberar el potencial productivo,
inhibido por regulaciones que fomentan practicas oligopdlicas y por la excesiva
presencia burocratica en la actividad econémica. Es decir, tienen como objetivo
despolitizar la toma de decisiones econdmicas y traducir practicas discrecionales
en reglas claras que promuevan y no impidan la competencia.

Por su parte, la privatizacion debe significar mucho mas que una simple

transferencia de bienes al sector privado; hacia lo que realmente se debe orientar
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es a apoyar el proceso de cambio estructural de la economia. A través de la
privatizacion se eliminan las presiones sobre el gasto publico y se liberan recursos
financieros para que el sector privado financie su proceso de reestructuracion.
Asimismo, la desincorporacion de empresas publicas, cuando va acomparfada de
una adecuada reglamentacion, se traduce en la desaparicion de las estructuras
monopdlicas que permean ineficiencia al conjunto de la economia. El proceso de
liberalizacion -que incluye este conjunto de reformas- caracteriza la transicion de
una economia cerrada a una abierta, proceso durante el cual se libera a la
actividad econdmica de controles y se corrigen distorsiones en la actividad
productiva, permitiendo que los mercados se guien mas a partir de criterios de
rentabilidad y eficiencia que de intereses burocraticos y monopdlicos.

La profundidad de la liberalizacion en los dltimos afios ha variado de un
pais a otro, aunque de una forma u otra ha sido adoptada por un gran niamero de
paises en desarrollo, en los cuales se ha venido reduciendo el papel del gobierno
en la economia, han disminuido las distorsiones en el sistema de precios, y se ha
promovido, a través de la eliminacion de las barreras comerciales, un ambiente de
competencia que obliga al sector industrial a elevar sus niveles de eficiencia y
productividad. Sin embargo, en el proceso de reforma algunos paises han sido
mas exitosos que otros, ya que el éxito no sélo ha dependido del manejo de las
variables econdémicas; el "arte de la reforma" involucra también el ambito politico.

El dilema politico central en los procesos de reforma radica en que la
recuperacion econémica y la elevacion de los niveles de bienestar de la poblacién
toman algunos afos, cuando no lustros, mientras que los efectos del ajuste se
dejan sentir en plazos inmediatos. De ahi que el manejo de los "tiempos" sea una
parte toral en la estrategia de reforma. Una reforma rapida puede anular la
resistencia de los grupos de presion que se opongan al cambio, 0 bien puede

suceder que una reforma mas paulatina dé tiempo a tener en cuenta sus
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intereses. Con todo, lo acontecido en Indonesia, Corea y Turquia parece indicar
gue lo que tiene mayores posibilidades de éxito es un conjunto de amplias
medidas de reforma, que introduzca al principio del programa por lo menos
algunos cambios audaces que hagan reaccionar a la produccion con rapidez. Es
indudable que la rapida expansion de las exportaciones sirvi6 de apoyo a las
reformas efectuadas en estos paises. En México la transiciébn econdmica corre a
pasos acelerados; es mas, la reforma econdmica ha adquirido una dinamica
propia y, aunque es prematuro hablar de resultados, se ha logrado articular una
amplia coalicién de apoyo que asegura la permanencia de los cambios.

Existe una logica econdmica detras de los procesos de apertura; también
existe un célculo politico implicito en la decision de liberalizar. Aunque se
reconocen los costos que la transicidn genera en el corto y mediano plazos, se
espera que al final del proceso los resultados arrojen un saldo positivo en términos
de productividad, empleo e ingresos en relacion a lo que existia antes. Sdlo asi
podra resultar exitosa la reforma econdmica y politicamente viable en el largo

plazo.

ECONOMIAS ABIERTAS: LA LOGICA DE LA COMPETENCIA

Los procesos de liberalizacion econdmica estan transformando las economias que
antes se caracterizaban por ser marcadamente proteccionistas y cerradas. Un
ejemplo patente de estos procesos lo constituye la reciente apertura de las
economias de Europa Oriental. Sin embargo, como se mencioné con anterioridad,
el desenlace de muchos de los programas de reforma es todavia incierto, aunque
es muy poco probable que se retorne a los esquemas del pasado. La proteccién

resultd un instrumento eficaz para promover el desarrollo industrial, mas no para
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generar crecimiento en forma sostenida. Para crecer y hacerlo sobre bases sélidas
gued6 demostrado que no es suficiente promover una rapida formacion de capital
-como de hecho se logré bajo el esquema de sustitucién de importaciones-, sino
que se requiere también y fundamentalmente de una utilizacion productiva del
capital generado. En el reconocimiento de este hecho y de la importancia del
comercio y la apertura econémica para avanzar en términos de productividad y
crecimiento se fundamenta el cambio en la orientacion de la politica econémica en
estos paises.

