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LA OBRA ECONOMICA DE URQUIDI

La obra econémica de Victor Urquidi es amplisima: abarca més de seis décadas
completas, desde su regreso a México al terminar sus estudios en la London
School of Economics en 1940 hasta su fallecimiento en 2004. En este volumen
se presenta s6lo una breve seleccién, que tal vez da el sabor, pero no el alcance
completo, del trabajo de Urquidi en los diversos temas de economia que abor-
dé alo largo de dicho periodo. La seleccién que aqui se presenta se ha basado
en varios criterios. En general, se han omitido trabajos publicados donde la
participacién de Urquidi fue conjunta o donde es dificil la atribucion especifi-
ca, aunque en varios de éstos se ha reconocido claramente su aportacién. Se ha
buscado presentar trabajos que fueron pioneros por su enfoque, por su tema o
que permanecen vigentes por el interés de los temas que abordan. Muchos de
los temas tratados por Urquidi en los aos cuarenta o cincuenta siguen atn sin
resolverse; es triste admitir que en muchos de ellos no ha habido avances sig-
nificativos. De tal manera, el lector joven que inicia su interés por estos temas
podrd percatarse de que no son nuevos, ni resultan de algin enfoque recién
llegado del exterior. Por el contrario, representan la esencia de la problemdtica
nacional.

El enfoque de Urquidi es, en muchos casos, significativamente distinto a
los que estdn de moda hoy dia. Su profesionalismo lo llevaba a estudiar temas
que en la época eran poco ortodoxos o francamente no bienvenidos, pero lo
hacfa siempre desde una dptica muy objetiva. Pueden carecer de elementos
que en la actualidad se consideran importantes. Sin embargo, la validez de sus
enfoques es evidente. Igualmente, su contribucién siempre fue relevante para
el debate publico.

En estas seis décadas, las transformaciones de la economia mexicana fue-
ron muy amplias. De ahi que también hayan evolucionado de manera clara los
intereses profesionales de Urquidi. En una primera época, tenfan importancia
prioritaria los problemas de la estabilidad de precios y el crecimiento cuantita-
tivo de la economia. Estos eran los temas de mayor interés para los pocos eco-
nomistas mexicanos de la época. Después de todo, a lo largo de mds de dos
décadas, en los anos veinte y treinta, el pais no habia encontrado la formula

9]



10 LA OBRA ECONOMICA DE URQUIDI

para un crecimiento econémico sostenido, primera condicién del mejoramien-
to social y personal que la Revolucién habia planteado.

La llegada de Urquidi a México coincide con el inicio de un periodo de
rdpido crecimiento econdémico, que duraria més de 30 afos. Su vida profesio-
nal tiene un paralelo con la evolucién del desarrollo de México. Urquidi regresa
justo en un momento de gran optimismo nacional. En los afios de la guerray la
posguerra inmediata privaba un enorme optimismo y una sensacién de que el
logro de elevados niveles de ingreso era solo cuestidon de tiempo y de perseve-
rancia en las politicas en marcha. Esta época duré hasta 1968. Se reconocian
graves problemas, pero al mismo tiempo el pensamiento de la mayoria de los
economistas, y de los sectores pensantes dentro y fuera del pafs, era en el senti-
do de que México transitaba por la via correcta al desarrollo. Es la época de la
juventud y madurez profesional de Urquidi.

El optimismo internacional de la posguerra se ve claramente reflejado en
los trabajos del joven Urquidi. Pero también se vislumbra una clara conciencia
de los obstdculos y las limitaciones al avance. Corresponde a Urquidi vivir
como economista profesional un largo ciclo de la historia moderna de México.
Se inicia pensando que todo estaba por hacerse, pero que todo era posible. Sus
trabajos profesionales en la década de los cuarenta planteaban la necesidad de
mejores decisiones de politica y exploraban los requerimientos para ello.
Posteriormente, explorarfa nuevos temas, conforme la evolucién internacional
o de México lo requiriera. Y en sus tltimas décadas termina explorando las cau-
sas del estancamiento posterior a 1982, siempre optimista, siempre explorando
nuevas alternativas de politica.

Los articulos publicados en la posguerra inmediata expresan el temor y la
cautela ante las acciones gubernamentales sin coordinacién y sin sustento anali-
tico. Urquidi recién habia regresado del exterior y, a pesar de su juventud, era ya
una voz clara, y tal vez incomoda, ante las acciones gubernamentales movidas
por consideraciones de corto plazo e intereses privados. Es por ello que unos
afios después, como él mismo lo sefiala, dejarfa el Banco de México para buscar
espacio en organismos internacionales o en otras instituciones. Primero fue la
CEPAL, después la Secretaria de Hacienda y El Colegio de México.

En los afos cuarenta, las posiciones de Urquidi reflejaban la ortodoxia inter-
nacional, pero con un fuerte contenido nacional. Asi, subrayaba la importancia
de la estabilidad monetaria, el equilibrio fiscal y una mejor distribucién del ingre-
so. Por contraste, en esos afios en México se agudizaba la concentracién del ingre-
so. El crecimiento industrial se promueve bajo esquemas de elevada inflacién.

Alo largo de muchos afios, en México los temas “seguros” en el estudio de la
economia han sido siempre los de cardcter macroeconémico. Y el enfoque segu-
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ro ha sido el eminentemente técnico. Por supuesto, serfa dificil que algtin econo-
mista pudiera estar en contra de la estabilidad o promoviera la inflacién como
objetivo. Urquidi inicié su carrera como economista profesional con estos inte-
reses tradicionales. Era una época en que habfa muy pocos economistas profesio-
nales y los rendimientos marginales de los trabajos que realizaba eran elevados.
Sin embargo, su evolucién profesional lo llevarfa a explorar temas nuevos, los
cuales precisamente por ello despertaban recelos. Después de todo, la ortodoxia
gubernamental sostenia que todo estaba bien y que la incorporacién de todos los
mexicanos a los beneficios del progreso era s6lo cuestién de tiempo, no de cam-
biar las politicas de crecimiento o de instrumentar nuevos tipos de acciones.

En su trabajo profesional, Urquidi siempre cuestionaba la ortodoxia, pero
siempre planteaba opciones. Por lo general, abandonaba un campo de estudio
cuando percibia que existian ya suficientes economistas trabajando en él. En-
tonces exploraba nuevos horizontes. Los avances en cuanto a disponibilidad de
informacién cuantitativa y el crecimiento en el ndmero de economistas lleva-
ron a una mayor especializacién en la disciplina, asi como a una creciente frag-
mentacién de los campos de estudio de los economistas profesionales, sobre
todo a partir de los afios sesenta. A diferencia de muchos economistas, que una
vez que se han ubicado en un campo de especializacién permanecen ahi, explo-
raba continuamente lo que para él eran los problemas de mayor importancia
en la economia mexicana o los que cobraban relevancia creciente como resulta-
do de los cambios en el dmbito internacional. Evidencia de ello es su interés
temprano por problemas de financiamiento del desarrollo y acumulacién de
capital. Igualmente, puede citarse su interés pionero por el desarrollo de la
demografia en México, a principios de los sesenta, y por los limites ecolégicos
al crecimiento, en los anos setenta. Posteriormente vendrian temas como la
economia de la ciencia y la tecnologia, el empleo, el endeudamiento externo, la
educacién y la economia ambiental.

Un breve repaso de algunos de los trabajos incluidos en este volumen per-
mite ilustrar la evolucién profesional de Urquidi.

Desde su primera época como economista, en los afios cuarenta! aboga
por una politica econémica sana, que considere el cambio en los tiempos, en
particular el final de la guerra. Por lo tanto, sefala, debe cuidarse la estabilidad
monetaria, controlar la expansién del circulante y cuidar la productividad y la
distribucién del ingreso.

1 “El progreso econémico de México: problemas y soluciones”, £/ Trimestre Econémico, vol.
X111, ndm. 1, enero-marzo de 1946, pp. 1-33. Este es el segundo de los articulos incluidos en este
volumen.
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En sus trabajos de esta época sobresale la argumentacién a favor de politi-
cas de largo plazo, realistas y que eviten los espejismos o la inercia. Ubica a
México en el contexto internacional y sefiala la necesidad de buscar la competi-
tividad por medio de una mayor productividad, educacién e inversion produc-
tiva. Debe subrayarse que estos trabajos se publicaron en una época en la cual
aun prevalecia la nocién, aplicada en paises latinoamericanos importantes
como Brasil y Argentina, de que la inflacién podia promover el desarrollo.

Es igualmente agudo su andlisis de la década de los treinta y de la posgue-
rra, publicado en 1946.% Ya entonces abogaba por un sistema fiscal adecuado a
los fines del desarrollo, pues eran evidentes las deficiencias en este campo.? En
este trabajo analiza las dificultades y los peligros que enfrenta la economifa,
entre la deflacién y la inflacién. Al terminar la guerra, debe sefialarse, era ésta
una preocupacién compartida en todo el mundo. La experiencia de la gran
depresién de los anos treinta marcaba las preocupaciones de los economistas
dela época. El temor a la deflacién llevaba a pensar en una expansién moneta-
ria; sin embargo, el gran volumen de liquidez acumulado hacfa temer una
inflacién acelerada. De ahi que Urquidi fuera una voz de cautela que abogaba
por esquemas de financiamiento sanos para el déficit publico y lamentaba las
oportunidades perdidas para llevar a cabo una reforma fiscal de fondo, aprove-
chando los afos de auge que habia vivido el pais durante la guerra. Senalaba,
presintiendo el resultado: “La inflacién produce... [un ahorro forzado]; pero
fomenta importaciones més alld de lo conveniente y deforma la distribucién
del ingreso nacional, concentrando los ahorros en manos de la poblacién de
alto ingreso individual. ...Se merma, entonces, la futura capacidad de consu-
mo de la poblacién trabajadora. ...No es mucho pedir que en los préximos
afios haya mayor coordinacién y cordura en las cuestiones monetario-fiscales”.
Desafortunadamente, si bien era poco pedir, era mucho esperar. Justo las
acciones que temia Urquidi produjeron, apenas dos afios més tarde, la deva-
luacién drstica del tipo de cambio, de 4.50 a 8.65 pesos por délar, entre 1948
y 1949.

2 “Tres lustros de experiencia monetaria en México: algunas ensefianzas”, en Memoria del
Segundo Congreso Mexicano de Ciencias Sociales, vol. 11, 1946, pp. 423-473. Este es el tercero de los
articulos incluidos en este volumen.

Estos temas ya los habia tratado, por ejemplo, en “La posguerra y las relaciones econdmicas
internacionales de México”, El Trimestre Econdmico, vol. X, ntim. 2, julio de 1943, pp. 320-344,
asi como en “Espejismos econémicos actuales”, Revista de Economia, vol. vii, nim. 11-12,
México, 31 de diciembre de 1944.

3 Por cierto, la participacién de Urquidi en las discusiones acerca de la reforma fiscal en
1961y 1962 es un capitulo sumamente interesante muchos afios después.
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Estos trabajos muestran una continuidad; son partes integrantes de una
preocupacién por la estabilidad econémica como condicién del desarrollo.
Desde su regreso a México y su incorporacién al Banco de México, Urquidi
tuvo una participacién muy directa en los temas de importancia nacional. En
esa época, quizd el mds importante era el mantenimiento de la estabilidad eco-
némica y monetaria bajo las condiciones impuestas por la segunda guerra
mundial. A partir de 1943, su participacién como asesor en misiones interna-
cionales le permiti6 entrar en contacto con los planes econémicos y monetarios
para la posguerra, asi como incorporarse a las discusiones centrales sobre la
politica monetaria.* Desde entonces establecié contacto también con algunos
de los economistas mds relevantes de la época, tanto de Estados Unidos como
de Gran Bretafa. Y desde esa época orientaba su atencidn a las cuestiones fun-
damentales para la viabilidad de la economia mexicana.

En el ensayo de 1961 que incluimos en este volumen, Urquidi retoma
hilos de las dos décadas anteriores,” enfocando su atencién en los problemas
centrales de la economia nacional y plantea una certera visién de la economia
en esa época. Sin duda, en una época caracterizada por el optimismo oficial y
privado, tanto en México como fuera del pals, era dificil ser incisivo y sefialar
los problemas que se avizoraban para las décadas siguientes. Sin embargo,
Urquidi lo hace de manera precisa. En una breve reseiia histérica, resalta la
importancia de las transformaciones en la época posrevolucionaria. En particu-
lar, liga el répido crecimiento durante la segunda guerra mundial y la etapa pos-
terior con las transformaciones de los afios veinte y treinta, tanto en lo que toca
a las inversiones en infraestructura para la produccién como en las transforma-
ciones institucionales.

