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Introduccion

Meéxico, Estados Unidos y Canada pusieron en marcha hace mas de diez afios el Tratado
de Libre Comercio de Ameérica del Norte (TLcAN). Para el gobierno mexicano de ese perio-
do, el TLcaN fue el corolario de un cambio radical en la estrategia de desarrollo de la na-
cion. Dicho cambio implico la intencion de poner fin, de una vez por todas, a la estrategia
de sustitucion de importaciones y a la industrializacion dirigida por el Estado, en aras de
una estrategia centrada en la liberalizacion comercial y en la reduccion de la intervencion
estatal en la economia.

Dentro de esta nueva estrategia, el TLCAN fue visto por el gobierno del pais y por
algunos expertos como un instrumento para alcanzar dos metas. La primera, insertar a

la economia mexicana en una trayectoria no inflacionaria, con crecimiento fundamen-
tado en las exportaciones de productos no-petroleros, principalmente hacia Estados
Unidos. El supuesto subyacente era que el TLCAN, aunado a las drasticas reformas
macroeconomicas y a la rapida y unilateral liberalizacion comercial —iniciada a
mediados de los afios ochenta—, induciria un aumento en la inversion nacional y
extranjera para explotar el potencial de México como plataforma de exportacion
a Estados Unidos. En esta vision, la rapida expansion del sector manufacture-
ro mexicano, que supuestamente ocurriria impulsada por las exportaciones de
productos intensivos en mano de obra, conduciria al resto de la economia a
una trayectoria de alto y sostenido crecimiento. La segunda meta y el objetivo de
politica decisivo era —desde dicho punto de vista— garantizar la continuidad de las
reformas macroeconomicas de México. De hecho, segun el gobierno de enton-
ces, el TLcaN impondria restricciones internacionales —legales, en particular— que
disuadirian o cancelarian toda tentativa de gobiernos subsecuentes en México
orientada a regresar al proteccionismo comercial y a la fuerte intervencion estatal en
la economia.

El TLcan y las reformas macroeconomicas en las cuales éste se inserta, no han sido
ni la panacea argumentada por sus partidarios ni el desastre previsto por algunos de sus
opositores.' En cualquier caso, las grandes expectativas a que dio lugar han sido, hasta
ahora, satisfechas soélo parcialmente. Por una parte, la economia de México en los pasa-
dos diez afios ha estado marcada por déficit presupuestarios pequefios, una baja inflacion,
una oleada de exportaciones no petroleras, y el aumento de la inversion extranjera directa

*Las opiniones expresadas en este articulo son responsabilidad exclusiva de sus autores y no nece-
sariamente coinciden con las de la Organizacion de las Naciones Unidas. Cabe sefalar que una version
preliminar y en inglés se publicd en Development and Change. Forum 2005, vol. 36, nim 6; del Instituto
de Estudios Sociales, Holanda, diciembre de 2005.

1. Recientes evaluaciones sobre el impacto del TLcaN en la economia mexicana se pueden consultar
en J. Audley, et al. (2003), R. Blecker, (2005) A. Tornell, et al. (2004), D. Lederman, et al. (2004) y J.C.
Moreno-Brid et al. (2005).
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(ED). Por otra parte, en términos de desarrollo, su desempefio ha sido decepcionante. De
hecho, la formacion de capital fijo ha estado estancada y el producto interno bruto (piB)
real ha crecido por debajo de su promedio historico, claramente insuficiente para generar
el nimero de empleos requeridos. Mas aun, las restricciones de la balanza de pagos sobre el
crecimiento de largo plazo de la economia mexicana han llegado a ser mas rigidas.

Este articulo examina la politica industrial y la actuacion economica de México, con én-
fasis sobre el cambio estructural en el sector manufacturero asociado al TLcaN. Esperamos
que el andlisis ayude a entender mejor la evolucion de la economia mexicana después del
Tratado, caracterizada por claroscuros: baja inflacion pero déficit presupuestario; y creci-
miento de las exportaciones de bienes no petroleros, acompanado de una lenta expansion
economica. Cerramos este articulo presentando algunas implicaciones de politica que se
centran en la necesidad de consensuar una nueva agenda de desarrollo para que el pais
finalmente tenga éxito en su busqueda del crecimiento econémico sostenido.

Politica industrial y actividad econémica 1940-1984

A partir de los afios cuarenta y hasta la segunda mitad de los afios setenta del siglo pa-
sado, el desarrollo economico de México estuvo basado en la participacion de un Estado
fuerte que fomento la industrializacion a través de una politica de sustitucion de importa-
ciones. La politica econdmica se centrd en el establecimiento de niveles moderados de
proteccion efectiva para la manufactura, con una limitada, y no obstante ad hoc, disper-
sién creciente de las tasas arancelarias entre las industrias. La proteccion comercial se
efectué mediante la imposicion de requisitos para la importacion, estableciendo precios
oficiales para ciertas mercancias importadas y prohibiendo la entrada de varios productos
del exterior. La inversion extranjera directa fue regulada fuertemente, aceptando su par-
ticipacion, de manera minoritaria, solamente en areas no estratégicas de la produccion
manufacturera, y excluida del resto.

La politica industrial oper6 mediante programas enfocados a sectores especificos,
con la intencion de constituir un sector manufacturero capaz de producir bienes de capital
y algunos insumos intermedios (Ros, 1994). Para alcanzar tal meta, en ciertos sectores
se aplicaron reducciones impositivas y eliminacion de restricciones comerciales sujetas al
grado de contenido local y al desempefio exportador. Los programas sectoriales fueron
los de la industria automotriz y la produccion de componentes de computadora, asi como
del sector farmacéutico (ceraL, 1979). Estas politicas fueron complementadas con una
marcada intervencion de las empresas estatales en proyectos de inversién que el sector
privado no emprenderia, como por ejemplo la oferta estratégica de insumos intermedios
basicos. Ademas, fue creada una cantidad de empresas publicas con la compra o la
expropiacion de compaiias privadas, por razones de seguridad o bien para evitar banca-
rrotas y mantener el empleo (Rogozynsky, 1997). En 1982 las 1 155 empresas estatales
—sin tomar en cuenta los bancos comerciales recientemente nacionalizados— participaron
en 41 de las 49 ramas de actividad industrial del pais, en algunas de las cuales se ejercio
un significativo poder de mercado (sHcp, 1994).

Un elemento clave en la estrategia industrial de México era, y sigue siendo, el pro-
grama maquilador. Este se cred en 1966 para estimular el establecimiento de plantas
intensivas en mano de obra fuertemente vinculadas a la exportacion (conocidas como
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“maquiladoras”) a lo largo de la frontera norte, ofreciendo un acceso exento de impuestos
para la importacion de insumos y maquinaria, ademas de la exencion del impuesto al valor
agregado (iva) y del impuesto sobre la renta (isr). Previendo un impacto negativo en la pro-
duccion local, en el programa se limitaron las ventas de las maquiladoras en el mercado in-
terno a un pequefo porcentaje de las ventas totales. Algunos de los instrumentos usados
para dar incentivos fiscales a los exportadores fueron los certificados para el reembolso
de impuestos (Cedis) y los certificados para el estimulo fiscal (Ceprofis). Ademas, los ban-
cos de desarrollo y algunas entidades publicas, asi como los bancos privados, aseguraron
el soporte financiero para subsidiar las actividades industriales; sin embargo, hubo poco
seguimiento y falta de supervision.