A lo largo del presente capitulo han sido enumerados algunos de los
aspectos que incidieron en el pobre desempefio de la industria bajo los esquemas
de proteccion. Es indiscutible que la distorsidbn en precios relativos, el manejo
discrecional de la economia, las limitaciones en el tamafio de los mercados
internos y, sobre todo, la falta de competencia, fueron responsables del rezago en
productividad de las industrias que permanecieron protegidas. Alcanzar niveles de
competitividad industrial que permitan a la economia crecer sostenidamente y a la
industria financiar su propio desarrollo es una labor que supera cualquier esfuerzo
publico, sobre todo cuando éste ocupa los espacios que le corresponden al
mercado; es una tarea que las empresas deben realizar en un marco de incentivos
gue efectivamente lo promuevan. Los procesos de ajuste y liberalizaciéon
precisamente responden a esa légica, por lo que estan abocados a producir este
efecto: reemplazar el esquema de incentivos que distorsioné las decisiones en
materia productiva por otro que promueva la eficiencia, la innovacién; en una
palabra, la productividad en el desarrollo industrial.

Una vez resueltos los problemas de la transicion, las empresas -y las
economias en general- se enfrentaran a reglas del juego radicalmente distintas a
las que rigieron mientras se mantuvo la proteccion. Se insertaran en una légica en

donde la competencia determinara el éxito o fracaso de una empresa y donde los
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mercados orientaran la inversion y la rentabilidad entre las distintas actividades de
produccion. En otras palabras, la apertura inducird un mecanismo automatico de
seleccién de acuerdo a las capacidades relativas de produccion. En este sentido,
cada sector y empresa adquirird una dinamica propia, atendiendo a la capacidad
de explotar y crear sus propias condiciones de competitividad. Estas pueden
derivar de la incorporacion de adelantos tecnoldgicos en los procesos productivos,
o simplemente de una mayor utilizacion de la capacidad instalada, de la mayor
eficiencia con que se utilicen los recursos productivos, de la realizacion de
economias a escala, de la introduccibn de mejoras organizacionales y de
direccion, ya que todas ellas inciden en los niveles de productividad y por lo tanto
en la capacidad de competir. Un aumento rapido en la productividad no sélo es
necesario para lograr una insercion eficiente en la economia internacional y hacer
de la industria una actividad viable en la que se pueda sostener el crecimiento
econdmico, sino también para una eventual recuperacion de los salarios reales y
una mejor distribucion del ingreso. En algun sentido, durante las ultimas décadas,
los salarios reales bajos compensaron diversas ineficiencias en la economia.

Es de esperarse que en el proceso de transicion muchas empresas, e
incluso sectores industriales enteros, no alcancen estandares de productividad
internacional, por lo que muy probablemente vayan a desaparecer. La légica
misma de la economia abierta asi lo dicta. Sin embargo, se espera que las
empresas que sobrevivan sean lo suficientemente competitivas para empujar al
resto de la economia hacia mayores niveles de productividad y crecimiento. La
apertura y la competencia, aungue no sean el Gnico incentivo, quiza si sean el
mejor para que esto suceda. Debe existir un marco institucional y logistico que
apoye los esfuerzos tendientes a elevar la competitividad, que facilite el proceso
de ajuste y que establezca un marco de reglas claras que den certidumbre.

Asimismo, cualquier esfuerzo por elevar los niveles de productividad de la
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economia sera inGtil si no se considera la inversion en recursos humanos. Esta, de
hacerse eficaz y eficientemente puede llegar a constituirse en uno de los garantes
del crecimiento sostenido.(10) Todos estos requisitos para una actividad eficiente
y productiva esbozan las directrices y prioridades de la accibn econdmica
gubernamental en una economia abierta.

A diferencia de lo que ocurre en una economia cerrada, en la que los
mecanismos de promocién industrial llegan a ser manejados con tanta
discrecionalidad que sofocan cualquier iniciativa empresarial, en una economia
abierta se traducen en mecanismos generales y permanentes que tienen igual
impacto sobre toda la actividad productiva. Tal vez uno de los efectos mas
perversos de la politica industrial en las economias cerradas sea su caracter
discriminatorio. Primero, porque se favorece a la actividad industrial en detrimiento
de las actividades agricolas. Segundo, porque dentro de la propia actividad
industrial se crean condiciones desiguales entre los diversos sectores, a través de
subsidios, del precio de servicios basicos, de permisos previos para la
importacion, de aranceles, etcétera. Esta capacidad de control de la economia,
que se ve notablemente incrementada al utilizarse el gasto publico como
dinamizador del crecimiento, establece una relacion de dependencia, que no es
s6lo del empresario con el gobierno, sino que de alguna manera toda la sociedad
llega a depender de un gobierno en el que se concentran las decisiones y los
recursos econémicos.