Pero al discutir “la encrucijada” en la que se encuentra la economia mexica-
na subrayé de manera clara problemas profundos que no habian cambiado, y
que permanecen aun hasta nuestros dias. Asi, al sefialar el cambio demografico
tan importante que habia tenido lugar, también menciona la necesidad que ello
implicaba de crear mds empleos, pues el ritmo de crecimiento industrial era
insuficiente para absorber la creciente poblacién. En esa época, la ortodoxia ofi-
cial, nacional e internacional, era considerablemente mds optimista. Se pensaba
que el crecimiento industrial absorberfa la mano de obra expulsada por el
aumento en la productividad agricola. Como salida, Urquidi veia la necesidad
de acelerar el desarrollo industrial. Abogaba por profundizar la sustitucién de

4 Al respecto, puede verse el interesante articulo de Eduardo Turrent, “Victor Urquidi en el
Banco de Mexico”, Comercio Exterior, agosto de 2005, pp. 662-675.
> “Problemas fundamentales de la economia mexicana’, Cuadernos Americanos, vol. cxiv,

nam.1, enero-febrero de 1961, pp. 69-103.
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importaciones. Era la moda de la época, después de todo, y se puede entender la
respuesta hoy pasada de moda. Sélo a mediados de los sesenta, y sélo en el
dmbito internacional, se empezé a cuestionar la viabilidad de este tipo de mode-
lo, pues la profundizacién de la sustitucién de importaciones requeria a su vez
mds importaciones. En México, por contraste, fue sélo hasta la crisis petrolera
de 1982 que se abandoné en definitiva dicha politica; todavia, cuando en 1980
se rechazé la posibilidad de ingresar al GATT, se pensaba que la riqueza petrolera
de México permitirfa continuar un proceso de sustitucién de importaciones,
por ineficiente que fuera, como base del crecimiento econémico.

Al mismo tiempo, en dicho trabajo Urquidi subraya la importancia de la
tecnologia y de la capacitacién de la mano de obra para el desarrollo industrial.
Y aboga por un Estado fuerte, promotor del desarrollo econdmico. Pensaba que
el Estado era capaz de hacer lo que el sector privado no podia. Claro, hablaba
del sector privado nacional. Hasta hoy, éste sigue siendo pequefio ante la mag-
nitud de los retos del desarrollo y la competitividad internacional. También
menciona el retraso de la administracién publica. Casi podria estar escribiendo
hoy dia: “El haber descubierto, como ha ocurrido en los tltimos afos, que
nuestros problemas de crecimiento son cada dfa mds complejos y de dificil solu-
cién, no nos ha llevado con igual rapidez a la formulacién de una politica de
desarrollo que sea integral y se exprese en metas cuantificables y medios de
accién asequibles a la opinién publica, que el ciudadano comtn y corriente
comprenda con facilidad” (p. 90).

Para Urquidj, la distribucién del ingreso es un obstdculo al crecimiento del
mercado interno, y por ende al crecimiento. Es un problema del todo actual, por
supuesto. En cuanto a la politica monetaria, sefiala sus limitaciones y la necesi-
dad de una politica fiscal que incremente el ahorro ptblico, para compensar la
insuficiencia del privado. Por si faltara algiin elemento para asegurar la relevan-
cia de este andlisis, la experiencia del periodo de gobierno 2000-2006 lo muestra
de manera contundente. La inflacién se ha controlado y en 2005 fue la menor
desde 1968, pero el crecimiento en el periodo fue claramente insatisfactorio.

La influencia de la economia mundial sobre México era muy clara para
Urquidi en esa época. Ello era simplemente el reconocimiento de una realidad.
Por contraste, sin embargo, las politicas ptblicas enfatizaban la busqueda de la
“autodeterminacién” y la soberania econémica, como si fuera posible aislar a un
pais de la evolucién econémica mundial. También retoma el argumento de la
CEPAL en cuanto al deterioro secular de los precios de las materias primas. Agrega
la creciente autosuficiencia de las economias avanzadas, pues requieren menos
materias primas, sea por la sustitucién o por el cambio en la composicién de la
produccién. Subraya el deterioro de las exportaciones primarias. Al respecto, es
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pertinente sefialar que la observacién empirica del deterioro de los precios de las
exportaciones primarias pricticamente se ha satanizado, como si su simple sefia-
lamiento constituyera un error, mds que un hecho observable y que requiere
algtn tipo de medidas gubernamentales compensatorias como respuesta.

Sefiala el rezago del sector agricola, pues s6lo después de la segunda guerra
se logré un mayor dinamismo, pero sélo en el sector productor para la exporta-
cidn, sustentado principalmente en la agricultura de riego. De nuevo, la visién
de largo plazo estd presente, pues se considera dicho rezago como un resultado
l6gico de la falta de politicas adecuadas para el sector, sobre todo para el grueso
de la poblacién campesina. Igualmente, enfatiza la urgencia de una reforma
fiscal. Puede apreciarse que, 45 afios después, estos “problemas fundamentales”
contintian vigentes. Ahora, por supuesto, en una época de globalizacién, la
urgencia de resolverlos es mucho mayor, pues el pais se rezaga en relacién con
el resto del mundo. No existe ya, ni siquiera en el dmbito intelectual, la posibi-
lidad, tan cara para algunos, de pensar que “como México no hay dos” o que lo
que pasa fuera de México no tiene por qué afectarnos.

En 1983 publica un breve ensayo® para discutir la crisis de la deuda exter-
na de México y retoma algunos de los temas tratados 22 afios atrds, en el traba-
jo referido. Empieza sefialando que, a pesar de la gran admiracién que suscita-
ba México internacionalmente en las décadas de los cincuenta y sesenta, no se
tomaron las medidas apropiadas para corregir los problemas estructurales de la
economfia mexicana. El crecimiento superior a 6% anual en cierta forma ocul-
taba los problemas subyacentes, tales como la desigual distribucién del ingreso,
la orientacién excesiva hacia el interior en materia de energia y el retraso tanto
del sector agricola como de las pequenas y medianas empresas.

La crisis de la deuda externa de 1982 se gest frente a este telén de fondo,
por decirlo asi. El répido crecimiento de la economia en 1978-1982 se habia
basado en buena medida en el endeudamiento externo y en los ingresos petro-
leros. El descuido en la formulacién de politicas tuvo como resultado lo obser-
vado en muchos paises petroleros, como Venezuela; sobrevaluacién del tipo de
cambio, inflacién, restricciones a las empresas nacionales. Es lo que mds tarde
se conocerfa como “la enfermedad holandesa”. Es decir, que la sobrevaluacién
del tipo de cambio modificaria los precios relativos en contra de la competitivi-
dad de los sectores econédmicos no petroleros y ocasionaria exceso de importa-
ciones e inflacién.

6 “The domestic causes of the Mexican crisis”, en The Mexican Debt and Payments Crisis,
Ginebra, Center for Applied Studies in International Negotiations-International Center for Mon-
etary and Banking Studies, 1983.



16 LA OBRA ECONOMICA DE URQUIDI

Asimismo, Urquidi vefa la posibilidad de una elevada migracién de Centro-
américa hacia México, como en efecto ha sucedido en las tltimas décadas.
Naturalmente, desde la perspectiva global actual, es 16gico esperar estos flujos,
por mds que en la formulacién de las estrategias econdémicas se ignore con fre-
cuencia la dimensidn regional internacional. Después de todo, en la busqueda
de mayores niveles de bienestar, las personas dificilmente reconocen fronteras.
Pero todavia hace algunas décadas no se consideraba el problema migratorio en
un contexto latinoamericano, sino esencialmente como una caracteristica de la
relacién bilateral México-Estados Unidos. En éste, como en otros casos y a dife-
rencia de los paises desarrollados, los temas no han cambiado en muchos afos.

Las preocupaciones de Urquidi permanecieron constantes a lo largo de los
afios. Asf, en un breve ensayo publicado en 1993, discute la evolucién de la econo-
mia en el periodo inmediato anterior, sobre todo a partir de la crisis de 1982. Sefiala:
“Los resultados de la nueva politica econémica coyuntural emprendida desde 1989
no han sido plenamente satisfactorios. .. no obstante algunas mejoras salariales en
los sectores de empleo formal, se ha agravado la desigualdad social”. Continta
sefialando que “mientras exista desigualdad econdémica aguda entre las familias,
como en la mayorfa de los paises en desarrollo... el argumento de la equidad no
puede soslayarse, tanto por razones politico-sociales como inclusive por motivos
econdmicos. ...el libre juego de mercado puede asimismo perjudicar a los sujetos
econdmicos que se encuentran en las escalas més bajas de ingreso”. Y concluye que,
en los afios venideros, aumentard la necesidad de que el sector pablico provea nive-
les bésicos de satisfactores sociales (salud, educacion, etc.) a los sectores que no
encontrardn empleo en la economia formal, a pesar del auge de la misma.

En los noventa, sin embargo, al propugnar Urquidi una mejor distribu-
cién del ingreso, mayor empleo y equilibrio en las cuentas internacionales,
resulté incémodo para la ortodoxia nacional, que si bien defendia objetivos
sociales de manera formal, en la prdctica privilegiaba al mercado, al capital
internacional y en tltima instancia una mayor concentracién del ingreso.

Por otra parte, una constante de la trayectoria profesional de Urquidi fue
su interés por la integracién econémica de América Latina. Un interesante ensa-
yo publicado en 1998 repasa buena parte del periodo temprano de su experien-
cia en México, en los afios cuarenta, cuando participaba activamente en las

reuniones internacionales sobre el tema.?

7 “Economia de mercado y economifa intervenida’, E/ Economista Mexicano, julio-septiem-
bre de 1993.

8 “Incidentes de integracién en Centroamérica y Panamd, 1952-1958”, Revista de la cEPAL,
nimero extraordinario, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, Naciones Unidas,
octubre de 1998, pp. 259-267.
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El trabajo comienza con un prélogo autobiogréfico, de gran interés perso-
nal y profesional, pues recoge algunas de las reflexiones y remembranzas de un
estudioso que murié a los 85 afios y que participé activamente en los debates,
las tareas de gobierno y los didlogos putblicos a lo largo de mds de seis décadas.
En ese tiempo, Urquidi tuvo la oportunidad de ser un participante activo,
como integrante de las representaciones de México, en la formacién de institu-
ciones como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, entre
otras. También colaboré activamente en los organismos ligados a la integracién
de América Latina, como la cerAL y la ALaLc. De tal manera, conoce y traba
amistad con muchos de los representantes de otros paises. Pudo asi observar de
cerca todo ese proceso, lo cual le dio una perspectiva latinoamericana que man-
tuvo y fortalecid a lo largo de su vida. Ello tiene un alto valor, sobre todo si se
considera que para muchos economistas mexicanos, tan cercanos a Estados
Unidos, a veces resulta dificil comprender el potencial que encierra la integra-
cién econdmica de América Latina, pero también los grandes obsticulos que
enfrenta. Estos no han cambiado mucho a lo largo de los afios: falta de capital,
comunicaciones, infraestructura, financiamiento, arreglos institucionales ade-
cuados y por supuesto la presencia dominante del Norte.

En este sentido, tiene gran importancia conocer el origen de organizacio-
nes como la cepaL. Esta ha debido enfrentar, sin duda, fuerte oposicién a lo
largo del tiempo. Su origen se da estrictamente dentro de los cdnones de la
ortodoxia, como expresion regional de las preocupaciones internacionales al
término de la segunda guerra. El proceso de aprendizaje institucional fue muy
importante, pues en esa época se pasaba de una situacién totalmente circuns-
crita al 4mbito nacional en la mayoria de los paises a los primeros intentos por
desarrollar estrategias continentales.

El repaso de los incidentes que dieron lugar a la formacién de la cepaL
muestra de manera clara la importancia de personajes como Radl Prebisch,
quien fuera durante largo tiempo secretario ejecutivo de la cepaL. El primero
en el cargo fue Gustavo Martinez Cabafas, economista mexicano. A principios
de los cincuenta, Radl Prebisch fue nombrado para el puesto (dominaba las
discusiones y los planteamientos sobre el desarrollo de América Latina). Evi-
dentemente, habia conflictos entre las politicas proteccionistas que defendia y
las politicas propuestas por Estados Unidos, pais que buscaba el libre comercio,
pero sobre todo la apertura total para sus exportaciones.

Como reflexién sobre el proceso de integracién latinoamericana, es revela-
dor el comentario hacia el final: “Hace uno o dos afios vi en la televisién a los
cinco presidentes de Centroamérica hablando de la nueva integracién centro-
americana; eran las mismas frases, las mismas palabras, con que se expresaban
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en los anos cincuenta y sesenta los presidentes y funcionarios de aquella época.
Plus ¢a change...”.

En suma, el desempefio profesional de Urquidi abarca buena parte del
periodo moderno de la economia mexicana, mds de seis décadas. Ello en si es
extraordinario, pues le permitié una amplia visién de la evolucién econémica
nacional. Su amplia experiencia internacional le confirié una perspectiva glo-
bal; nunca cay6 en la tentacidn de ver el caso mexicano como tnico, o como
caso especial. Por el contrario, siempre ubicaba a México en el contexto latino-
americano, enriqueciendo su andlisis con las experiencias internacionales. Los
andlisis de Urquidi, por otra parte, siempre se orientaron hacia la propuesta de
politicas publicas. No practicaba la economia como mero virtuosismo analiti-
co, sino como ciencia social aplicada. De ahi que si bien su obra es limitada en
el sentido estrictamente académico, mantiene al mismo tiempo la vigencia que
le confiere la permanencia de los problemas econdémicos fundamentales de
México. Asi lo quiso Urquidi; le emocionaba siempre la posibilidad de contri-
buir a mejorar las politicas ptblicas que incidian sobre el bienestar nacional,
mds que los planteamientos abstractos sin aplicacion inmediata.