En resumen, durante la fase de sustitucion de importaciones, el sector manufacturero
de de Meéxico recibio el apoyo del gobierno a través de cuatro canales diferentes: 1) el
establecimiento de precios artificialmente altos para los productos finales vendidos en
el mercado interno, debido a la proteccion comercial; 1) los bajos costos de insumos cla-
ves como la energia y otros bienes subsidiados, y por los incentivos fiscales; i) el subsidio
al crédito proveniente de la banca de desarrollo y de ciertas entidades publicas, pero tam-
bién del sector bancario privado, y Iv) las exenciones fiscales para ciertas importaciones
de magquinaria y equipo (Moreno-Brid y Ros, 2004).

La estrategia, en conjunto, tuvo logros importantes. Esta transformo al pais de una
economia agraria a una sociedad urbana y semi-industrial. A partir de 1940, y hasta me-
diados de los afos setenta, el PB real de México crecio a una tasa anual de 3.1% por
habitante. La manufactura fue la fuerza impulsora del crecimiento; la produccion de este
sector se expandid a una tasa promedio cercana a 8% anual, impulsada por una demanda
interna muy dinamica. En este periodo, la proporcion de la manufactura en el piB se elevo
diez puntos y alcanzo 25%. Sin embargo, esta estrategia subestimo la importancia de
ciertos obstaculos presentes en la trayectoria de un desarrollo sostenido para el pais. El
primero, la distribucion desigual de los beneficios del crecimiento econémico. El segundo,
la falta de una reforma fiscal que fortaleciera los ingresos fiscales y redujera asi la depen-
dencia del sector publico sobre la deuda externa. A excepcion del desarrollo de la maquila
y de algunos programas especiales de desarrollo sectorial, descritos arriba, las politicas
para la promocion de las exportaciones fueron escasas e ineficientes. Estas limitaciones
resultaron fatales.

En la segunda mitad de los afos setenta, la expansion economica de México perdio
impetu; hubo dificultades serias para sustituir las importaciones de bienes de capital de
alta tecnologia. Y el gasto publico se convirtié en el motor del crecimiento. En 1977 el go-
bierno lanzo un programa de desarrollo ambicioso, financiado por la enorme afluencia de
ingresos petroleros y por deuda externa. Este auge petrolero tuvo una breve duracion. Los
ingresos fiscales se hicieron dependientes de las exportaciones del petréleo y llegaron a
ser muy vulnerables a los choques externos. Las importaciones de bienes intermedios y de
capital se incrementaron rapidamente, causando un mayor déficit comercial. Ademas, el
colapso del mercado internacional de petréleo en 1981, y el aumento de las tasas de in-
terés de Estados Unidos ocasionaron una crisis en México, que forzo al presidente Lopez
Portillo a declarar, en agosto de 1982, una moratoria en el pago del servicio de la deuda
externa. Esto dio por terminada la expansion econémica que, por cuarenta afios, se habia
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presentado en México, y surgié como el catalizador de una serie de reformas econémicas
dirigidas a posicionar al sector privado y a las fuerzas del mercado como los agentes pro-
motores de la inversion y la industrializacién en México.

Hacia el TLcan: liberalizacién comercial unilateral

y desregulacion de la inversion extranjera (1985-1994)

A principios de los afios ochenta, en las postrimerias de la mas dramatica crisis de la ba-
lanza de pagos que México enfrent6 en décadas, el presidente De la Madrid (1982-1988)
inicio la puesta en marcha de una serie de reformas econémicas encaminadas a desplazar
el modelo tradicional de conduccion del desarrollo del pais. Esta nueva estrategia estaba
basada en la liberalizacion comercial y financiera, en la desregulacion de la ED y en la pri-
vatizacion. En este periodo tuvo lugar un cambio radical en las politicas industriales; asi,
las politicas enfocadas a la proteccion de sectores especificos fueron desplazadas por
politicas horizontales. Tal viraje tuvo un impacto significativo en el sector manufacturero,
ya que elimino, si no es que todos, la mayoria de los subsidios e incentivos fiscales que
habia recibido tradicionalmente.

Liberalizacién comercial y desregulacién de la iep

Las reformas econdémicas, comenzadas timidamente en 1984, pronto adquirieron veloci-
dad y se caracterizaron por una reduccion o eliminacion unilateral de los aranceles y de
las barreras no arancelarias al comercio exterior, y por la firma de acuerdos comerciales
internacionales. En 1985 México firmo un acuerdo bilateral sobre subsidios y medidas
compensatorias con Estados Unidos, comprometiéndose a eliminar los subsidios a la
exportacion, materializados en el establecimiento de bajos precios internos para la ener-
gia y tasas de interés preferenciales. Sin embargo, se establecié a la par un sistema de
devolucion que permitia el reembolso de los aranceles pagados por los exportadores, y un
programa que permitia la libre entrada de productos y materias primas para la exportacion
(Pitex). Antes de finalizar el afio, los requisitos de importacion para 908 articulos —de un
total aproximado de 8 000— habian sido eliminados; esta unilateral y drastica apertura del
mercado interno se dio principalmente en los rubros de bienes de capital e insumos in-
termedios. En 1986, México entr6 al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT,
por sus siglas en inglés) y comenzo a flexibilizar las restricciones que existian hasta ese
momento para la IEp, particularmente en lo referente a las industrias intensivas en capital
o tecnologia. En diciembre de 1987, los requisitos de permisos previos a la importacion
fueron suprimidos en 25 de 48 ramas del sector manufacturero. Su cobertura en las 23 ra-
mas restantes cayo significativamente y algunos afios después habria de ser cancelada.
Posteriormente, en 1998, los precios oficiales sobre bienes importados habian sido
eliminados completamente, el rango de aranceles se comprimio de 0 a 100% a niveles
de 0 a 20%, su promedio cayo por debajo de 24.5% y solamente se mantuvieron cinco
tasas diferenciadas. Hay consenso respecto de que, antes del fin de ese afio, la liberaliza-
cién comercial en el sector manufacturero de México era casi total (Ten Kate y De Mateo
1989a y 1989b). Las excepciones mas notables fueron para los productos de las ramas
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de electronica, computacion y automotriz, las cuales permanecieron sujetas a programas
especiales de desarrollo.?

La administracion del presidente Salinas de Gortari (1988-1994) acelero estas re-
formas. En 1989 un nuevo marco regulatorio para la IeD fue aprobado; se eliminaron las
restricciones a la participacion del capital extranjero casi en 75% del total de ramas de
actividad econémica.® En diciembre de 1993, justo antes de que el TLCAN entrara en vigor,
una nueva ley para la inversion extranjera fue decretada, simplificando los procedimientos
administrativos y eliminando todas las restricciones sobre la IED en manufacturas, excepto
en la produccion de explosivos y petroquimicos basicos (Clavijo, 2000 y Moreno-Brid,
1999b). Aqui lo mas importante fue la cancelacion progresiva de todos los requisitos para
la entrada de la IED en el sector automotriz. Para entonces la mayor parte (91%) de las
ramas de la actividad econdmica estaban abiertas a la participacion mayoritaria del capital
externo (Secofi, 1994). En los ultimos afos de la década de los noventa, la participacion
de la ED en el sector bancario fue completamente liberalizada; y hoy la mayoria de los
bancos privados en México son de propiedad extranjera.