En una economia abierta, no hay politica industrial que sustituya la accién
de los mercados para dirigir la inversion y determinar la rentabilidad de las
diversas actividades de produccion. El desarrollo industrial, mas que ser dirigido
por una autoridad central, es el resultado de multiples decisiones individuales que,
guiadas por criterios de rentabilidad, determinan el rumbo y los ritmos del

crecimiento industrial. Por tanto se trata de un proceso de descentralizacion de las
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decisiones y de los recursos econdmicos del gobierno hacia el resto de la
sociedad. El gobierno, sin embargo, adquiere responsabilidades criticas en el
desempeiio industrial. Al definir y proteger derechos de propiedad, establecer
sistemas juridicos, judiciales y normativos eficaces, y al mejorar la eficiencia de la
administracion publica, el gobierno sienta las bases del crecimiento en una
economia abierta.

La redefinicion institucional es pues indispensable, no s6lo para que una
economia abierta funcione, sino también para que la competencia y la apertura se
traduzcan efectivamente en aumentos de productividad. De nada serviria, por
ejemplo, invertir recursos en desarrollar capacidad tecnolégica propia cuando no
existen las reglas que protejan la propiedad intelectual. Tampoco existirian
incentivos a la inversién extranjera si no se contara con una legislacion que le
diera garantias. Se podrian enumerar una serie de elementos que parecen
indispensables para el buen funcionamiento de toda actividad econémica y que se
pasaron por alto en economias cerradas, donde se asumieron los costos de un
deficiente marco institucional y se sumaron a la ineficiencia del resto de la

economia.

El perfil de la industria en una economia abierta

Para las empresas que se desarrollaron en un ambiente protegido, las reformas
emprendidas en los Udltimos afios representan un reto monumental. Esto se
extiende tanto a la industria de nuestro pais, como a las de aquellos otros que han
desmantelado su estructura de proteccion. Al insertarse en la economia
internacional, estas industrias deberan competir en un entorno que se caracteriza

por una creciente interrelacién y globalizacion de los mercados y en el que es
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poco lo que puede hacer el gobierno para salvar a una empresa. Por su parte,
competir en el mercado internacional, o por lo menos, producir bajo normas de
competitividad internacional que impidan que los bienes importados eliminen a las
empresas del mercado, obligara a la industria a especializarse en aquellas
actividades productivas en las que pueda ser competitiva, en lugar de mantenerse
en todos y cada uno de los sectores industriales, como ocurrié bajo los esquemas
de proteccion. Por el momento, es dificil predecir qué tipo de estructura industrial
estara presente una vez que los procesos de ajuste hayan concluido. Sin
embargo, es posible apuntar algunas de las pautas que orientaran la
industrializacién en los afios por venir.

Como un primer efecto, es posible esperar que la industria se especialice
en aquellos sectores y ramas que aprovechen las ventajas comparativas con las
gue cuenta el pais. Es decir, la apertura implicara un ajuste interindustrial, en el
gue se contraerd la producciéon en aquellas ramas de actividad econdmica en las
cuales no se goza de ventajas comparativas, expandiéndose en otras donde el
pais si es competitivo. Por mencionar un ejemplo, en sus inicios el éxito
exportador de Corea estuvo sustentado en actividades intensivas en el uso de
mano de obra. Su sector textil, especificamente, importd maquinaria de segunda
mano y la adaptd para aprovechar la abundancia de mano de obra, que en esos
momentos era su fuente mas importante de competitividad. Esto, que viene a ser
una estrategia evidente en economias abiertas, es poco claro en economias
protegidas donde la distorsion en los precios relativos y los subsidios al capital,
favorecen la adopcion de técnicas con un alto coeficiente de capital,
desaprovechando el potencial productivo que ofrece la abundancia de mano de
obra. En Corea la tecnologia de produccion de textiles pasé a tener una mayor
utilizacién de capital solamente cuando los precios relativos cambiaron y la mano

de obra empez6 a encarecerse.(11)
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A primera vista, y considerando lo anterior, la economia de México
enfrentaria un grave problema, pues al basar su competitividad en la explotacién
de ventajas comparativas, el ajuste estructural implicaria el declive de sectores
industriales completos, y se expandirian sélo aquellos intensivos en el uso de
mano de obra. Pero no necesariamente tiene que ser asi: las empresas e
industrias que no se encuentren en esta posicion de ventaja, tendran que basar su
competitividad en factores distintos al precio de la mano de obra. La alternativa
para ellas es crear sus propias ventajas competitivas a través del cambio
tecnoldgico, la diferenciacion de sus productos y la realizacién de economias de
escala. Los ajustes de la apertura, entonces, no se reflejaran necesariamente en
la desaparicién de sectores industriales completos. La presencia de este tipo de
ventajas permitird ajustes dentro de las mismas industrias, siendo el ajuste
intraindustrial y no interindustrial el que caracterice a muchos de los sectores
industriales.