Por otra parte, tras haber iniciado su vida profesional en el Banco de
México, muy pronto establecié como su prioridad la investigacién y la publi-
cacién de sus resultados. Sin duda, ello lo alejé de una trayectoria de rdpido
ascenso burocrdtico, como fue el caso con muchos otros economistas que con
posterioridad salieron al exterior a realizar estudios de posgrado. Esta caracte-
ristica da un mayor valor a la obra de Urquidi; en sus investigaciones fue siem-
pre un pionero, en bsqueda de nuevas o mejores explicaciones, o del entendi-
miento de nuevos problemas, y no simplemente de la defensa de puntos de
vista oficiales o del estudio de temas ya conocidos y avalados por la ortodoxia
del banco central.

De ahi que la obra de Urquidi, desde un principio, deba verse en el contex-
to de la problemdtica nacional de cada época. En los cuarenta, las experiencias
inflacionarias eran muy recientes, por lo que el estudio de dicho problema
revestia gran importancia.

A diferencia del gran optimismo de los afos cuarenta, hoy se aprecia que la
evolucién econdémica de México en el siglo xx es una historia de promesas y
desencantos, de penurias provocadas por conflictos internos, de optimismo y
desilusién. Durante las primeras décadas del siglo no hubo pricticamente estu-
dios econémicos analiticos sobre la problemdtica nacional. Sin duda, existia
preocupacién por el acontecer nacional; sin embargo, no existian economistas
profesionales. Fue s6lo hasta los afios treinta que se empezd a formar un cuerpo
de funcionarios profesionales con alguna educacién de posgrado, aunque su
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experiencia era predominantemente préctica. Victor Urquidi fue uno de los
primeros economistas mexicanos que contaban tanto con una formacién aca-
démica en el exterior como con un serio interés y compromiso con el estudio
de la problemdtica econémica nacional. A su regreso a México en 1940, se
vuelve uno de los primeros estudiosos de la realidad econémica nacional, con
las herramientas analiticas de la época. Su ingreso al Banco de México, institu-
cién joven en ese tiempo, fue entonces el suceso catalizador que orienta su tra-
bajo profesional hacia el estudio de los problemas macroeconémicos del desa-
rrollo. Esta habrfa de ser una constante a lo largo de su vida profesional.

SAULTREJO REYES
Julio de 2006
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EVOLUCION DE LARGO PLAZO DE LA ECONOMIA MEXICANA

En el presente trabajo se realiza un andlisis de la evolucidn econdmica de Méxi-
co a lo largo de las décadas posteriores a la crisis petrolera de 1982. El objetivo
consiste en ubicar el grave problema del bajo crecimiento econémico del pais
desde una perspectiva amplia de largo plazo y, sobre todo, en plantear la cri-
sis que incide en la formulacién de politicas econdémicas acordes con la etapa
actual de la economia mundial. Pensamos que ello permitird ubicar en un con-
texto adecuado la obra de Victor Urquidi en materia econdmica.

Urquidi es un ejemplo de lo que con frecuencia falta hoy dfa entre muchos
economistas de paises en vias de desarrollo. Aprendi6 “el método” de la econo-
mia en el exterior (en la London School of Economics) y se propuso aplicarlo a
los problemas de México y Latinoamérica, pero de ninguna manera vino sim-
plemente a aplicar las “recetas” aprendidas en condiciones muy distintas a las
nuestras. Desde un principio, se enfrentd a los problemas reales observados en la
economia y buscé plantear soluciones y recomendaciones de politica. En esa
época se contaba con poca informacién cuantitativa, de manera que el andlisis
descansaba mucho en la observacién acuciosa de una realidad no del todo com-
prendida, pero muy diferente a la de los paises avanzados. Para Urquidi, la pre-
ocupacién por aportar una nueva, y continuamente renovada, visién a la proble-
midtica de México permaneci6 constante. Era un territorio al que siempre volvia.

EVOLUCION ECONOMICA RECIENTE

La globalizacién acelerada de los tltimos 20 afios puso en jaque, literalmen-
te, el modelo tradicional de desarrollo seguido por México hasta entonces. La
incapacidad para transformar el modelo bdsico de desarrollo y orientarlo de
manera eficiente hacia la bisqueda de una economia generadora de empleo y
altamente productiva ha caracterizado al pais a lo largo de muchos anos. Hasta
los afios cincuenta, el desempefio era aceptable. Las expresiones eran otras en el

(21]
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pasado; sin embargo, durante el siglo xx la economia mexicana no fue capaz de
transformarse al ritmo exigido por la evolucién internacional, excepcién dada
de algunos periodos. Urquidi dedicé buena parte de su carrera como economis-
ta profesional a explorar las causas, los costos y las razones de esta problemdtica.

A lo largo de casi cinco décadas, de 1933 a 1981, la evolucién de la econo-
mia mexicana fue exitosa en términos de crecimiento econémico. Hacia 1935
apenas se habia recuperado el ingreso per capita promedio de 1909. Al igual que
los tltimos 25 afios, el periodo de 1910 a 1934 fue un cuarto de siglo de estan-
camiento del ingreso per cdpita. Sin embargo, el buen desempefio a partir de
mediados de los afios treinta, y hasta principios de los afos ochenta, dio lugar a
que se hablara, inclusive en el 4émbito internacional, del “milagro mexicano”. En
cambio, la evolucién econémica de los tltimos 25 afios ha sido mucho menos
positiva, lo cual se explica no sélo en funcién de los acontecimientos surgidos
en el periodo de referencia, sino también por la herencia de una serie de rigide-
ces y fallas gestadas a lo largo de las décadas anteriores, las del “milagro”.

La pregunta bésica que se hace hoy dia es ;por qué la economia mexicana no
ha sido capaz de crecer en los tltimos 25 afos? La segunda pregunta consiste en
determinar qué debe cambiar a fin de que la economia pueda recuperar una tra-
yectoria de crecimiento en los préximos afnos. Es cierto que en la tltima década
se logré el control de la inflacién, que ha disminuido a niveles similares a los de
Estados Unidos, nuestro principal socio comercial. También lo es que el equili-
brio en las finanzas publicas ha significado un elemento central de este logro. Sin
embargo, no ha sido en forma alguna una estrategia satisfactoria o politicamente
sostenible. Prueba de ello es el cambio de partido en el gobierno en 2000, moti-
vado en buena parte por la percepcién social sobre la incapacidad gubernamental
para generar logros econémicos y sociales ampliamente compartidos. Ello tam-
bién es el caso hoy dia: el gobierno actual enfrenta una amplia insatisfaccién por
la falta de avance econémico y de oportunidades para una poblacién creciente.

Hace algunos afios, hasta la década de los setenta, la percepciéon dominante
dentro y fuera del pais era que México tenfa la capacidad para sostener una tasa de
crecimiento econédmico entre 6y 7% anual. Ello no es el caso en la actualidad pues,
como veremos mds adelante, la tasa potencial de crecimiento econémico ha dismi-
nuido significativamente a una cifra estimada en alrededor de 3a 3.5 por ciento.!

Una reflexién sobre las tltimas seis o siete décadas de la evolucién econémica
de México lleva a concluir, sin duda alguna, que se han perdido grandes oportu-

! Disminucién de la tasa de crecimiento potencial de la economfa mexicana. Ebrima Faal,
"GDP Growth, Potential Output, and Output Gaps in Mexico" (Washington, D.C., Inter-
national Monetary Fund, Western Hemisphere Department, May 2005).
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nidades tanto de avance cuantitativo como de transformacién. Han prevalecido
los intereses de corto plazo en la formulacién de politicas publicas, lo cual ha
impedido efectuar los cambios necesarios en el rumbo econémico cuando la evo-
lucién del mundo o de la economia nacional asi lo requerian. En distintas etapas
s ha privilegiado ya sea el crecimiento o la estabilidad, olvidando tanto los equili-
brios de corto plazo como la sustentabilidad econémica y social de largo plazo.
Ello, por desgracia, es el caso hoy dia, situacién que se agudiza ain mds por el
hecho de haber descuidado los aspectos ambientales y distributivos del desarrollo.

Los resultados estdn a la vista, el pais no brinda oportunidades de desarro-
llo personal a sus ciudadanos por medio del empleo remunerado: pocas opor-
tunidades y demasiados obstdculos para crear nuevas empresas, la riqueza exce-
sivamente concentrada, el medio ambiente en deterioro constante, la pérdida
de competitividad de la economia y de posicionamiento en los mercados mun-
diales y el desaliento que se apodera de grandes sectores sociales.” La migracién
a Estados Unidos es en la actualidad un fenémeno mucho mds importante que
en anos anteriores. Desde el dmbito gubernamental, las respuestas se concen-
tran en la estabilidad de precios lograda desde finales de la década pasada y en
el equilibrio de las finanzas publicas, como si con ello se agotara la responsabi-
lidad politica y social de un gobierno o las oportunidades para alcanzar mayor
competitividad internacional. Se trata de condiciones sin duda necesarias para
el crecimiento sostenido, pero de ninguna manera suficientes para lograrlo.

Es claro el fracaso de la economia mexicana en las tltimas dos décadas (es
decir, de 1982 a la fecha) en términos de crecimiento anual. Desde ese punto
de vista, la econom{a mexicana ha sido de las menos favorecidas por la globali-
zacién. La comparacién con paises de la OCDE es enorme. Las graficas 1 y 2 lo
muestran de manera dramdtica. De 1980 a la fecha, el Producto Interno Bruto
(P1B) per capita de México apenas ha crecido. Bajo los supuestos mds optimis-
tas, incorporando un ajuste por la paridad del poder adquisitivo, el pIB per
capita de México ha aumentado menos de 15% en casi 25 afios.> En cambio, el
de Corea del Sur ha crecido de un indice de 100 a mds de 370, el de Irlanda se
ha triplicado y aun el promedio de la ocpE, que incluye los paises de mayor

2 Estos problemas han persistido a lo largo de muchos afios. Los primeros estudios cuantitativos
en cuanto a la distribucién del ingreso datan de los afos cincuenta. Vease Ifigenia Martinez de
Navarrete La distribucion del ingreso y el desarrollo econdmico de México. Instituto de Investigaciones
Econdmicas/Escuela Nacional de Economia, uNam, 1960. En cuanto al déficit de creacién de empleo
y la problemdtica al respecto, ¢l problema fue identificado por el autor desde 1971 y publicado en
1973. Véase Industrializacion y empleo en México, México, Fondo de Cultura Econémica, 1973.

3 De acuerdo con informacién del 1B, por supuesto, apenas se observa un crecimiento de
unos cuantos puntos porcentuales, no mds de seis o siete, en el P18 per cdpita a lo largo de 25 afios.
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Cuadro 1. ocpE: crecimiento del producto interno bruto

Nivel rig 2005
1980=100  Poblacién PIB/cdpita

Corea 532.9 128.6% 4.14
Irlanda 364.8 120.8% 3.02
Luxemburgo 341.3 131.9% 2.59
Turquia 287.3 157.7% 1.82
Australia 221.7 139.8% 1.59
Estados Unidos 216.9 132.2% 1.64
Espana 212.3 107.9% 1.97
Noruega 204.9 113.3% 1.81
Total ocpE 201

Islandia 199.1 132.4% 1.50
Nueva Zelandia 197.6 132.2% 1.49
Canadd 197.2 135.8% 1.45
Reino Unido 193.2 107.9% 1.79
Portugal 192.1 108.8% 1.76
Alemania 188.3 105.2% 1.79
Japén 182 109.1% 1.67
Finlandia 179.8 109.6% 1.64
Austria 178.5 108.6% 1.64
Paises Bajos 177.8 117.2% 1.52
Area del euro 177

México 173.5 158.3% 1.10
Suecia 171.5 108.7% 1.58
Grecia 170.8 111.0% 1.54
Dinamarca 168.2 106.7% 1.58
Francia 165.9 118.3% 1.40
Bélgica 165.8 105.5% 1.57
Talia 154.4 103.0% 1.50
Suiza 144.4 118.3% 1.22

nivel de ingreso, ha crecido casi 50%. En comparacién con paises como Grecia,
Turquia y Portugal, México sale muy mal librado.4 El rezago econdmico de
México frente al resto del mundo es evidente, asi como en épocas pasadas podia
senalarse la evolucién favorable. Sin embargo, a juzgar por las optimistas decla-
raciones gubernamentales, tal problema no existe; el pais avanza de manera
satisfactoria. Por otra parte, desde la oposicién politica hay una carencia de
planteamientos integrales; s6lo se observa la critica de la pobreza o la bisqueda
de resultados especificos favorables a este o aquel sector o grupo de interés.

4 La informacién grifica proviene de ocoE, Economic Survey of Mexico 2005, capitulo 1, 12
de septiembre de 2005.
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En la segunda grafica se presenta, por otra parte, el rezago o acercamiento
dindmico de los paises miembros de la 0CDE con respecto al desempefio de los
Estados Unidos. Se aprecia con claridad la situacién desfavorable de México.
Por una parte, es de los paises con menor nivel de ingreso (s6lo Turquia tiene un
menor ingreso per cdpita). Al mismo tiempo, continda ese rezago si se lo com-
para con Estados Unidos, a un ritmo superado por Turquia. Es evidente enton-
ces que en materia econémica sea urgente replantear las politicas econdmicas
en México. Asi como las comparaciones internacionales muestran de manera
clara el rezago en materia de crecimiento econémico, tanto el crecimiento
explosivo del sector informal como el de la migracién a Estados Unidos en las
tltimas dos décadas muestran el fracaso en materia de creacién de empleos pro-
ductivos y sobre todo de oportunidades para las mayorfas.