Las negociaciones del TLCAN comenzaron en 1991, y para entonces México era ya
una de las economias mas abiertas al comercio exterior (ocpg, 1992). El acuerdo trilate-
ral fue firmado dos afos mas tarde entre México, Estados Unidos y Canadd, y entro en
vigor el primero de enero de 1994 con el compromiso de eliminar progresivamente, a lo
largo de los diez afios siguientes, las tasas arancelarias, las barreras no arancelarias al
comercio intrarregional y las restricciones sobre la entrada de la iEp (Secofi, 1994). Pocas
restricciones comerciales fueron mantenidas en México (equivalentes a 7% del valor de
las importaciones); éstas se centraron en la proteccion de la agricultura, particularmente
en la produccion del maiz, en la refinacion de petroleo y en la produccion de equipo de
transporte. El nuevo régimen comercial no incluyd ningun nuevo incentivo para las expor-
taciones, mas alla de la exencion de aranceles para las importaciones temporales —permi-
tidos entonces para la industria maquiladora—, los reembolsos arancelarios y el programa
Pitex (Ros, 1993).

Evolucion de la politica industrial hasta el TLcan

Hasta 1984, la politica industrial de México aun intervenia fuertemente en sectores espe-
cificos. De hecho, el Programa Nacional para el Fomento Industrial y el Comercio Exterior
(Pronafice), presentado en aquel afio, suponia alun que la sustitucién de importaciones
selectiva de bienes de capital aceleraria el desarrollo economico. Ademas, establecia un
papel significativo del sector publico en la promocion de la industrializacion. A pesar de
ello, el Pronafice no fue puesto en marcha debido a la carencia de recursos fiscales y, mas
importante aun, por el giro total en la orientacion de la politica econémica, la cual estaba
en contra de la intervencion del Estado en la esfera productiva (Clavijo y Valdivieso, 1994).

2. Los permisos a la importacion fueron removidos de la industria electronica en 1990. En la industria
automotriz, la liberalizacién comercial comenzo en el periodo 1990-1993, y solo se dio una mayor libera-
lizacion con el TLcAN, cuando se sustituyeron las medidas oficiales sobre el contenido doméstico por las
reglas de origen.

3. Ver Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi), Reglamento de Ley para Promover la
Inversion Mexicana y Regular la Inversion Extranjera.
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De hecho, de forma paralela al cambio en la politica comercial, ocurrié un cambio de la
politica industrial en la segunda mitad de los afios ochenta. Este cambio se hizo explicito
en el Programa Nacional para la Modernizacion Industrial y el Comercio Exterior (Prona-
mice), de 1990-1994. Este establecié el marco juridico para una nueva politica industrial,
basada en politicas “horizontales” que se aplicarian para compensar las fallas del mercado
y que no favorecian a sectores individuales. Tuvo como objetivo el estimulo de la inversién,
simplificando los procedimientos administrativos y acelerando la deduccién impositiva de
la tasa de depreciacion (Clavijo y Valdivieso, 1994). De manera interesante, la cobertura
de los programas sectoriales de desarrollo fue ampliada, pero su alcance e instrumentos
fueron modificados radicalmente, para enfocarse solamente en la reduccion de las barre-
ras comerciales y en la simplificacion administrativa.

El desarrollo del programa especial para la industria automotriz, puesto en marcha
décadas atras, fue modificado y el sector se liberalizo drasticamente en 1989. Los limites
en el numero de lineas y modelos de vehiculos fueron relajados, asi como también los
requisitos de contenido local. El programa especial para el desarrollo de la industria de la
computacion también se modificé el afo siguiente; en particular se eliminaron todos los
requisitos para la obtencién de permisos para la importacion.

El sistema de incentivos fiscales para la industria también fue modificado. Los Ce-
profis fueron eliminados practicamente en 1988. De hecho, mientras que en los primeros
afos de la década de los ochenta alrededor de 23% de la cantidad total concedida para
tales incentivos fue destinado a fomentar la inversion, para el final de esa década 95% de
estos recursos estuvieron vinculados con la exencion de impuestos para las importacio-
nes temporales con propositos de reexportacion. El restante 5% se destino a programas
de desarrollo de sectores especificos (a la industria automotriz, a la electrénica y la de
productos farmacéuticos), los cuales pronto perdieron importancia (Clavijo y Valdivieso
(1994).

La administracion salinista (1988-1994) profundizé el desmantelamiento de la poli-
tica industrial tradicional e inauguré una nueva generacion de programas de naturaleza
horizontal supuestamente orientados a maximizar las ventajas comparativas. Su disefio,
compatible con las recomendaciones del GATT, excluyd cualquier tipo de subsidios o
programas de reduccién de impuestos y esquemas comerciales de proteccion industrial.
Mas aun, los nuevos programas estaban disefiados para aplicarse en todas las areas de
negocios, ya fuera en la manufactura o en los servicios, y consistieron en: ) fijar las lineas
para el diagnostico de la actividad econdmica en cuestion, y 1) identificar las acciones y
requerimientos del gobierno y de las entidades privadas para mejorar su funcionamien-
to (Ten Kate y Niels, 1996). Esta pendiente una evaluacion formal de estos programas,
pero, en general, la magnitud de los recursos —financieros o de otra indole— asignados a
ellos fue demasiado pequena. De esta manera, seguian siendo incapaces de avanzar de
manera perceptible en la solucion de problemas estructurales arraigados en la industria;
inter alia, agudizo los vacios tecnologicos, debilité los sistemas nacionales de innovacion,
profundizé la carencia de recursos financieros a largo plazo y la escasez de inversion en
México para modernizar la maquinaria y el equipo. Hay consenso respecto de que no se
desarrollo todo el potencial de México como una plataforma de exportacion de manufac-
turas mas alla de las actividades —como las maquiladoras— altamente dependientes de la
entrada de importaciones temporales para la reexportacion exentas de impuestos (Mattar,
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et al., 2003). Claramente, la persistente apreciacion en términos reales del peso mexicano
contra el dolar de Estados Unidos no ayudo.

Cambio en la politica industrial después del TL.can: éretdrica o realidad?

El TLean institucionalizo formalmente la estrategia de liberalizacion comercial de México en
un acuerdo con Canada y Estados Unidos, su principal socio comercial.* Desde entonces
México ha compaginado con la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econo-
mico (ocpEe) y con la Organizacion Mundial de Comercio (wTo, por sus siglas en inglés),
al mismo tiempo que ha firmado acuerdos de libre comercio con numerosos paises y re-
giones, incluidos Chile (1991), Costa Rica (1994), Colombia (1994), Venezuela (1994),
Bolivia (1994), la Union Europea (2000) y Japon (2004).

En mayo de 1996, meses después de la dramatica crisis de la balanza de pagos ex-
perimentada un afio atras, el presidente Zedillo (1994-2000) lanzo el Programa de Politica
Industrial y Comercio Exterior (Propice), el cual proponia la reorientacion de las politicas
industriales prevalecientes desde 1985 (Ten Kate y Niels 1996). El argumento era que la
liberalizacién comercial habia conducido a una excesiva fragmentacion de algunas cade-
nas productivas en la industria mexicana. De esta manera, para aumentar el valor agregado
interno se considerd necesario poner en marcha politicas e incentivos para sectores espe-
cificos, aunque se excluyo explicitamente la adopcién de medidas de proteccion comer-
cial. De acuerdo con su potencial de exportacion estimado, se identificé como industrias
de alta prioridad a las siguientes: textil, calzado, automotriz, electronica, acero, productos
petroquimicos y elaboracion de productos enlatados (Ten Kate y Niels; 1996).