Asi, la l6gica de los sectores que han de emerger y desarrollarse

exitosamente estara conformada por los siguientes aspectos:

a) Escalas de produccion y tecnologias que permitan competir en el mercado

internacional. A diferencia de las décadas pasadas en que la produccién se
orientaba al mercado interno, la produccion tendr4 una mayor orientacién hacia el
mercado externo, con escalas de produccion mayores y tecnologias mas

avanzadas que las actuales. Aumentard la inversion destinada a este proposito.

b) Mayor especializacién en la produccion atendiendo a la rentabilidad econdémica.

Las ventajas comparativas existentes -y en muchos casos ocultas bajo el excesivo
proteccionismo del pasado-, aunadas a las que se creen en el futuro, determinaran

gué es lo que se producira internamente y qué es lo que se obtendra del exterior.
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Se producird lo que sea rentable de acuerdo a parametros internacionales y se
importara aquello que por su baja demanda interna, su complejidad tecnologica o
sus altos costos de inversidon (en investigacion y desarrollo, por ejemplo) no sea

rentable producir en el pais.

c) Diversificacibn de la exportaciéon y del numero de exportadores como

consecuencia de la disminucion del sesgo antiexportador. Este sesgo afecta

principalmente a las exportaciones no tradicionales y a las pequefias y medianas

empresas. Es previsible que un mayor nimero de empresas exporten.

d) Adopcién y adaptacién de nuevas tecnologias que se hard de manera mas

rapida. La competitividad inducird una mas rapida modernizacién de la industria.
La evolucion reciente de las importaciones de maquinaria y equipo podria ser una
sefial de que esto ya esta ocurriendo. Por ejemplo, las importaciones de
maquinaria para la industria textil alcanzaron en los primeros ocho meses de 1988
la cifra de 157.5 millones de délares, 161.2 por ciento de crecimiento; asi también
se ha importado maquinaria para trabajar metales por 168.6 millones de ddlares,

gue representan un crecimiento de 52.9 por ciento en igual periodo.(12)

e) Empleo _de una combinacién de factores mas congruente con la dotacién

existente _en el pais. La industrializacion via sustitucion de importaciones fue

intensiva en capital, ya que este factor se abaraté artificialmente, e internamente
tenia una elevada tasa de rendimiento privado. La apertura lleva hacia precios
relativos mas cercanos a la realidad del pais y a un mayor empleo de mano de

obra.
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f) Ubicacién geografica adecuada. La industria tenderd a moverse hacia fronteras

y puertos. Asi la integracion més eficiente del pais a las corrientes mundiales de
comercio, inducir4 a la mayor descentralizacion de la estructura productiva. Las
industrias que destinen una buena parte de su produccibn al mercado
internacional tenderan a relocalizarse en las fronteras y puertos y no cerca del
mercado interno, como sucede en la actualidad. El auge de las maquiladoras y la
importancia que la exportaciéon ha adquirido para el complejo industrial de la
ciudad de Monterrey es un ejemplo que constituye la primera semilla de este

cambio.

g)_Mayor variedad de productos y mejores precios y calidad al consumidor. La

apertura ampliar4 el conjunto de alternativas de los consumidores. Al mismo
tiempo es factible que se produzca un efecto demostracion en los productores
tratando de fabricar productos con mayor calidad, mejor presentacion, y menor
precio, etc. Paralelamente se ampliaran las fuentes de abastecimiento de insumos
y bienes de capital a los productores, reduciendo el grado de concentracion

industrial.

Estas son algunas de las caracteristicas que tendra el nuevo patron de
industrializacién que se esta ahora gestando en el pais. En los siguientes capitulos
se pone de manifiesto que la reestructuracion industrial realmente esta teniendo
lugar, se describe lo que ha ocurrido a este respecto, se explica el grado de
avance del ajuste industrial, se analizan los factores que se traducen en éxito o
fracaso en el proceso de ajuste y se derivan lecciones de las experiencias

referidas.
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