No es suficiente un andlisis coyuntural, debe existir una mirada de largo
plazo. El crecimiento del producto alo largo de las décadas, desde los afios cua-
renta hasta 1981, no implica en forma alguna que esas décadas puedan caracte-
rizarse como un éxito de largo plazo. Muchos de los logros de dicho periodo
son atribuibles a reformas y acciones de la época anterior, a partir de mediados
de los afios veinte. Los fracasos de las tltimas décadas se explican, en parte, por
la falta de decisiones o por decisiones erréneas, en especial de los anos cuarenta
ala época actual.

DECISIONES DE LARGO PLAZO Y OPORTUNIDADES PERDIDAS

En una perspectiva de largo plazo, es atil considerar las decisiones que incidie-
ron de manera positiva o negativa en el desarrollo del pais. La creacién de insti-
tuciones gubernamentales en los afios veinte y treinta fue sin duda un elemento
favorable que ha sido sefalado ampliamente. Asimismo, los acuerdos politicos
logrados en esa época fueron de gran importancia para sustentar el crecimiento
posterior, aunque los efectos de dichos avances se vieron sélo en el largo plazo.’
Ello llevé a menospreciarlos y a suponer de alguna forma que el crecimiento
podria ser casi automadtico a partir de la estabilidad macroeconémica. De igual
forma, la dificultad actual para adoptar decisiones retrasard por muchos afios
el crecimiento econdmico, pues las decisiones necesarias, que van mucho mds
alld de las comtinmente mencionadas “reformas estructurales”, tendrdn resul-
tado sdlo en el largo plazo.

> Véase, del autor, El futuro de la politica industrial en México, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1987.
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Un recuento de las oportunidades perdidas a partir de 1940 permite com-
prender mejor la falta de competitividad actual. Quizd, en su momento,
muchas de las decisiones tomadas, o aplazadas, parecieron las mds convenien-
tes en términos coyunturales. Y ciertamente muchas decisiones aplazadas
deben haber parecido de menor importancia, politicamente inconvenientes o
no del todo necesarias. Sin embargo, la acumulacién de resultados estd a la
vista, hoy dfa, en la incapacidad de la economia mexicana para crecer satisfac-
toriamente en las condiciones actuales de la competencia internacional. Los
rezagos nunca se han resuelto, a lo largo de los afios han quedado como carac-
teristicas de la economia nacional con las que vivimos, conscientes de sus efec-
tos adversos, pero sin que merezcan mayor atencion por parte de los responsa-
bles de las politicas publicas.

L. Efectos de un crecimiento demogrifico excesivamente rdpido. A pesar de
que los resultados del censo de poblacién de 1960 mostraban de manera
inequivoca el cambio en las tendencias demogréficas que se habia iniciado
en la década de los cuarenta y prefiguraban de manera clara la explosién
demogrifica que el pais enfrentarfa a la vuelta de algunos afios, no se actud
de manera decidida. De hecho, ya el censo de 1950 mostraba el cambio radi-
cal que se estaba dando en las tendencias, como se muestra en el cuadro a
continuacién. Sin embargo, no fue sino hasta mediados de los afios setenta
que se iniciaron las primeras acciones gubernamentales, de manera tibia. El
elevado ritmo de crecimiento de la poblacién ha presionado a las finanzas
publicas de manera permanente y ha generado crecientes desigualdades y
carencias en la sociedad nacional. El crecimiento explosivo de la poblacién
econdémicamente activa a partir de los afios setenta ha aumentado directa-
mente los requerimientos de creacién de empleo, que han rebasado la capa-
cidad de la economia.

Cuadro 2. Poblacién en México de acuerdo con los censos de poblacién

Ao Poblacién Crecimiento anual
1921 14 435 000

1930 16 653 000 1.60%

1940 19 654 000 1.86%

1950 25791 000 3.07%
1960 34923 000 3.43%
1970 48 256 000 3.66%
1980 66 847 000 3.69%
1990 81 249 000 2.19%

2000 99 550 000 2.28%
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2. Carencia de una politica sistemdtica de desarrollo cientifico y tecnoldgico.
Desde los afios cuarenta, el pais fracasé en la instrumentacién de una politica
de este tipo. A pesar de esfuerzos tempranos aislados, que reflejaban una con-
ciencia del problema, no se logré la permanencia de dichos intereses. Hoy dia,
ésta es una carencia cada vez mds importante. Si bien durante la época de susti-
tucién de importaciones y economia cerrada podian subsistir e inclusive pros-
perar empresas ineficientes y tecnoldgicamente obsoletas, en una época de
competencia global ello no es posible. La carencia de una base tecnoldgica impi-
de ala mayoria de las empresas mexicanas ser plenamente competitivas, a la vez
que limita el incremento de la productividad y el rendimiento y las remunera-
ciones de los factores de la produccién. Asimismo, ubica a las empresas mexi-
canas lejos de los sectores de punta, en los que pueden obtenerse mayores utili-
dades mediante una posicién de liderazgo en los mercados.® México invierte
menos de 0.5% del PIB en investigacién y desarrollo tecnoldgico.

3. Concentracion geogrdfica excesiva. Por tradicién o por inercia, mds que
por intencidn explicita, las politicas publicas fomentaron la concentracién del
crecimiento econdmico en el drea metropolitana de la Ciudad de México y el
abandono de grandes dreas del pafs, a pesar de que se reconocia la necesidad de
lograr un mejor equilibrio espacial para el desarrollo. Ello no sélo ha significa-
do elevados costos por la concentracidn, sino la pérdida de oportunidades de
creacién de nuevos polos de desarrollo en otras regiones. A partir de la década
de los setenta ha habido conciencia de este problema y se crearon polos de desa-
rrollo como Ixtapa, Cancin y Lizaro Cédrdenas. Sin embargo, las acciones
emprendidas poco han servido para revertir las tendencias hacia una mayor
concentracién y sobre todo para resolver la carencia de condiciones minimas
para el desarrollo en muchas regiones del pais. Las tendencias en general son
hacia una mayor concentracién o, en el mejor de los casos, al mantenimiento
de la participacidn del 4rea metropolitana de la Ciudad de México en el total.
Ello llevaria a una poblacién de entre 23 y 27 millones para el afio 2030 en el
4rea metropolitana de la Ciudad de México (amcm).”

¢ De acuerdo con cifras de la 0cDE, en el afio més reciente disponible (1999) México tiene
el menor porcentaje del P1B como gasto en investigacion y desarrollo tecnolégico, en compara-
cién con todos los paises miembros. Véase también E/ Universal, 12 de marzo de 2006: “El rector
de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNaM), Juan Ramén de la Fuente, consideré
aqui que el gobierno del presidente Vicente Fox Quesada fracasé en impulsar a la ciencia y la tec-
nologfa y, como consecuencia, disminuyd la competitividad de México a nivel internacional”.

7 Virgilio Partida Bush y Carlos Anzaldo Gémez, “Escenarios demogrificos y urbanos de la
Zona Metropolitana de México”, en La situacién demogrdfica de México, México, Consejo Nacio-
nal de Poblacién, 2003, pp. 53-57.
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4. Centralizacion politica. El centralismo politico y gubernamental ha ido
aparejado con la elevada concentracién de la actividad econémica e incide de
manera directa en las limitadas perspectivas de crecimiento econémico de
diversas regiones. La centralizacién representa hoy dia un obstdculo fundamen-
tal en materia fiscal, dado que se ha limitado tanto la capacidad como la res-
ponsabilidad de generacién de recursos por parte de los estados y municipios.
Asimismo, en la busqueda del mejor aprovechamiento de las ventajas competi-
tivas de cada regidn, la carencia de intermediarios financieros regionales o de
capacidad cientifica y tecnoldgica en las universidades estatales son obstdculos
importantes. La centralizacién presupuestal se ha vuelto un obstdculo para la
toma de decisiones éptimas en el dmbito local, pues se depende en exceso de
los recursos fiscales del gobierno federal.

5. Retraso en la apertura comercial. En los afios sesenta y setenta se retra-
s6 la apertura comercial y se profundizé el modelo de sustitucién de impor-
taciones, a pesar de las tendencias internacionales y de las investigaciones
que subrayaban tanto la dificultad para profundizar dicho modelo como sus
limitaciones inherentes. Desde los afos cincuenta, paises como Taiwédn y
Corea del Sur tenfan en el crecimiento de la exportacién la base de sus estra-
tegias de crecimiento, muy al contrario de México, que lo hizo con el endeu-
damiento externo y la sustitucién de importaciones. No fue sino hasta media-
dos de los afios ochenta que México se incorporé al Gart. Sin embargo, a raiz
de la apertura de la economia mexicana, no se modificaron las politicas
publicas para lograr una elevada competitividad. Por el contrario, persisten
los obstdculos a la competitivdad en materia de ineficiencia y altos costos
gubernamentales, excesivas regulaciones burocrdticas, asi como carencias de
infraestructura y la proteccién de sectores privilegiados que representan ele-
vados costos para la economia, como el sector financiero y el de telecomuni-
caciones. Al mismo tiempo, la apertura se llevé a cabo en forma desordena-
da, sin politicas de reconversién del aparato productivo y sin una idea de los
cambios necesarios para lograr la competitividad en condiciones de apertura
comercial.

6. Debilidad fiscal del sector pitblico. Desde los afios cuarenta, pero sobre
todo a partir de los sesenta, se han perdido numerosas oportunidades para lle-
var a cabo una reforma fiscal profunda. Existia conciencia del problema, se
hicieron numerosos estudios y sin embargo no se llegé a concretar un cambio,
aun en las épocas en que un partido politico dominaba tanto el Poder Eje-
cutivo como el Legislativo. La debilidad fiscal es un hecho fundamental hoy
dfa. El sistema fiscal descansa cada vez mds en un pequefo sector de causantes
cautivos, mientras que una proporcién creciente de la actividad econémica, ya



30  MEXICO ANTE LA GLOBALIZACION: UNA ECONOMIA DISFUNCIONAL

sea por sus caracteristicas informales o por evasién simple y llana, estd al mar-
gen del sistema fiscal. La reaccién gubernamental, exprimir cada vez mds al
sector de causantes cautivos, significa un pesado lastre para la actividad econé-
mica en México. Inhibe la flexibilidad, la innovacién y la eficiencia, a la vez
que cleva los costos operativos de las empresas. En la época actual, la lucha
politica ha imposibilitado el logro de acuerdos en la materia. Segin las mds
recientes comparaciones de la ocDE en 2002, México, con una participacién
de los ingresos fiscales en el P18 de 18.1% (aun incluyendo mds de cinco pun-
tos del petréleo), estd a mds de seis puntos porcentuales por debajo del siguien-
te pais, Corea del Sur.®

7. Baja productividad del sector piiblico. El bajo nivel de eficiencia y pro-
ductividad del sector publico ha representado un elevado costo para la econo-
mia nacional. Se trata de un problema secular de largo plazo. En ningtin
momento se ha enfrentado a fondo, pues siempre se ha privilegiado la conci-
liacién y el mantenimiento de esquemas considerados convenientes en lo poli-
tico. Inclusive en épocas en que nominalmente se presta mayor atencion a la
eficiencia gubernamental, los avances han sido muy limitados. El elevado cre-
cimiento del gasto corriente del sector ptblico en la tltima década resta recur-
sos de la inversién, a la vez que carga el sistema productivo con un aparato
burocrdtico cuyos objetivos no incluyen el crecimiento econémico de manera
explicita.

8. Corrupcion. El fendmeno ha estado presente en alto grado en México a
lo largo de su historia, si bien tradicionalmente se ha soslayado su importancia
para lograr la eficiencia del proceso de crecimiento y se le ha llegado a conside-
rar como un “lubricante”. Sin embargo, la corrupcién en el proceso de privati-
zacién bancaria y en el posterior rescate del sistema financiero, asi como en el
manejo de la banca privatizada, hizo que la deuda publica casi se duplicara en
unos cuantos afios e incluso crecié al doble de lo acumulado histéricamente
hasta 1982. Ello representa hoy dia un costo financiero y una carga permanen-
te sobre las finanzas publicas, que impide al gobierno cumplir con sus respon-
sabilidades sociales y econémicas. En particular, reduce de manera directa la
disponibilidad de recursos para inversion publica. A raiz de la apertura politica,
la corrupcién se ha incrementado, reduciendo la productividad de la inversién,
tanto publica como privada.