En la préactica, las iniciativas instrumentadas para fortalecer el potencial de expor-
tacion estuvieron basadas en el supuesto de que ningun subsidio se debia conceder
mas alla de la disminucion de impuestos a la entrada de importaciones temporales o de
eliminacion acelerada de ciertas tarifas. Estas iniciativas —ademas de los programas para
las maquiladoras, la devolucion de impuestos y el Pitex, examinados en las paginas ante-
riores— incluyeron el Altex, un programa para favorecer la entrada de insumos temporales
exentos de impuestos para los grandes exportadores. El sistema mexicano para la promo-
cion externa (Simpex) fue puesto en marcha para informar a la comunidad de negocios
sobre las oportunidades de inversién en México, y para proveer a las compafias locales
de la informacion necesaria para la comercializacion de sus productos. Adicionalmente,
se presentaron algunos programas para ofrecer asesoria a las compafias locales para
consolidar sus posibilidades de exportacion, directa o indirectamente.

El cambio mas significativo ocurrio en el afio 2000 cuando una serie de programas
para el desarrollo sectorial (Prosec) fueron lanzados para compensar a ciertas industrias
—clasificadas en 22 sectores— por el impacto adverso de la puesta en marcha de la re-
gla 303 de TLCAN, la cual buscaba evitar las distorsiones comerciales en la region. Esta
regla implicaba que ocho afos después de la entrada en vigor del TL.caN México debia
equiparar las tarifas nominales aplicadas a las importaciones que tenian su origen fuera de
Norteamérica, con las aplicadas a las mercancias provenientes de la region del TLcan. El

4. Después del TLcan México firmo mas acuerdos comerciales, entre otros con la Unién europea,
Japoén y varios paises de América Latina.
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establecimiento de esta regla causo una drastica reduccion de las tarifas de importacién
de un extenso numero de articulos que venian del resto del mundo. La meta del Prosec se
centraba en buscar medidas comerciales que compensaran a un numero seleccionado de
sectores por el impacto adverso de esta medida de liberalizacion comercial, reduciendo
los costos de las importaciones de insumos intermedios a través de la disminucién de las
tarifas de importacion. No existe una estimacion cuantitativa del impacto de tales progra-
mas, pero los expertos académicos tienden a coincidir en que el Prosec causo una de las
mas importantes distorsiones en el sistema comercial, dado que esto abria la posibilidad
legal de aplicar diferentes aranceles de importacion a un mismo articulo, dependiendo del
tipo de empresa o de sector importador.®

La administracion actual del presidente Vicente Fox (2001-20086) reafirmo la nocion
de que México, aunque firmemente arraigado en una estrategia de liberalizacién comer-
cial, debe establecer politicas para sectores especificos que estimulen la inversién y el
desarrollo economico del pais. El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 establecio
explicitamente que, especificamente en el sector industrial, uno de los objetivos mas
importantes era aumentar el valor agregado de los productos nacionales y consolidar los
vinculos entre las cadenas productivas locales. Esto fue asi porque el discurso afirmaba
que el Estado —a nivel nacional, regional y local— tenia el rol de promover la competitividad
internacional. De esta manera, se puso en marcha una serie de programas sectoriales para
alzar la competitividad internacional de las industrias siguientes: automotriz, electronica,
software, aeronautica, textil, agricultura, maquiladoras, productos quimicos, cuero y zapa-
tos, turismo, comercio y construccion. Al momento de escribir este articulo, solo cuatro
de estos programas habian sido formalmente completados e instrumentados: el de la
electrénica, el de software, cuero y zapatos, y textiles.

Contrario a la practica prevaleciente en las ultimas dos décadas, estos programas
permitieron una mas activa participacion del Estado y un mayor uso de recursos publicos
para proporcionar soporte financiero a diversos sectores en condiciones preferenciales.
Sin embargo, dada la insuficiente magnitud de sus fondos y el atraso en su puesta en mar-
cha formal, estos programas parecen haber tenido un impacto poco significativo. Asi, en la
practica, el instrumento dominante de politica industrial de la actual administracion sigue
siendo los permisos para la entrada de insumos importados exentos de impuestos para
la reexportacion. Por tanto, el anunciado cambio en la orientacién de la politica industrial
mexicana, para desplazarse de politicas de fomento horizontal hacia medidas de apoyo
para sectores especificos, hasta ahora parece ser mas retérica que realidad. Sera desea-
ble que en el futuro cercano los programas mencionados sean completamente operacio-
nales y cuenten con mas recursos —financieros y de otra especie— para que realmente
promuevan un cambio en el funcionamiento y la competitividad industrial.

TLCAN: écrecimiento econdmico impulsado por las exportaciones?

La liberalizacion comercial, coronada por el TLCAN, se ha asociado a la insercion dinamica
de México en los mercados globales, aumentando su importancia en la exportacion de

5. Para una revision mas amplia y un analisis comprensivo sobre los programas de fomento sectorial
(Prosec) véase Secretaria de Economia (2000) y Dussel (2003, 2004).
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Cuadro 1

manufacturas no petroleras. Estudios previos han demostrado que desde 1985, y particu-
larmente desde 1995, México esta entre los diez primeros paises exportadores (no petro-
leros) en el ambito mundial.® Este desempefio tan favorable es particularmente evidente
en la evolucion de sus exportaciones manufactureras. De hecho, el cuadro 1 muestra
cémo de 1985 a 1994 México se ubicaba en el quinto lugar entre los paises con mayores
aumentos en las exportaciones de manufactura, y como durante el periodo 1994-2001 (el
afno mas reciente sobre el cual los datos comparativos estan disponibles) México ocupa
la segunda posicion, apenas detras de China.

Como muestra el cuadro 1, el despegue exportador de México dentro de las manufactu-
ras inicio por lo menos hacia el final de los afios ochenta, antes de que el TLcAN entrara
en vigor. Tal auge se debe en parte a los procesos comerciales de la liberalizacion que
comenzaron a inicios de los afios ochenta, pero también a los programas de desarrollo

Veinte paises con mayor aumento en la participacion
de sus exportaciones manufactureras en el mercado

mundial, 1985-1994 y 1994-2001

1985 1994 Variacion 85-94 Posicion 2001 Variacion 94-01
(A) (B) (B-A) (C) (D) (D-0C)
China 1.42 5.86 4.44 1 China 5.86 8.86 3.00
Malasia OI55 1.78 1.18 2 México 1.71 3.28 1.57
Singapur 0.88 1.88 1.00 3 Estados Unidos 13.37 14.27 0.90
Tailandia 0.30 1.06 0.77 4 Filipinas 0.43 0.93 0.50
México 1.01 1.71 0.70 5 Canada 3.78 4.27 0.49
Estados Unidos 12.82 13.37 0.55 6 Malasia 1.73 217 0.44
Indonesia 0.19 0.67 0.48 7 Corea 2.73 3.15 0.42
Corea 2.26 2.73 0.46 8 Hungria 0.23 0.56 0.33
Esparia 1.49 1.79 0.30 9 Irlanda 0.59 0.83 0.24
Polonia 0.18 0.40 0.22 10 Rep. Checa 0.31 0.55 0.24
India 0.47 0.67 0.20 11 Israel 0.41 0.58 0.17
Turquia 0.22 0.40 0.18 12 Tailandia 1.06 1.23 0.17
Filipinas 0.31 0.43 0.12 13 Polonia 0.40 0.54 0.14
Hungria 0.15 0.23 0.09 14 Indonesia 0.67 0.77 0.10
Vietnam 0.00 0.08 0.08 15 Turquia 0.40 0.50 0.10
Irlanda 0.51 0.59 0.08 16 Vietnam 0.08 0.17 0.09
Australia 0.35 0.43 0.07 17 Eslovaquia 0.10 0.18 0.08
Portugal 0.44 0.51 0.07 18 Rumania 0.15 0.22 0.07
Paquistan 0.14 0.20 0.06 19 Bangladesh 0.10 0.15 0.05
Rep. Dominicana 0.06 0.11 0.05 20 Costa Rica 0.05 0.10 0.05

Fuente: célculos propios con base en CAN 2003, CEPAL. Las manufacturas cubren los rubros 6, 7 y 8 de la
clasificacion CAN.
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sectoriales puestos en marcha en la fase anterior de la industrializacion guiada por el Es-
tado. El lanzamiento de TLCAN abrid ciertamente una ventana sin precedente para la opor-
tunidad de exportar hacia Estados Unidos, el mercado mas grande del mundo. En 1994,
las exportaciones totales representaron 16% del riB real de México. En el afio 2000 esta
proporcion se habia mas que duplicado, y alcanzaba 35.1%. Y, aunque ha disminuido un
poco, todavia representa mas de 33%.” Tal auge exportador fue basado en el dinamismo

6. Véase Moreno-Brid, et al. (2005)

7. A menos que se especifique lo contrario, las graficas en este articulo son generadas con base en
informacion oficial, incluyendo el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INeal), Banco
de México, Banco Mundial y CePAL..
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Grafica 1

México: composicion de
las exportaciones totales,
1980-2004

Fuente: elaboracién de

los autores con base

en informacion del Banco
Mundial, Indicadores del
desarrollo mundial (2004).
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de las manufacturas, y cambio por completo la insercion de México en el comercio mun-
dial. De hecho, sus principales exportaciones eran tradicionalmente materias primarias:
camaron, café, algoddn y tomates. A finales de los afios setenta, México era una economia
fundamentalmente exportadora de petréleo. Sin embargo, como se muestra en la grafica
1, antes de 1988 la manufactura proporcionaba ya mas de 50% de las exportaciones
totales de México. Hoy en dia esta parte excede 85%, pues su rapido crecimiento ha mas
que compensado el lento funcionamiento de las exportaciones de petroleo, minerales y
otras materias primas.

En los ultimos veinte afos, el sector externo ha sido indudablemente el componente
mas dinamico de la demanda para la industria manufacturera mexicana. De hecho, en
1988 las exportaciones fueron equivalentes a 49.7% del total del valor agregado ge-
nerado por la industria manufacturera. En 1994, este porcentaje habia subido a 71.9%,
y para mediados de la década de los 2000 incluso excedio (en 61%) el valor agregado
de la industria manufacturera. Este fuerte aumento en las exportaciones manufactureras de
México fue impulsado ciertamente por el TLcan. Pero también fue estimulado por dos fac-
tores relacionados muy cercanamente. El primero de ellos fue el derrumbe del mercado
interno de México en 1995 (el PiB real cayo en 6%, en la llamada “crisis del tequila”), en
el que las empresas se vieron forzadas a explorar mercados externos para compensar la
caida en sus ventas locales. El segundo fue la aguda depreciacion del tipo de cambio del
peso en relacion al dolar estadounidense, que ocurrio en este mismo afio (45% en térmi-
nos reales), en respuesta a la severa crisis experimentada en 1 995.% Esta depreciacion se

ha revertido desde entonces.®
100 |I."|ICIO <.je I?' Inicio del
liberalizacion NAFTA
comercial Manufacturas
80
A/\\l—\
60
40 —
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m : :x
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8. Blecker (2005), Krueger (1998) y Pacheco-Lopez (2004) provén estudios econométricos que
concluyen que el TLcAaN no tuvo un impacto significativo en las exportaciones mexicanas, aun después
de controlar por los efectos del tipo de cambio. Sin embargo, Lederman et al. (2004) argumenta lo contrario.

9. Comparando los indices de precios al consumidor, medidos en moneda comun, el peso se ha
apreciado 26% en términos reales entre 1995 y 2004. Y si comparamos el deflactor de precios de bienes
transables (manufacturas) vis & vis el de no transables (servicios) tenemos que la tasa de apreciacion real
del tipo de cambio es de 17% en el mismo periodo.
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El auge exportador colocd a México entre los mas exitosos competidores en mu-
chas ramas manufactureras en el mercado de Estados Unidos; una posicion desafiada
actualmente por China. Las maquiladoras se constituyeron como uno de los agentes mas
relevantes detras de este impulso a la exportacion. De hecho, a inicios de los afios no-
venta, este sector generd mas de la mitad de las exportaciones totales de la manufactura
mexicana y mas de 40% de las exportaciones totales de México. Otros agentes importan-
tes detras de este auge fueron las empresas extranjeras ya establecidas en México, asi
como otras que llegaron como parte del flujo de inversion extranjera directa atraidas por
la liberalizacion comercial, el TLCAN y el proceso de privatizacion. En este escenario, la IED
crecio de un nivel cercano a 2% del pPiB a principios de los afios noventa, hasta alcanzar su
pico de 4% en 2001; pero ha declinado desde entonces cuando se agoto el proceso de
privatizacion. La industria manufacturera absorbié 53% del total de la IED en México du-
rante 1994-2004, y fue concentrada primordialmente en tres subsectores: productos del
metal (48%), productos quimicos (16%), y comida, bebidas y tabaco (18 por ciento).

El fuerte impulso exportador de México ha sido acompafiado por una creciente sofisti-
cacion tecnologica en algunos productos manufacturados vendidos al exterior. El cuadro
2 presenta la estructura de exportaciones mexicanas hacia el mercado de la ocpE entre
1985 y 2001 (el afio mas reciente disponible con esta clasificacion). Ahi, es posible dis-
tinguir tres grupos: 1) las exportaciones basadas directamente en los recursos naturales
—agricultura, energia, fibras textiles, minerales y metales—, 1) manufacturas, y ) otras ex-
portaciones. Por su parte, los productos manufacturados se clasifican en dos grupos, los
se producen con un uso intensivo de recursos naturales y los que utilizan otros recursos.

Cuadro 2
Indicadores seleccionados de las exportaciones

mexicanas a la ocpe: 1985-2001

México
Participacion de mercado 1.78 1.52 2.03 3.62
Recursos naturales 3.08 2.10 1.98 2.65
Agricultura 1 1.30 1.28 1.37 2.09
Energia 2 4.60 3.26 2.99 3.29
Fibras textiles, minerales y metal 3 1.89 1.48 1.57 1.49
Manufacturas 1.10 1.29 2.02 3.85
Basado en recursos naturales 4 1.23 0.96 1.03 1.26
No basado en recursos naturales 5 1.10 1.38 2.10 4.03
Otros 6 1.61 2.54 2.70 412
Estructura de las exportaciones 100 100 100 100
Recursos naturales 58.6 33.6 21.4 14.7
Agricultura 1 9.7 10.3 8.2 5.1
Energia 2 45.9 21.0 11.8 9.1
Fibras textiles, minerales y metal 3 3.0 2.3 1.4 0.5
1/ Secciones 0, 1y 4; capitulos 21, 22, 23, 24, 25 y 29.
2/ Seccion 3.