9. Falta de un sistema educativo de excelencia. A partir de la década de los
setenta, un giro en la estructura del gasto educativo privilegié la masifica-
cién de la educacién superior y el abandono gradual de los objetivos de exce-

8 ocpE, Main Economic Indicators, 2005, pp. 258-261.
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lencia y calidad en la educacién publica, a pesar de la importancia de este
factor para el desarrollo, ya reconocida entonces. Sin duda, en el momento
se considerd indispensable la apertura del sistema educativo para hacer fren-
te a la demanda creciente de una poblacién joven. No obstante, el abandono
de las metas de excelencia ha incidido directamente en la calidad de los egre-
sados universitarios y la capacidad de crecimiento del pais. Aunado a la
carencia de estrategias y recursos para la actividad cientifica y tecnolégica,
ello amplia el rezago del sistema educativo frente a los requerimientos del
pais y frente a los imperativos de la competencia mundial. El deterioro secu-
lar de la educacién publica en los niveles elemental e intermedio, como
resultado de privilegiar la cobertura masiva y de reducir el gasto en calidad
educativa, es un problema de dificil solucién, dadas las estructuras de con-
trol ya anquilosadas y de suyo corruptas. Con ello se fomenta la divisién
extrema entre la educacién privada y la educacién publica. Y no puede decir-
se que la privada sea de calidad internacional en ciencias y matemadticas. Los
resultados de las comparaciones efectuadas por la OCDE permiten apreciar la
magnitud del problema.’

10. Ineficiencia y dispendio en la inversion de los excedentes petroleros. El fra-
caso para invertir los excedentes petroleros de manera productiva a partir de
finales de los afos setenta ha significado un desperdicio y una enorme pérdida
de oportunidades para el desarrollo, como fue transformar el perfil de eficien-
cia de la economia mexicana; en lugar de ello, se utilizaron los recursos petrole-
ros para aumentar los subsidios de diversa indole y perpetuar esquemas inefi-
cientes.

11. Distorsiones de precios. A lo largo de la etapa de sustitucién de impor-
taciones, la distorsidn de los precios de los bienes y servicios producidos por
el sector paraestatal, conjuntamente con las distorsiones de precios ocasiona-
das por las politicas proteccionistas, representaron un elevado costo para la
eficiencia econdmica y una menor tasa de crecimiento. Asimismo, obstaculi-
zaron el crecimiento y propiciaron la concentracién del ingreso. Sin embar-
go, aun después de la apertura econdmica, se han acentuado importantes dis-
torsiones en precios clave, como el costo del crédito, las telecomunicaciones
y los energéticos, lo cual representa un lastre a la eficiencia y el crecimiento.

12. Monopolios. El mantenimiento de sectores con estructuras monopdli-
cas y oligop6licas, como electricidad, petrdleo y gas, telecomunicaciones y

9 Es ilustrativo el caso de Alemania, donde los resultados de los estudios transversales de la
ocDE han llevado a un replanteamiento profundo. Véase “Wasting brains”, The Economist, 9 de
febrero de 2006.
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banca comercial, ha representado un elevado costo para los consumidores y
una merma de la capacidad competitiva del pais. Dado que se trata de ramas
cuyos productos son de gran importancia como insumos para la produccién de
casi el total de la actividad econdmica, su calidad y precio inciden sobre la efi-
ciencia, la rentabilidad y la competitividad de todo el aparato productivo. El
costo que representan estos elementos tampoco es una consideracion explicita
en la formulacién de politicas pablicas. A lo largo de la etapa de sustitucién de
importaciones, salvo el caso del sistema financiero, se trataba de entidades del
sector paraestatal. Hoy dfa, a pesar de la privatizacidn, persisten dichas estruc-
turas ¢ incluso se han acentuado.

13. Bajo ahorro nacional para inversion. A lo largo de varias décadas, de
los cuarenta hasta los setenta, la tasa de ahorro nacional crecié de manera con-
tinua. En cambio, a partir de los afios ochenta, la disminucién en la tasa de
ahorro ha significado una creciente dependencia del ahorro externo y un cre-
ciente endeudamiento. El problema no ha recibido atencién explicita, mds
bien, se ha dejado a la evolucién no planeada. Segtn cifras de la ocDE, en
2004 México ocupaba el lugar 17, entre 30 paises, con una tasa bruta de for-
macién de capital de 20.2%. A lo largo del periodo 1970-2004, la tasa prome-
dio de formacién de capital en México ha permanecido pricticamente estan-
cada. En promedio, México ocupa el lugar 12 en ahorro; en crecimiento, el
pais ocupa el lugar 19. Ello es indicativo de una baja eficiencia en la utiliza-
cién del ahorro.'®

14. Nacionalizacién de la banca. La nacionalizacién bancaria, como res-
puesta a fugas de capitales y especulaciones financieras, produjo no sélo elevados
costos, sino corrupcién e ineficiencia en el manejo del sistema bancario por parte
de la burocracia del sector financiero. Se deterioré la capacidad de éste para
intermediar el ahorro de la sociedad y canalizarlo hacia los fines con mayor pro-
ductividad. Como resultado, a lo largo de varias décadas, el pais ha carecido de
un sistema eficiente y eficaz para la intermediacién financiera y, en particular,
para canalizar el ahorro nacional hacia las actividades de mayor eficiencia y ren-
tabilidad.

Hoy dia, de acuerdo con comparaciones internacionales, el costo de la
intermediacién financiera es de los mds elevados entre los paises miembros de
la ocpE. México y Turquia encabezan la lista de costos fijos del sistema banca-
rio con 7% de activos, en contraste con Irlanda, con 1%. México estd en segun-
do lugar en cuanto a margen de interés, con 6.5%, Irlanda tiene una cifra lige-
ramente superior a 1.3% y Luxemburgo inferior a 1%. Lo anterior a pesar de

19 orcD Factbook 2006: Economic, Environmental and Social Statistics, ocDE, 2006.
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que en México la banca extranjera tiene la segunda penetracién mds alta, cerca
de 70%, superada solamente por la Republica Checa.!!

15. Sistema financiero. La pérdida de un sistema financiero bajo control
nacional para un pais del tamano de México implica un freno a las posibilidades
de desarrollo, al limitar de manera absoluta la creacién de nuevas empresas y
obstaculizar la actividad innovadora. Asimismo, trasladar las decisiones en mate-
ria de financiamiento de las empresas nacionales a centros de decision en el
extranjero limita seriamente la posibilidad de desarrollo de éstas. Tanto la crea-
cién de nuevas empresas como la posibilidad de desarrollo de las existentes son
factores esenciales de competitividad en la nueva economia global. Sin embar-
go, son dimensiones ausentes en la toma de decisiones estratégicas. Al mismo
tiempo que el control del sistema financiero ha salido del pafs, se carece de un
sistema financiero para apoyar la creacién de nuevas empresas, sobre todo en
sectores con mayor capacidad de innovacidn.

16. Debilidad del sistema de justicia. En todos los niveles, el atraso del siste-
ma judicial es uniforme. Ello crea un alto grado de inseguridad juridica, tanto
para las personas como para la defensa de los derechos de propiedad. No es s6lo
un problema de recursos, sino de la relacién del sistema de justicia con el poder
y sobre todo de la responsabilidad exigible al mismo ante la sociedad.

Esta lista no es en modo alguno exhaustiva. Se trata solamente de enume-
rar algunas de las principales oportunidades perdidas a lo largo de los tltimos
65 anos para lograr una economia de suyo dindmica. El avance econdémico no
s6lo es importante en sf; la falta de avance ha generado retrasos sociales de gran
importancia. En el momento histérico en que se aplazaron muchas decisiones
no se vio la demora como obstdculo fundamental al desarrollo de largo plazo.
Salvo en la falta de un sistema fiscal adecuado, en los demds casos no habia
consenso acerca de la importancia de las reformas. Y en ningtin caso se ha visto
el problema como critico, es decir, como condicién esencial para el desarrollo.
Esta falla puede caracterizarse como una miopfa de las clases dirigentes, por
una parte, y como el resultado del juego de las fuerzas politicas y sociales, por
la otra. Pero sin duda se trata de un fracaso de liderazgo que el pais paga muy
caro en la actualidad. Las comparaciones internacionales son muy claras.

Por lo general, el efecto de los factores aqui sefialados sobre la tasa de creci-
miento econdémico no se ha cuantificado de manera directa. Sin embargo, al
plantear los requerimientos de una economia competitiva sobresalen la flexibi-
lidad, la capacidad de responder a cambios en el entorno y la eficiencia como
base para la competitividad.

" okcp, Economic Policy Reforms: Going for Growth, 2006.
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RIGIDEZ Y ESTANCAMIENTO ECONOMICO

El origen de las rigideces que enfrenta la economia nacional no se encuentra
s6lo en el dmbito econdmico, ya que se trata de fenémenos altamente politicos.
En general, es ahi donde los economistas mexicanos no han profundizado en
la bisqueda de explicaciones. A lo largo de varias décadas, hasta mediados de
los afios sesenta, la ortodoxia econdmica prevaleciente, dentro y fuera del pais,
planteaba que México, por fin, habia encontrado el camino hacia el desarro-
llo sostenido. Sin embargo, esta percepcién tendria un duro encuentro con la
realidad en el movimiento estudiantil de 1968. Este mostré que la insuficiente
capacidad de respuesta en materia de oportunidades de avance econdmico, por
medio del empleo productivo, iba aparejada con una clara insatisfaccién en la
esfera de participacién politica.

Alo largo de la época ininterrumpida de gobiernos priistas, el temor a pro-
testas sociales, al rompimiento de los consensos fundamentales entre los diver-
sos grupos sociales o a la defensa de intereses de grupo retrasé numerosos cam-
bios en las politicas publicas. En los dltimos 20 afios, la imposibilidad de forjar
consensos basicos entre las distintas fuerzas y grupos politicos ha generado una
parélisis legislativa y rigideces estructurales en la politica de desarrollo. La inca-
pacidad gubernamental de los tltimos anos ha significado un estancamiento
profundo, pues el crecimiento del piB apenas supera al de la poblacién. De
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hecho, el P1B per cdpita casi no ha crecido en los Gltimos 25 afios. Los intentos
autoritarios por lograr cambios “modernizadores” y liberalizar la economia
deben juzgarse, a final de cuentas, como fracasos. Se rompieron los consensos
politicos y no se logrd un sistema productivo més eficiente. Se perdid la capaci-
dad productiva incorporada en empresas que no lograron adaprarse a las nue-
vas condiciones de la competencia global y se crearon nuevas rigideces y esque-
mas monopdlicos. Tampoco se logré avanzar en cuanto a la desregulacién y a
elevar la eficiencia del aparato gubernamental.

La falta de capacidad de la economia mexicana para retomar el crecimien-
to después de la crisis petrolera y de la deuda externa de 1982 es una historia de
fracaso intelectual de las politicas publicas, pero sobre todo de falta de visidén
de largo plazo de la clase politica. Era evidente, ya a finales de los afios setenta,
que el modelo de sustitucién de importaciones habia llegado a su limite. Sin
duda, la politica de la época, basada en el uso de la abundancia petrolera para
profundizar la sustitucién de importaciones y pagar los costos de la ineficien-
cia, en lugar de usar la abundancia para pagar los costos de la transicién a un
esquema basado en la eficiencia y orientado hacia la competitividad, fue un
error de dimensiones histéricas.!? Ello fue sefialado por diversas voces en su
momento, sin embargo, en los afios siguientes el problema no se corrigié de
manera estructurada.

La liberalizacién y apertura econdmica sin un programa ordenado de tran-
sicién tuvo como resultado una enorme pérdida de capital. El andlisis de la for-
macion de capital, tanto publica como privada, muestra con claridad los costos
de la transicién, en términos de crecimiento perdido (cuadro 3). El crecimien-
to medio per cdpita en el periodo de 1980 a 2003 fue de s6lo 0.9%. En cambio,
para el periodo comparable, los anos de 1960 a 1981, fue de 3.4%. La tasa de
formacién de capital en ambos periodos muestra cémo, en términos agregados,
se perdid gran parte del ahorro nacional. Las politicas publicas no consideraron
la posibilidad o necesidad de reconversién de la capacidad productiva nacional.
Las empresas no competitivas bajo las nuevas condiciones simplemente cerra-
ron sus puertas, con la consecuente pérdida de capital, en el aspecto individual
y sobre todo social.

12 Fl tema fue ampliamente discutido por Victor Urquidi y el autor en conversaciones pri-
vadas y en documentos inéditos hacia finales de los afios setenta, en el contexto de una amplia dis-
cusién acerca del uso 6ptimo de los excedentes petroleros. Entre las demandas de los distintos
grupos de interés y sectores de la administracién publica, el autor conclufa que desafortunada-
mente el resultado mds probable serfa la explosion proporcional del gasto publico, conservando
en esencia la misma estructura. Ese, de hecho, fue el resulcado.
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Cuadro 3. Crecimiento promedio y producto interno bruto (p1s)
per cdpita en varios paises
(ajustado por paridad de poder adquisitivo)

1960-1979 1980-2003 1995-2003

México 3.4 0.9 2.4
América Latina

Argentina 2.1 0.2 -0.3

Brasil 4.9 1.0 1.4

Chile 2.1 3.2 3.7
TLC

Estados Unidos 2.9 2.1 2.7

Canad4 3.1 1.8 2.8
Asia

Corea del Sur 6.0 5.6 4.3

Singapur 9.0 4.2 3.0

Tailandia 5.0 4.7 2.7
Fuente: A. Heston, R. Summers y R. Aten, 2002, Penn World Table Version 6.1,y
World Economic Outlook.