3/ Capitulos 26, 27 y 28.
4/ Capitulos 61, 63 y 68; grupos 661, 662, 663, 667 y 671.
5/ Secciones 5 y 6 (menos capitulos incluidos en 4/), secciones 7 y 8. Seccion 9.

Fuente: elaboracion de los autores con base en can 2003, CEPAL.
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Grafica 2

Balanza comercial de
México, 1988-2004

(Miles de millones de
délares de Estados Unidos)

Fuente: elaboracién de los
autores con base en Estadis-
ticas de Comercio Exterior,
INEGI (2005).
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En la segunda parte del cuadro 2 se presentan las mismas categorias que arriba, pero en
términos de su contribucion a las exportaciones totales de México. Notese la impresionan-
te penetracion que las manufacturas de México tienen en el mercado de la ocbe (de 1.1%
a 3.9%, de 1985 a 2001). La penetracion en el mercado de la ocpE ha sido acelerada en
las manufacturas no basadas en recursos naturales, elevando su parte de 1.1% en 1985,
a 2.1% en 1994 y hasta 4% en 2001. Su dinamismo también se refleja en el hecho de
que, mientras en 1985 éstas representaban 35% de las exportaciones totales de México
hacia este mercado, ya en 1994 la proporcién se habia elevado hasta 71%, y en 2001 su
participacion llego a 78 por ciento.

El desarrollo exportador de México no se extendid uniformemente en todas y cada
una de las industrias manufactureras del pais; por el contrario, se concentro altamente.
Algunas industrias, como la de motores y partes automotrices, automoviles, computacion
y equipo electronico diverso, explican 58% de las exportaciones totales de manufactura
de México entre 1994 y 2003. Ademas, si adicionamos otras tres industrias (productos
manufacturados diversos, equipo eléctrico y ropa), su participacion combinada crece has-
ta 71%. Con excepcion de la produccién de motores —la cual esta actualmente en decli-
ve— estas ramas de actividad han elevado su participacion en las exportaciones totales de
manufactura de México. Otras ramas que demuestran tal dinamismo incluyen: maquinaria
y equipo no eléctrico, jabén y cosméticos, equipo de transporte y aplicaciones electrodo-
mésticas. El impacto a nivel micro para las empresas también se distribuye irregularmente.
Segun algunos autores, el conjunto de las exportaciones manufactureras de México esta
concentrado en no mas de 300 empresas, la mayoria de ellas ligadas a las corporaciones
transnacionales (véase Mattar et al., 2003 y Dussel, 2000).

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

s Total —=— Agricultura —&— Manufactura —e— Senicios —=— Petroleo

A pesar del impresionante desempefio de las exportaciones manufactureras desde la fir-
ma del TLCAN, reflejado en el superavit comercial con Estados Unidos, México ha registra-
do sistematicamente déficit comerciales con el resto de paises, excepto en los periodos
de recesion severa. De hecho, el superavit comercial derivado de las maquiladoras y de la
industria petrolera ha sido incapaz de compensar el déficit que se ha generado en otros
sectores productivos en México como el de bienes primarios y el de servicios (véase la
gréafica 2).
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Grafica 3

México: Crecimiento del
piB real total y de la
industria manufacturera,
1980-2004

(Variacién anual, %)

Fuente: elaboracién de los
autores, con base en datos
del INEGI.

Grafica 4

México: piB real y
exportaciones de la
industria manufacturera,
1988-2003

(Tasas de crecimiento
promedio anuales, se
excluye la maquila)

Fuente: elaboracién de los au-
tores con informacion del INEGI.

El 1.can y el sector manufacturero

La industria manufacturera tiene y continuara teniendo un papel preponderante en la
economia mexicana. De hecho, como se observa en la grafica 3, la manufactura ha
sido la fuerza impulsora del desarrollo econémico del pais; este sector muestra una evo-
lucion fuertemente prociclica. Esta seccion examina algunos hechos estilizados de su
evolucion desde la firma del TLcaN y mas generalmente desde la puesta en marcha de las
reformas y la liberalizacion comercial.

B Ak ko kKA
A k-p,  phk-a- kK :

-10

1980

1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004

mmmm Total —e— Industria manufacturera — - o— - - PB de la industria manufacturera / piB Total

De forma paralela al auge de las exportaciones, México experimentd en los ultimos 15
afios una penetracion masiva de importaciones, principalmente de bienes manufactura-
dos. Se esperaba que, después de décadas de proteccionismo, la liberalizacion comercial
provocara un intenso, pero temporal, flujo de importaciones. Se esperaba que, una vez
que los consumidores mexicanos se acostumbraran al nuevo “menu” disponible por la
liberalizacién comercial, las compras de mercancias importadas perderian impetu. Ello,
sin embargo, no ha sucedido. Las primeras etapas del proceso de liberalizaciéon comer-
cial, puesto en marcha en la segunda mitad de los ochenta, trajeron consigo una oleada
masiva de importaciones —sin par en la region— que propicio un crecimiento anual supe-
rior a 30%. Como porcentaje del B, éstas subieron de 10% en 1982 a mas de 30% a
mediados de los afios noventa, y en periodos de repunte, la elasticidad ingreso de las
importaciones se acerca a 3.0.
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Grafica 5

México: piB real y
exportaciones de la
industria manufacturera,
1988-2003

(Tasas de crecimiento
promedio anuales,
incluye maquila)

Fuente: elaboracién de los
autores con informacion del

INEGI.
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Las graficas 4 y 5 presentan la relacion entre la tasa de crecimiento promedio de las ex-
portaciones y el PB real para cada rama de la manufactura (maquila y no maquila) durante
1988-2003. Contrario a las expectativas de algunos analistas, no se observa ninguna
relacion significativa entre ellas, con o sin maquila. Incluso a este nivel simple del analisis,
esto indica que en general las exportaciones —a pesar de su dinamismo— no han podido
actuar como el motor de crecimiento del sector manufacturero. Y, dada la naturaleza pro-
ciclica de esta industria, tampoco de la economia en su conjunto. Parte de su incapacidad
se debe a que las exportaciones manufactureras de México han sido crecientemente
dependientes de las importaciones, con un reducido contenido local y débiles eslabona-
mientos con los proveedores nacionales.

Esto es cierto para la industria maquiladora,10 pero también para una importante
proporcion de empresas manufactureras de exportacion. Como Dussel (2003, 2004)
ha puntualizado, alrededor de 70% de las exportaciones manufactureras de México son
generadas en procesos de ensamble y montaje de productos importados bajo esquemas
impositivos preferenciales (Pitex y Altex). Lo mas importante, como estima, es que las fa-
cilidades ofrecidas por tales programas disminuyen los costos de los insumos importados
aproximadamente en 30%, para empresas manufactureras que entran en el programa de
importaciones temporales, mientras que empresas similares que usan insumos produci-
dos localmente no obtienen esta reduccion de costos.

De 1988 a 2005, las importaciones manufactureras a precios constantes se expan-
dieron a una tasa promedio anual que mas que duplicaba la de las exportaciones. De
tal manera que no es sorprendente que el déficit comercial de la manufactura se haya
ensanchado, generando presion adicional a la balanza comercial en su conjunto. Tradi-
cionalmente, los productos manufacturados explican el crecimiento de las importaciones
mexicanas. En 1982, y medido en pesos constantes, éstas representaron 90% de impor-
taciones totales. Para 1994 su proporcion aumento a 95%, donde ha permanecido desde
entonces.

La rapida expansion de importaciones mexicanas desde la segunda mitad de los afios
ochenta fue inducida no solamente por la eliminacion de barreras no arancelarias al co-

10. De acuerdo con algunas estimaciones, en promedio no mas de 5% de los insumos intermedios y
materias primas que utilizan las maquiladoras son obtenidos en el mercado local.
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mercio exterior, sino también por la expansion de la demanda interna en un contexto de
apreciacion persistente del tipo de cambio real. La mayor facilidad en el acceso a fondos
externos también desempefd un papel significativo. Los consumidores mexicanos co-
menzaron a satisfacer con impaciencia su demanda reprimida con una amplia variedad de
mercancias y marcas extranjeras, después de décadas de un acceso restringido a las im-
portaciones. Pero tal demanda de importaciones también reflejo la cercana relacién entre
las empresas exportadoras y los proveedores de insumos y materias primas del extranjero.
El caso de las maquiladoras, hasta ahora el sector mas exitoso en la exportacion, es tipico
como ejemplo de una industria con un uso intensivo de insumos y materias primas impor-
tadas, y que tiene una débil relacion con los proveedores locales. Otro factor que propicio
la penetracion de importaciones al mercado interno, y que no puede ser ignorado a priori,
es el debilitamiento de algunos encadenamientos internos en la estructura productiva de
México. Finalmente, un elemento que incidio en la misma direccion es el escaso dinamis-
mo de la productividad del trabajo en la manufactura mexicana. De hecho, entre 1994
y 2005, en lugar de acortar la brecha, ésta se ensancho en aproximadamente 10% en
relacion con Estados Unidos. Ademas, los costos unitarios del trabajo en la manufactura
muestran también una situacién desfavorable, ya que aumentaron alrededor de 7% en
relacion con nuestro principal socio comercial.

Sobre una base mas técnica, los estudios econométricos aplicados revelan que en los
ultimos quince a veinte afos la economia mexicana ha aumentado su dependencia estruc-
tural de las importaciones. Estos resultados indican que en el largo plazo la “elasticidad-
ingreso” de la demanda por importaciones (esencialmente de productos manufacturados)
se ha mas que duplicado en este periodo. Tradicionalmente su valor estuvo entre 1.2 y
1.5%, pero actualmente éste creci¢ a niveles cercanos a 3 por ciento.

Esto implica que si el ingreso real de México creciese a una tasa promedio anual
en el largo plazo de 5%, sus importaciones en términos reales tenderian a expandirse
anualmente en 15%. Para mantener el déficit comercial en los niveles actuales, como pro-
porcion del P, las exportaciones mexicanas deberian aumentar por lo menos 15% al afio
en pesos constantes. Si los términos de intercambio se mueven de una manera adversa,
la expansion requerida de exportaciones tendria que ser incluso mayor. Claramente, tan
elevado crecimiento de las exportaciones no podria ser sostenido en el largo plazo. Como
referencia, cabe sefialar que durante 1988-1999 cuando la economia de Estados Unidos
se expandio rapidamente, las exportaciones mexicanas aumentaron a una tasa anual de
10 por ciento.

Es poco probable que el incremento en la elasticidad-ingreso de las importaciones de
México sea permanente. Pero, en tanto continte en los niveles actuales, el sector externo
se convertira en un obstaculo para que México entre en una trayectoria de alto crecimiento
economico y deje a un lado las crisis recurrentes de la balanza pagos. En cualquier caso,
para fines de 2005, se registro un aumento anualizado de 13% en las importaciones de
México, mientras que su PB real sélo crecié 3 por ciento.

La grafica 6 ilustra como la liberalizacion comercial y las reformas macroeconomicas
todavia no han insertado a México en una trayectoria de fuerte crecimiento conducido
por las exportaciones. La grafica 7 compara los mismos datos pero solo para la industria
manufacturera.
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Grafica 6

México: Balanza
comercial y crecimiento
del riB real, 1970-2004

Fuente: elaboracién de los
autores con informacion del
INEGI y J. Santamaria (2004).

Grafica 7

México: Balanza
comercial y crecimiento
de la industria
manufacturera, 1970-04

Fuente: elaboracién de los
autores con informacion del

INEGI Y J. Santamaria (2004).
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Estas graficas muestran que la relacion entre el desempefio comercial y el crecimiento
econdmico se ha deteriorado en el sector manufacturero y en la economia en su conjunto.
De hecho, durante 1955-1970y 1971-1982, el piB real crecié a una tasa promedio de 6%
y se registro un déficit comercial de 2.7 y 1.9% del piB, respectivamente. La crisis interna-
cional de la deuda y el colapso del auge petrolero forzaron una desaceleracién economica
en los afios ochenta de manera paralela a un superavit comercial de 1% del piB. Durante
los primeros cinco afos del TLcAN el PiB real crecio a una tasa promedio anual de 5%. Esta
recuperacion tuvo una vida muy corta. La eventual apreciacion del peso detuvo el auge
exportador y la recesion de la economia Estadounidense en 2001 puso fin al dinamismo
de este corto periodo de crecimiento conducido por las exportaciones. En 2001-2003,
la economia mexicana crecio lentamente (a una tasa promedio de 2%) y registro una vez
mas un déficit comercial de 2% del piB. Esta lenta expansion, alarmantemente, implico una
caida del ingreso por habitante durante tres afios consecutivos. En 2004, el P8 real crecio
4.2%, con lo que se mejord su desempefio en relacion con el pasado reciente, pero aun
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con una tasa de crecimiento muy por debajo de lo experimentado antes de
los ochenta, no es suficiente para que el mercado laboral absorba la gran
cantidad de gente que se tendria que incorporar cada afo a las activida-
des productivas. En resumen, se tiene que, con cantidades relativamente
similares de recursos externos a lo recibido hace cuatro décadas, antes del
colapso petrolero, la economia mexicana puede ahora crecer solo un tercio
de lo observado durante el periodo 1950-1980, cuando las reformas ma-
croeconomicas aun no tenian lugar.

Como muestra la grafica 8, al final de los afios ochenta México logro
reducir moderadamente la brecha de su producto por habitante en relacion
con la de Estados Unidos. Sin embargo, la crisis econémica de 1995 la en-
sancho una vez mas. Y ha permanecido asi desde entonces, con cambios de
menor importancia. La brecha actual sélo es comparable a la observada con
Estados Unidos durante la década de los cincuenta.

Grafica 8

México y otros paises: piB real por habitante

(en relacion con el rie de Estados Unidos), 1980-2003

(piB por habitante de Estados Unidos = 100, medido en délares
constantes de 1995)
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Fuente: elaboracion de los autores con base en Banco Mundial, Indicadores del de-
sarrollo mundial (2004).