La reduccidn en la eficiencia del capital invertido en la economia mexica-
na a lo largo de las tltimas décadas tiene varios origenes y profundas implica-
ciones. Entre los origenes deben citarse los siguientes:

1. La pérdida neta de capital generada por la apertura econémica, al hacer
obsoleta una parte importante del acervo de capital nacional que no era com-
petitivo con las importaciones. Sin duda, éste era un costo esperado de la tran-
sicién a un sistema competitivo; sin embargo, fue excesivamente alto dada la
carencia de politicas de ajuste para facilitar la transicién.

2. El cambio en la estructura de la inversién hacia una menor inversion
publica. La falta de infraestructura complementaria para la productividad del
capital privado tiende a reducir su rentabilidad.

3. La mayor intensidad promedio de capital en los sectores que han logra-
do mayor crecimiento en la economia mexicana. En general, las PyMEs han
perdido importancia relativa, al igual que la agricultura.

4. La falta de inversién en desarrollo tecnoldgico, lo cual reduce la rentabi-
lidad de la inversién. Como consecuencia de la globalizacion, y en México de
la apertura comercial, la tecnologia es un factor de creciente importancia para
la competitividad y el logro de un alto valor agregado en la produccién. La
posicién de México es muy débil.

5. La ineficiencia productiva resultante de la carencia de seguridad juridi-
ca, la burocracia gubernamental y la falta de un sistema financiero capaz de
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intermediar el ahorro y canalizarlo hacia las actividades mds productivas de
manera 4gil y econémica.

La consecuencia mds importante de estos factores es la incapacidad de la eco-
nomia mexicana para generar un proceso de crecimiento de la produccién y el
empleo que asegure la estabilidad sostenible. En las tltimas dos décadas, de
manera creciente, la estabilidad econémica y social se ha basado en la migracién a
Estados Unidos. Por una parte, la posibilidad de emigrar, de manera temporal o
permanente, documentada o indocumentada, ha funcionado como vélvula de
escape para una poblacién econémicamente activa (PEA) joven y dindmica. Por
otra, las remesas enviadas por los migrantes constituyen un ingreso de gran
importancia. A nivel agregado, representan la tercera fuente de divisas para el pais.
A escala familiar, en muchos casos son la diferencia entre el bienestar y la pobreza.

COYUNTURA ACTUAL

Al repasar las caracteristicas esenciales de la economia mexicana en las dlti-
mas décadas, es sorprendente cudn poco han cambiado sus problemas funda-
mentales:

i. La insuficiente capacidad para crear empleos y oportunidades de mejo-
ramiento personal para la creciente poblacién.

ii. La desigual distribucion del ingreso y la riqueza.

iii. La escasa actividad tecnoldgica y por ende la incapacidad de la mayoria
de las empresas mexicanas para competir internacionalmente.

iv. La insuficiencia del ahorro nacional, publico y privado.

v. La carencia de un sistema de financiamiento acorde con las necesidades
de la actividad econdmica. Hoy dia, el crédito es varias veces mds caro, en tér-
minos reales, que hace 40 afios.

vi. La incapacidad gubernamental para disefar un sistema fiscal moderno,
acorde con la estructura de la economf{a nacional.

vii. La debilidad de las instituciones ptblicas y la carencia de un Estado de
derecho moderno que otorgue certidumbre a largo plazo.

En una perspectiva de largo plazo, puede apreciarse que estos problemas
estaban vigentes ya en 1940. Puede decirse que son definitorios del subdesarro-
llo. A diferencia de otros paises, que en ese lapso y bajo distintos sistemas poli-
ticos han superado problemas mucho mds serios de atraso y pobreza, una eleva-
da proporcién de la poblacién de México sigue padeciéndolos.

En el aspecto econdmico, la cuestién fundamental es el crecimiento y la
eficiencia en cuanto a la formacién de capital. Un andlisis somero de las cifras
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Griéfica 4. P1B y formacion de capital

posteriores a 1980 muestra de manera clara la evolucién. Es cierto que existen
problemas con la medicién del producto de 1980 a la fecha. Las cifras mds
optimistas muestran que, de 1980 a 2004, el producto crecié entre 89 y 100%.
Sin embargo, el acervo de capital, de acuerdo con cifras de cuentas nacionales,
debe haber crecido entre 166 y 220 por ciento.!3

CONSECUENCIAS DEL ESTANCAMIENTO

Vale la pena sefalar muy someramente las consecuencias mds importantes del
estancamiento en los dmbitos personal, social e internacional, pues con fre-
cuencia dicho costo se pierde en la abundancia de cifras y declaraciones oficia-
les llenas de optimismo.

De haberse logrado un crecimiento del P18 per cdpita de 3% anual en las
Ultimas dos décadas, el nivel de 1980 se habria duplicado para 2004, en lugar
de permanecer casi constante. Y con las tasas optimistas de crecimiento que se
planteaban en la campana presidencial del 2000, el 1B per cdpita se duplicarfa

13 Segtin la metodologfa utilizada. Dado el elevado crecimiento de renglones como el sector
informal, la migracién a Estados Unidos y las remesas, as{ como la apertura comercial, la medi-
cién de los cambios en el producto en el periodo comentado estd sujeta a un amplio margen de
error.



ENSAYO EN HONOR DE VICTOR L. URQUIDI 39

en menos de 15 afios. Con respecto al bienestar personal, ésta es la consecuen-
cia mds directa de la falta de crecimiento. Si a ello se agrega la creciente concen-
tracién del ingreso y el empobrecimiento absoluto de amplias regiones, la gra-
vedad del atraso es evidente.

Un segundo efecto del lento crecimiento es la imposibilidad de generar los
empleos requeridos por la creciente poblacién joven. Ello significa que, en el
dmbito personal, millones de jévenes no han podido integrarse a la economia y
a la sociedad, y han quedando estancados en los mdrgenes, por decirlo asi, en
condiciones de subempleo o empleo informal ocasional, sin acceso a la seguri-
dad social y a oportunidades de mejoramiento social, econdmico y familiar.

En tercer lugar, debe tenerse en cuenta la dependencia creciente respecto
de Estados Unidos, no sélo en el aspecto comercial, sino como vélvula de esca-
pe para los mexicanos que no encuentran oportunidades de vida en el pais ante
la incapacidad de la economia para crear empleos al ritmo necesario. Es un
fenémeno preocupante; en tanto no se instrumenten politicas publicas orien-
tadas a su solucién, la inercia lleva hacia un agravamiento de las tensiones en la
relacién bilateral. También, la elevada cantidad de ilicitos a lo largo de la fron-
tera acentda dicho potencial de conflicto y las presiones ocasionadas por el paso
de drogas a través de México son irritantes de consideracién en las relaciones
México-Estados Unidos. A lo largo de los tltimos 25 afios, esta problemdtica
ha aumentado, en parte importante como resultado del creciente flujo de mexi-
canos hacia el norte y de la creciente desigualdad econémica.

Si bien el crecimiento econdmico no resuelve todos los problemas de una
sociedad, el estancamiento provoca problemas que pueden afectar seriamente
las perspectivas futuras de crecimiento. México ha registrado cierto crecimien-
to econémico durante los tltimos 25 afios, sin embargo, éste apenas ha sido
suficiente para mantener el producto per cdpita promedio en un nivel que ape-
nas rebasa los de 1980. A lo largo de este periodo, la poblacién ha crecido 67%,
en paralelo con el incremento del producto, como se aprecia en la gréfica 3. Por
otra parte, la concentracién del ingreso se ha acentuado en este lapso, como
resultado de diversos factores.

Las razones expuestas subrayan la prioridad de disenar y aplicar una estra-
tegia de rdpido crecimiento para los préximos afos. Este objetivo es la mdxima
prioridad. Sin una elevada tasa de crecimiento econémico se observard un dete-
rioro en diversas variables clave. Las mds importantes son el empleo, la distri-
bucién del ingreso, las finanzas publicas, la migracién indocumentada a Esta-
dos Unidos y los niveles de bienestar de los mexicanos. En el dmbito social, los
conflictos internos continuardn siendo materia ficil de provecho politico. Y en
el dmbito internacional, la relacién con Estados Unidos tendrd un alto poten-
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cial de conflicto, aun con las mejores intenciones y la mayor habilidad por
ambas partes. A pesar de lo anterior, es notoria la carencia de una estrategia
explicita de crecimiento a lo largo de mds de una década. Parecerfa que se ha
perdido de vista que el crecimiento es condicién esencial de estabilidad para
México.

En resumidas cuentas, el desempefo poco satisfactorio de la economia
nacional en las tltimas décadas se confirma al analizar comparaciones tanto
con paises de la OCDE como con las demds naciones latinoamericanas: ambos
muestran el mismo resultado, es decir, el rezago creciente de México frente al
mundo. Dada la importancia del tema, es necesario plantear varias hipStesis
para explicar esta evolucién.

1. La pérdida de capital que significé la apertura econémica a mediados de
los ochenta fue sumamente elevada. El efecto ha sido duradero en la medida
que la competencia del exterior, sobre todo de China, desplaza cada dia mds
actividades productivas.

2. Ladisminucién en la tasa de inversidn ha recaido de manera despropor-
cionada sobre los sectores con mayor capacidad de generar empleo y produc-
cién. El sector publico ha elevado su gasto corriente de manera desproporcio-
nada, olvidando las inversiones complementarias para la inversién privada.

3. La formacién de capital se ha orientado al consumo, a sectores como el
de la vivienda, mds que a sectores que producen bienes y servicios comercia-
bles. De tal manera, el efecto de un monto dado de inversidén sobre el creci-
miento es menor.

4. Las nuevas distorsiones de precios ocasionadas por el sistema financiero
y el exceso de trdmites y regulaciones gubernamentales contrarrestan la mayor
eficiencia econdmica derivada de la apertura. A pesar de ésta, la economia
mexicana no halogrado niveles de eficiencia y competitividad mds elevados.

5. El bajo nivel de actividad tecnoldgica y la ausencia de reformas laborales
han significado una menor productividad en las empresas.

Estas explicaciones de la menor tasa de crecimiento del p1B a partir de
1980 son congruentes con la menor tasa de incremento en la productividad de
los factores, mano de obra y capital que identifica un estudio del Fondo
Monetario Internacional.'* A nivel agregado, éste es el resultado observado; los
determinantes de tal reduccién son de la mayor importancia.

14 Ebrima Faal, “GDP growth, potential output, and output gaps in Mexico”, Washington,
Fondo Monetario Internacional, Western Hemisphere Department, mayo de 2005. Martin Dietz,
“Capital income taxation, new firm creation, and the size distribution of firms”, Universidad de
St. Gallen, 2005. El autor encuentra que la carga fiscal afecta de manera adversa a nuevas empresas
y la posibilidad de crearlas. En cambio, las firmas grandes no parecen verse afectadas.
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Griéfica 5. Crecimiento sectorial: grandes divisiones

El sector mds afectado es el agropecuario; durante los dltimos 15 anos se
ha estancado el producto sectorial (gréfica 5). Ello significa que ha dejado de
crear empleos, lo cual presiona de manera directa al sector urbano y a la migra-
cién hacia Estados Unidos. Esta tendencia natural hacia la expulsién de la pea
agricola se ha visto acompafada de un aumento en el empleo urbano, lo cual
ha permitido un incremento en la productividad media de la mano de obra al
cambiar los trabajadores de un sector de baja productividad, el primario, hacia
sectores urbanos con mayores niveles de productividad. Sin embargo, este
patrén histérico se ha suspendido en México. Como resultado de la globaliza-
cidn, la pEA agricola expulsada del campo no ha encontrado empleo en el sector
formal urbano en las tGltimas décadas. Sus tnicas salidas han sido el sector
urbano informal o la migracién hacia Estados Unidos. Este fenémeno se ha
agudizado en los tltimos 25 afios, como resultado de la crisis de 1982, primero
y, con posterioridad, como uno de los efectos del bajo crecimiento de las opor-
tunidades de empleo formal en México.

Estas salidas, que en periodos anteriores podrian haberse considerado
como temporales o transicionales, hoy dfa se han convertido en situaciones
permanentes. Ello tiene profundas implicaciones que no se han enfrentado en
la formulacién de las politicas ptblicas. Por desgracia, éstas se han anclado en
las inercias del pasado.
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Desde el punto de vista de la sociedad mexicana, el crecimiento desmedi-
do del llamado sector informal es altamente corrosivo para la participacién y el
compromiso social por parte de los afectados. La incertidumbre en cuanto a
ingresos, servicios de salud y bienestar posterior a la edad econémicamente
activa, es decir, en la época del retiro de la persona, ocasiona resentimientos
sociales y actitudes de dependencia respecto del sector puablico. Asimismo,
fractura la solidaridad social al no encontrar la persona un empleo con ubica-
cién formal, y sobre todo con derechos y obligaciones bien definidos. Asi, deja
de sentir obligacién hacia la sociedad o inclusive respeto hacia las instituciones
establecidas.

Mis grave atn es el fendmeno migratorio provocado por la inexistencia
absoluta de oportunidades aceptables de empleo. La pérdida de confianza en el
pais y su liderazgo es un fenémeno acumulativo y ocasiona dificultades para el
éxito de cualquier estrategia social y econdmica.

Siaello se agrega el alto grado de distanciamiento de muchos responsables
de la formulacién de politicas econdmicas con respecto a la sociedad, el reto
para el futuro es mayusculo. Asi, el pais carece de una politica impositiva acor-
de con la magnitud y naturaleza de sus problemas. A la vez, las politicas educa-
tiva, laboral, tecnolégica y crediticia, y la eficiencia gubernamental son total-
mente antifuncionales frente al objetivo de lograr la mdxima competitividad
internacional de manera compatible con el logro de metas sociales de mejora-
miento de la poblacién nacional.

CONCLUSIONES

Alo largo de este ensayo, se ha presentado un esbozo de algunas de las principa-
les causas y consecuencias del estancamiento relativo al crecimiento demogra-
fico que afecta a la economfia mexicana hace ya mds de dos décadas. No hemos
entrado en detalle en ningtin sector; se trataba sélo de presentar un panorama
global. Sin embargo, las perspectivas para el futuro econémico son preocupan-
tes, y es en funcién de ello que deben analizarse mds a fondo los temas aqui
presentados.

La globalizacién acelerada de los tltimos 20 afos puso en jaque el modelo
tradicional de desarrollo seguido por México hasta entonces. La incapacidad
para cambiar el modelo bdsico de desarrollo y orientarlo de manera eficiente
hacia la busqueda de una economia generadora de empleo y de elevada produc-
tividad parece ser de tipo secular. Las expresiones eran otras en el pasado, pero
es claro que a lo largo del siglo xx la economia mexicana no fue capaz de trans-
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formarse al ritmo exigido por la evolucién internacional. Urquidi dedicé una
buena parte de su carrera como economista profesional a explorar las causas,
los costos y las razones de esta problemdtica. Enfocaba su andlisis de la econo-
mia mexicana en la época en que muchos de estos problemas se gestaban, o
inclusive se hacfan mds graves ante el fracaso gubernamental para afrontarlos
de manera plena, en factores de fondo o “estructurales”.

El andlisis presentado indica la urgencia de efectuar cambios de fondo en
la estrategia de desarrollo, a fin de compatibilizar la solucién de las demandas
sociales y econdémicas de la poblacién con las nuevas condicionantes y oportu-
nidades de la globalizacién. México ha quedado rezagado a un alto costo, pre-
sente y futuro. No sélo se han perdido valiosas oportunidades de crecimiento
desde 1980, sino que el futuro econdmico y social se ha vuelto mds incierto. La
ausencia de reformas en México, aunada a la consolidacién de ventajas compe-
titivas por parte de nuevos actores en la economia global, como China, Indiay
los paises de Europa Oriental, acentdan la imposibilidad de continuar con la
inercia de las dltimas décadas. El reto politico y econémico es evidente.
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UNA VISION GENERAL
DEL DESARROLLO ECONOMICO DE MEXICO*

México es un pais que, en los tltimos 30 afos, ha conseguido tanto el creci-
miento como el desarrollo. El crecimiento se ve reflejado en los indicadores
usuales, como la produccidn, y el desarrollo se muestra en cambios importan-
tes en la estructura de la economia, en el mejor aprovechamiento de los recur-
sos naturales y humanos, en aumentos de la productividad y en la creacién de
instituciones capaces de llevar adelante el proceso de cambio. Al mismo tiem-
po, muchos problemas graves permanecen sin resolver o lo estdn sélo parcial-
mente y son enfocados de manera inadecuada; asimismo, han surgido nuevas
cuestiones, como resultado de los maltiples cambios, que apenas estdn siendo
reconocidas con claridad. El desarrollo mexicano es una “historia de éxito”
entre los paises menos desarrollados del mundo, pero sélo en comparacién con
las muchas “historias de fracaso” en otros lugares de América Latina, o en Asia
o Africa; y México sélo es un éxito si se toma en cuenta la tendencia natural de
los gobiernos y otros grupos interesados, en el interior y el exterior, de exage-
rarlo y olvidar que cualquier indice de desarrollo no es sino un promedio de lo
bueno y lo malo y que los fendmenos sociales y econdmicos no siempre se inte-
rrelacionan de manera arménica.

La tasa de crecimiento del PNB en términos reales ha sido en promedio
ligeramente superior a 6% anual desde 1940, lo que ha significado un aumento
per cdpita de casi 3% (la tasa de crecimiento de la poblacién ha aumentado
gradualmente a cerca de 3.5% en el presente). La participacién de la produc-
cién de manufacturas en el PNB se ha incrementado de alrededor de 18% a casi
25%, mientras que la de la produccién agricola ha disminuido de 23% a
menos de 17%. Se han observado ganancias proporcionales en las participacio-
nes de los sectores eléctrico y petrolero, asi como en el de los servicios, y una
caida en la importancia relativa de la produccién minera. Sin embargo, dentro

* Ensayo publicado originalmente en inglés en Welnwirtschafiliches Archiv, vol. 101, cuaderno 1,
Kiel, Instituts fiir Weltwirtschaftliches-Universidad de Kiel, 1968, pp. 2-20. Traduccién de Luis Tapia.

(471
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de la tasa global de crecimiento de 6%, todos los sectores han incrementado su

produccién como respuesta a la demanda externa, a la inversién publica y pri-

vada y al mercado nacional, cada vez con un mayor grado de integracién.!

Como era de esperarse, los cambios en la productividad no han sido uni-
formes y los niveles observados en diferentes sectores econémicos y regiones
geograficas muestran una amplia variedad. El PNB per cdpita ha superado
recientemente el equivalente de 500 délares a precios corrientes. La poblacién
actual de México se estima en cerca de 47 millones de habitantes. Debido a la
estructura por edades, en la que predominan los jévenes, y la participacién rela-
tivamente pequefia de las mujeres en ocupaciones remuneradas, no mds de
30% aproximadamente del nimero total de habitantes, o cerca de 14 millones,
es economicamente activo. La participacién de las actividades agricolas en el
empleo agregado ha disminuido de 65 a 54% entre 1940 y 1960, mientras que
la de la industria se ha incrementado de 13 a 19% y la de los servicios de 22 a
27%. Los datos sobre la fuerza de trabajo muestran asi una transicion de la
agricultura a la industria y los servicios; no obstante, hay que reconocer que la
participacién de las ocupaciones agricolas es atin muy elevada. Esto estd asocia-

! Las siguientes referencias disponibles en inglés incluyen cuadros y andlisis que, no obstan-
te diferir en cuanto a las fuentes y las cifras exactas (debido a la naturaleza de los cdlculos y la revi-
sion frecuente de los datos bésicos), sirven para documentar la presentacién ofrecida en el texto:
los ensayos de E. Pérez L6pez, E. Fernindez Hurtado, V.L. Urquidi y otros en Mexicos Recent
Economic Growth: The Mexican View, Austin y Londres, 1967; Raymond W. Goldsmith, 7%e
Financial Development of Mexico, Paris, oecp, Development Centre Studies, oecp Publications,
ndm. 20389, 1966; Raymond Vernon, The Dilemma of Mexicos Development. The Roles of the
Private and Public Sectors, Cambridge, Mass., Center for International Affairs, Harvard
University, 1963; Robert J. Shafer, Mexico: Mutual Adjustment Planning, Syracuse, 1966; Miguel
S. Wionczek, “Incomplete Formal Planning, Mexico”, en Everett E. Hagen (ed.), Planning Eco-
nomic Development, Homewood, Ill., The Irwin Series in Economics, 1963; The Economic De-
velopment of Mexico, Report of the Combined Mexican Working Party, Baltimore, International
Bank for Reconstruction and Development, 1953; Charles N. Myers, Education and National
Development in Mexico, Princeton, 1965; Secretarfa de Agricultura y Ganaderfa, Secretarfa de
Hacienda y Crédito Puablico, y Banco de México, Projections of Supply of and Demand for
Agricultural Products in Mexico to 1965, 1970 y 1975, Washington, U.S. Department of Agri-
culture, Economic Research Service, Israel Program for Scientific Translations, agosto de 1966;
Nacional Financiera, Statistics on the Mexican Economy, México, 1966. Véase también L. Solis,
"Hacia un andlisis general a largo plazo del desarrollo econémico de México", Demografia y
Economia, vol. 1, nim. 1; México, 1967. V.L. Urquidi y A. Lajous Vargas, Educacién superior, cien-
cia y tecnologia en el desarrollo econdmico de México, México, 1967. Para datos de poblacién, véase
Radl Benitez Zenteno y Gustavo Cabrera Acevedo, Proyecciones de la poblacion de México, 1960-
1980, México, Banco de México, Investigaciones Industriales, Estudio de los Recursos Humanos
de México, 1, 1966. Idem, "La poblacién futura de México —total, urbana y rural”, E/ Trimestre
Econdmico, vol. xxxi1, México, 1966.
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do con el hecho de que la poblacién de México, a pesar de las altas tasas de
migracién del campo a las ciudades, es todavia predominantemente rural: alre-
dedor de 50% segtin la definicién del censo (localidades de menos de 2 500
habitantes), pero llega a 63.5% segtn definiciones mds rigurosas, que toman
en cuenta no sélo el tamafo de la localidad sino las caracteristicas socioeconé-
micas de sus habitantes.? Entre 1940 y 1962, el producto por persona con tra-
bajo remunerado en la agricultura se elevé 68%, que es un aumento significati-
vo, s6lo igualado por unos cuantos paises en desarrollo, pero en 1962 el nivel
obtenido era Gnicamente la quinta parte del nivel documentado en la industria
y los servicios.> Durante el mismo periodo, el rendimiento por persona en la
industria crecié 30% y en los servicios 52%. Hay pruebas de que la estructura
variable de la economia estd llevando hacia una expansién de las actividades de
servicio, en gran medida desproporcionada en relacién con la expansién indus-
trial, que normalmente serfa el sostén principal del desarrollo; pero, por otra
parte, el crecimiento de la agricultura comercial frente a la de subsistencia y, en
particular, los aumentos extraordinarios de productividad ocurridos en la pri-
mera, junto con el rdpido proceso de urbanizacién, se han reflejado inevitable-
menet en la expansién de los servicios. A lo anterior habria que agregar que las
comunicaciones se han extendido a gran velocidad y que el volumen de turistas
nacionales y extranjeros se ha multiplicado, creando asi un crecimiento dind-
mico de la demanda de servicios. Sin embargo, se observa claramente el hecho
de que la produccidn agricola como un todo, de la que depende la mitad de la
poblacién, muestra un nivel bastante bajo de productividad.

Para completar este panorama es necesario referirse a la distribucién impe-
rante del ingreso y la riqueza. La modernizacién ha alcanzado a un sector limi-
tado de la poblacién de México. Existe una agricultura altamente productiva
en tierras con irrigacién, que beneficia a un niimero relativamente pequefio de
agricultores y campesinos, al lado de la agricultura tradicional en dreas con
condiciones naturales desfavorables, pero con frecuencia densamente pobla-
das. Las zonas urbanas poseen industria moderna y con bases cientificas que
utiliza tecnologfa de punta importada, que coexiste con plantas pequenas, inefi-
cientes y descapitalizadas, asi como con una gran cantidad de industrias manu-
factureras de tipo artesanal y baja productividad que hay por todo el pais. Hay

2 L. Unikel, “Ensayo sobre una nueva clasificacién de poblacién rural y urbana en México”,
Demagrafia y Economia, vol. 11, nim. 1, 1968. Su anilisis muestra que hay caracteristicas entera-
mente rurales en localidades que tienen hasta 5 000 habitantes (56.6% de la poblacién) y que
muchos de esos rasgos predominan en ciudades de hasta 15 000 habitantes. Unikel considera esta
tltima como la linea divisoria para una clara separacién rural-urbana.

3 Solis, op. cit., cuadro 15.
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servicios bancarios, de seguros y hoteleros altamente eficaces, asi como moder-
nos supermercados junto a un extenso sistema de comercio de subsistencia al
por menor. El sistema educativo, a pesar de su constante expansién, todavia
muestra bajos indices de matriculacién, sobre todo en las dreas rurales, y esto,
combinado con el efecto de la alta tasa de fertilidad y mortalidad decreciente,
situacién que ha imperado durante un largo periodo, se traduce en una presién
constante sobre los jévenes no calificados que pretenden ingresar por primera
vez al mercado de trabajo. El resultado es que los trabajadores tienen sélo una
débil capacidad de negociacién vy, por tanto, bajos salarios. Ademds, en una
sociedad que cambia rédpidamente la demanda de productos y servicios de mds
alta calidad, incluyendo mejores alimentos y vivienda, eleva el valor del comer-
cio de distribucién, de tal manera que ciertos sectores que estdn en posicién de
aprovechar la demanda de los consumidores que tienen una alta elasticidad del
ingreso, por una parte, y de la oferta desorganizada por otra, son capaces de
captar una proporcién desmesuradamente grande del valor agregado final.
Estos son algunos de los factores que contribuyen a una distribucién bastante
desigual del ingreso en México.