Asi y contrariamente a las expectativas generadas por el TLCAN, el ingreso
promedio de México aun no ha convergido en términos reales con el de sus
principales socios comerciales de la region (Blecker, 2005). Un rasgo nota-
ble de la transicion mexicana a la liberalizacion comercial fue la relativamente
débil reestructuracion en la composicion de la produccién de la industria ma-
nufacturera, especialmente la relacionada con las exportaciones. Segun las
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estimaciones del indice de cambio estructural de la Oficina de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Industrial (onubi), el cambio en la composicion de
las exportaciones manufactureras entre 1988 y 2003 fue equivalente a 32%
del volumen total. Si se excluye la maquila, el indice resulta todavia mas bajo
(27.6%)."" Sin embargo, usando la misma metodologia, un cambio mucho
mas pequefio en la composicion del valor agregado en el sector manufactu-
rero de México en este periodo genera solamente 13.2% del producto total.
Por tanto, se puede concluir que, con algunas excepciones, los procesos de
la reasignacion del TLcan han llevado mas alla las tendencias en la composi-
cion del valor agregado dentro de la industria manufacturera. En otras pala-
bras, hay escasa evidencia de una reestructuracion masiva en la produccion
del sector manufacturero. De hecho, algunos de los mas dinamicos sectores
tienen sus raices en la etapa de la sustitucion de importaciones y de la indus-
trializacion dirigida por el Estado.

Sostener una alta tasa de crecimiento econémico en el largo plazo debe
ser una prioridad en la agenda nacional. Si tomamos en cuenta que la mano
de obra crece 2.5% en promedio al afio, entonces la economia mexicana
necesita crecer al menos a una tasa promedio anual de entre 5 y 6% en tér-
minos reales, apenas para crear los empleos que se demandan cada afo. El
crecimiento economico necesitaria ser incluso mas fuerte si se quiere mejorar
de manera perceptible el nivel de vida de mas de 13 millones de mexicanos
que viven en condiciones de extrema pobreza.

En cualquier caso, esta claro que la evolucién del empleo en México
después del TLcaN no ha respondido a las expectativas generadas. Ha habi-
do una recomposicion del empleo en favor de actividades relacionadas con
la exportacion, pero el crecimiento del empleo formal en general todavia se
encuentra en espera. Los efectos del TLcan sobre el empleo en el sector rural
mexicano no parecen haber sido favorables; en parte debido al crecimiento
limitado del valor agregado de la economia en general y sobre todo de la in-
dustria manufacturera, y a su débil capacidad de absorcién de mano de obra.
Ademas, como consecuencia de esto, los flujos migratorios hacia a Estados
Unidos contindan con intensidad. En 2004, el desempleo abierto en México
alcanzd su maximo historico y el sector informal se ha ampliado de manera
preocupante. Y por si esto fuera poco, la brecha salarial y de ingreso entre
la mano de obra calificada y la no calificada se ha ensanchado. Por tanto, si la
economia no entra en el mediano plazo en una trayectoria de crecimiento alto

11. El indice esta dado por: S = 3 abs{[ q, (t) - q, (t)]1/2}, que es la suma del valor
absoluto del valor de las diferencias entre g, (t) y g, (t ). Donde q, (t) es la participacion

de la industria “i" en el total de las exportaciones manufactureras en el afio inicial, y q (t )

Wy
|

es la participacion de la misma industria “i" en el total de las exportaciones manufacture-
ras en el afo final. Mientras mas cercano el valor esté a 0 (1), mas pequefio (grande) es
el cambio estructural durante el periodo de referencia (t ) - (t ). Para mas detalles véase

oNuDI (1998).
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y sostenido, capaz de crear una cantidad suficiente de empleos formales, el
entramado social del pais podria verse danado seriamente.

Numerosos analistas coinciden en que, hasta ahora, el comercio y las
reformas macroeconémicas no han conducido a mejoras significativas en
la tendencia de largo plazo del crecimiento y de la productividad del trabajo
en la manufactura en su conjunto. Sin embargo, aunque es dificil discernir
de otros efectos, la liberalizacion comercial ha tenido cierto impacto positivo
en el crecimiento de la productividad, en industrias manufactureras selec-
cionadas, pero no en todas. Es claro que en el sector de bienes de capital y
de insumos intermedios se produjo una mayor especializacion al nivel intra-
industrial (e intra-empresarial), y un mayor vinculo comercial con el exterior.
Y que industrias como las de procesamiento de alimentos y algunos rubros
de la industria textil fueron sacudidas y se vieron forzadas a modernizar a sus
productores locales menos eficientes. A pesar de esto, nuestras estimacio-
nes indican que la productividad del trabajo en general no ha respondido
con el suficiente dinamismo que el nuevo entorno de politicas, hasta el punto
que los aumentos de la productividad pudieron haber ocurrido sélo por la
eliminacion, o la relocalizacion, de productores nacionales, de tal manera que
su impacto social a corto plazo seria adverso. Que en el mediano plazo este
impacto sea positivo depende del grado en el cual el empleo pueda pasar
con éxito la transicion, deforma que el aparente el exceso de mano de obra
se emplee en los sectores dinamicos. Obsérvese también que, contrario a
las politicas de apoyo existentes en Estados Unidos, México no cuenta con
programas para facilitar tal transicion y compensar a trabajadores desplaza-
dos por el efecto potencialmente nocivo del TLcan. Un requisito crucial para
esto es la inversion fija. Sin embargo, ésta no ha respondido dinamicamente
todavia.

Conclusiones

Es cierto que el TL.cAN, como parte del paquete de reformas economicas
puestas en marcha en México, ha ayudado a producir un auge exportador
en las manufacturas y una afluencia de IEp. Mas aun, el déficit fiscal ha sido
sustancialmente reducido, y la inflacion se ha mantenido en niveles de un
digito por muchos afnos. Sin embargo, la economia mexicana no ha crecido
con la rapidez requerida como para resolver las demandas de empleo de una
mano de obra en rapido crecimiento. Ademas, la restriccion externa en el cre-
cimiento a largo plazo de la economia mexicana parece haberse ampliado. El
impacto directo de las exportaciones manufactureras sobre el valor agrega-
do interno fue muy limitado y compenso parcialmente la entrada masiva de
insumos importados. El sector manufacturero de México y la economia en su
conjunto estan en una encrucijada. México no puede basar su insercion inter-
nacional unicamente en bajos salarios y en la maquila. Pero, al mismo tiempo,
la economia nacional no se ha incorporado a los mercados internacionales
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relacionados con productos y procesos de alto valor agregado. Si México
quiere tener éxito en su esfuerzo, hasta ahora todavia inconcluso, por alcan-
zar un crecimiento economico alto y sostenido, es indispensable repensar los
elementos clave de la estrategia y politicas de desarrollo. Parece necesario
poner en marcha politicas de desarrollo sectorial, apoyadas con recursos fi-
nancieros y humanos suficientes. Particularmente importante sera contar con
un marco institucional que garantice que los apoyos y estimulos respectivos
sean concedidos de manera transparente, acotados en el tiempo y orienta-
dos a resultados comprobables. Urge poner en marcha politicas efectivas
para promover la innovacion tecnologica en la industria manufacturera, y el
establecimiento de mas intensos vinculos con los productores locales. Sobra
decir que urge un mayor flujo de inversion publica para modernizar y mejorar
la infraestructura basica. La puesta en marcha de politicas de desarrollo efec-
tivas exige voluntad politica y recursos fiscales, retos que el nuevo gobierno
tendra que enfrentar  §