Estimaciones recientes,® basadas en una encuesta de ingresos y gastos
familiares llevada a cabo en 1963, indican que 4% de las familias en el estrato
superior reciben 25% de los ingresos; que 50% del ingreso va a parar a s6lo
14% del nimero de familias encuestadas, y que nada menos que 75% del
ingreso se reparte en sélo 35% de las familias. Los ingresos urbanos son mds
altos que los rurales y se incrementan con el tamafio de las ciudades; la distri-
bucién del ingreso es peor en las dreas rurales y entre las familias ocupadas en la
agricultura, comparadas con las que se dedican a las actividades industriales y
de servicios. Una parte de la desigualdad es compensada sin duda por la ampli-
tud de los servicios publicos: educacidn, servicios de salud y asistencia social
gratuitos, y en alguna medida también la seguridad social y subsidios para
vivienda, alimentacién y transporte. Sin embargo, no todos estos servicios tie-
nen cobertura en todo el pafs, algunos estdn limitados a las dreas urbanas e
incluso sélo a la capital. El efecto neto de la distribucién de los ingresos y gastos
gubernamentales no ha sido estudiado. Un pais en el que la carga fiscal total,
incluso teniendo en cuenta los impuestos de la seguridad social y los peajes del
uso de carreteras, apenas supera el 14% del pNB, no estd en posicién de contra-
rrestar firmemente la desigualdad del ingreso mediante gasto publico dirigido

4 Solis, op. cit., p. 78 y ss., con datos obtenidos de una encuesta de ingresos y gastos familia-
res llevada a cabo por el banco central: Banco de México, Oficina de Estudios sobre Proyecciones
Agricolas, Encuesta sobre ingresos y gastos familiares en México 1963, México, 1966.
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a los grupos de menores ingresos. Debe también anadirse que el sistema impo-
sitivo es en cierta forma regresivo y que depende en gran medida de los impues-
tos indirectos, al mismo tiempo que el manejo de los rangos del impuesto sobre
larentaes, en la prictica, francamente favorable a los individuos con altos ingre-
sos no salariales (sin mencionar el elevado grado de evasién).

Al examinar la distribucién del ingreso, con frecuencia se ha argumentado
que la desigualdad es necesaria para estimular el ahorro, a partir del cual se
aumentard la inversién de los negocios. En paises con una estructura econdémi-
ca como la de México, el grado de desigualdad y la distribucién de la poblacién
por niveles de ingreso, con una gran proporcién por debajo del nivel razonable
de subsistencia, sugieren un mercado interno tan restringido, limitado a las cla-
ses medias urbanas, que el argumento cldsico a favor de la desigualdad no advier-
te la necesidad de crear incentivos comerciales adecuados mediante la expan-
sién de los mercados. Ademds, dado el papel que desempefan la inversién
publica y la promocidn del desarrollo realizada por el sector publico, pareceria
que el requisito mds importante seria la transferencia del ahorro al sector publi-
co via impuestos y el fortalecimiento del ahorro de las empresas, en lugar de la
concentracién del ahorro personal en manos de individuos de altos ingresos
que son propensos a permitirse el consumo ostentoso, tanto en el pais como en
el extranjero.

En el caso de México, la distribucién del ingreso debe considerarse tam-
bién en relacién con el modelo de concentracién de la riqueza. Alrededor de
40% de las tierras de cultivo en México no es de propiedad privada absoluta,
sino parcelas comunales o ejidos o, en menor medida, pertenece a las autorida-
des publicas. La mayor parte de esta propiedad comunal se tiene en forma de
pequenos terrenos individuales, que pueden ser explotados pero no hipoteca-
dos ni vendidos por sus beneficiarios. A menos de que tengan condiciones
excepcionalmente buenas para el cultivo, estas parcelas ejidales son terrenos
muy pequefios que apenas permiten la subsistencia. El restante 60% de las tie-
rras agricolas, de propiedad privada, para cultivo, pastoreo o silvicultura, estd
muy concentrado: 1% de las propiedades (de 1 000 hectdreas y mds) compren-
de aproximadamente 75% de la superficie, y dos terceras partes de las propie-
dades, menores de cinco hectdreas poseen sélo 1% de la superficie.> Por eso, a
pesar de la reforma agraria, hay una gran concentracién de riqueza agricola,
sobre todo en relacién con las tierras de pastoreo para produccién de ganado,

5 Carlos Tello, “Agricultural Development and Land Tenure in Mexico”, Weltwirtschafiliches
Archiv, Bd. CI, 1968, 11, p. 21 y ss., especialmente el cuadro 1. Sus datos proceden del censo agri-
cola de 1960.
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que en las zonas 4ridas requiere grandes extensiones. Ademds, no obstante que
la ley impone limites a las tierras de cultivo de propiedad individual privada,
no hay restricciones a la propiedad de terrenos colindantes bajo nombres dife-
rentes, ni a la acumulacién de propiedades bajo el mismo nombre en lugares
diferentes. Como resultado de la Revolucién de 1910, que significd la disolu-
cién de las grandes haciendas, una parte de lo que se conservé de las riquezas de
los propietarios fue transferida con el tiempo (después de su inversién inicial
en el extranjero) hacia propiedades urbanas y a empresas industriales y comer-
ciales, la banca, etc. La urbanizacién y el desarrollo industrial en una economia
mixta, con un sistema impositivo federal y local endeble, han llevado inevita-
blemente a una gran concentracién de la riqueza en propiedades urbanas
(ahora muy bien cotizadas) y en adquisiciones bursdtiles (muy pocas empresas
emiten acciones al puiblico o se cotizan en la Bolsa). Hay por lo tanto pocas
oportunidades para los asalariados, aunque aumenten sus ingresos, de conse-
guir propiedades inmuebles u otros tipos de patrimonio. Es mds, hay una fuer-
te propension por parte de ellos hacia el consumo de bienes duraderos, a pesar
de los altos precios y las elevadas tasas de interés de los créditos a plazo, en lugar
de adquirir propiedades o valores financieros. Hay, de esta manera, una inequi-
tativa distribucién del ingreso y la riqueza, con complejas situaciones ocultas,
que ademds de sus implicaciones sociales y politicas puede tener serias conse-
cuencias econdmicas para el futuro.

Es necesario también tener presentes los grandes desequilibrios regionales
del desarrollo econémico de México.® Los cilculos del ingreso per cpita varfan
de cercade 1 000 délares en las dreas de la frontera norte y la zona metropolita-
na de la ciudad de México, a apenas 100 délares en las dreas mds pobres del sur
del pais. La modernizacién no ha alcanzado cada rincén de México, ni la base
de recursos estd equitativamente dividida. Hay diferencias educativas y cultu-
rales considerables y algunas zonas son inaccesibles 0 no cuentan con sistemas
de transporte comercial eficientes. Las consideraciones climdticas también
explican en parte la concentracién de la poblacién en las tierras del altiplano y
el crecimiento urbano, asi como los servicios y comodidades asociados con él,
que ejercen una fuerte atraccién tanto sobre la industria como sobre la pobla-
cién. No falta tampoco una relacién entre las disparidades regionales y la
estructura global del ingreso y la riqueza.

6 Eliseco Mendoza-Berrueto, “Regional Implications of Mexico’s Economic Growth”,
Weltwirtschaftliches Archiv, Bd. CI, 1968. Véase también Paul Lamartine Yates, E/ desarrollo regio-
nal en México, México, Banco de México, Investigaciones Industriales, [1961].
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II

Sin embargo, no puede afirmarse que México no haya alcanazado en algunos
aspectos un crecimiento espectacular, segin un modelo que supone un cambio
social considerable, acompafiado de estabilidad politica, fortalecimiento insti-
tucional y, durante los tltimos 13 afios, una razonable estabilidad de precios. El
gasto publico ha permitido incorporar nuevas tierras al cultivo, principalmente
por medio del riego, unido a técnicas mejoradas y al crédito agricola. Todo ello
ha conducido a un rdpido aumento de los rendimientos por hectdrea, que han
permitido que México, por ejemplo, exporte algodén y haya sustituido trigo
importado por nacional, lo que contribuye, junto con otras mejoras en la agri-
cultura, a un crecimiento sostenido de las exportaciones. La construccién de
carreteras y un programa a largo plazo de desarrollo de la energia eléctrica han
desempenado un papel importante para estimular el crecimiento industrial y
ampliar el mercado interno. El sector ptblico, por medio de gastos directos e
intermediarios financieros, tanto publicos como privados, ha asegurado la
expansion de las industrias bdsicas (petrdleo y petroquimica, hierro y acero,
pulpa y celulosa) y, con medidas fiscales, arancelarias y otras, ha estimulado en
gran medida la inversién de capital privado en muchas otras ramas (manufactu-
ra de alimentos, aparatos domésticos, textiles y vestido, productos quimicos y
farmacéuticos, automdviles y sus partes, industria metaltrgica, maquinaria
agricola, productos para el campo, equipos eléctricos, etc.). La creciente deman-
da de servicios para los turistas extranjeros ha sido plenamente satisfecha tanto
por fuentes ptblicas como privadas con el desarrollo de hoteles y complejos
turisticos; estos proyectos han contribuido a la creacién de ingresos y empleos y
han ejercido también una influencia modernizadora en los servicios en general.
Durante el tltimo cuarto de siglo no han existido en México cuellos de
botella graves en el desarrollo, ni en el sector interno ni en el externo, como es
el caso de muchos paises de Sudamérica. La economia mexicana ha sido fluida
y flexible. Los ajustes de la balanza de pagos se han realizado mediante dos
devaluaciones importantes (en 1948 y 1954), sin que hayan tenido ningin
impacto desfavorable perceptible en las tasas de crecimiento a largo plazo, y
México ha tenido un acceso cada vez mayor al capital extranjero, tanto publi-
co como privado, por medio de mecanismos de distinta indole, que incluyen
la colocacién de bonos gubernamentales en los mercados de capital de Estados
Unidos y Europa, con el fin de complementar sus tasas de ahorro relativamen-
te bajas y, en especial, para financiar importantes proyectos de desarrollo, asi
como la expansién industrial y agricola. Siempre han prevalecido las opera-
ciones de intercambio abiertas y libres y esto generalmente se considera que
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constituye un factor importante para atraer capital y crear confianza en los
negocios.

El desarrollo econémico de México se lleva a cabo conforme a un tipo de
planeacién y una estrategia, que casi desafian cualquier definicién pero que
hasta ahora han funcionado razonablemente bien. La economia mexicana no es
realmente ni de libre empresa ni excesivamente influida por el gobierno. La
administracién estd sumamente centralizada, aunque, existe una fuerte autono-
mia econdmica regional. El control del sector putblico sobre los recursos finan-
cieros y fiscales es débil, pero el gasto publico es decisivo para influir sobre la
inversién privada y elevar el consumo real. Las exportaciones siguen dependien-
do de un ndmero relativamente pequenio de productos bésicos (algodén, café,
azlicar, metales no ferrosos, azufre, camardn, frutas y verduras, sisal, petréleo) y,
sin embargo, una gran variedad de productos secundarios y bienes manufactu-
rados constituyen ahora una porcién creciente (mds de 15%) de las divisas deri-
vadas del comercio. Las importaciones estdn sujetas a elevados aranceles protec-
cionistas y licencias de importacién, no obstante, casi 30% del total estimado
de las importaciones de mercancias entra sin mayores restricciones al pais por
las poblaciones de la frontera norte, zonas de ingresos més altos. Ciertos secto-
res de la produccidn estdn totalmente nacionalizados (petréleo, electricidad) y
en otros hay una proporcién considerable de empresas publicas (acero, pulpay
papel, fertilizantes, transportes y comunicaciones) y, sin embargo, con frecuen-
cia sus programas no estdn en armonia con las necesidades bdsicas del desarrollo
del pais. Las autoridades monetarias ejercen un control considerable sobre el
sistema bancario, tanto en lo relativo a los tipos y el crecimiento de sus pasivos
como a la distribucién de sus activos, y hay numerosas instituciones bancarias
especializadas, oficiales y semioficiales, incluyendo cuatro para la agricultura;
sin embargo, las tasas de interés son muy altas, los préstamos a mediano y largo
plazos son dificiles de obtener y la agricultura se ve obstaculizada por una grave
falta de créditos al sector. México hace alarde de una economia orientada al
desarrollo, respaldada por planes sexenales del gobierno, pero la tasa de inver-
sién bruta total apenas supera el 17% del pxs. El desarrollo social tiene una
gran importancia, pero el gasto nacional en educacién no llega a 3% del pns,
del que sélo una pequena porcidn se dedica a la educacion superior; los gastos
en investigacion cientifica y desarrollo son cuando mucho de 0.1% del pxB. Los
servicios de salud en 4reas rurales son de baja calidad, y la seguridad social, en su
mayorfa limitada a las dreas urbanas y no obstante incluir servicios médicos,
tiene cobertura limitada.

En México no hay mecanismos formales de planificacién. Las proyeccio-
nes y los objetivos a largo plazo son establecidos para algunos sectores de la
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inversién publica, como el petréleo, la electricidad, la irrigacién y, en cierta
medida, para el transporte terrestre y los ferrocarriles. Todos los principales
programas de inversién del sector publico son evaluados por la Secretaria de la
Presidencia y coordinados y vinculados con los recursos financieros por medio
de un comité mixto de representantes de dicha Secretarfa y de la Secretarfa de
Hacienda. En conjunto, entre ambas secretarias y el presidente de la Republica
se adopta ademds un programa anual que incluye las perspectivas fiscales,
monetarias y de balanza de pagos. El uso considerable de crédito externo, pro-
cedente del Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, fuentes
bilaterales y créditos de proveedores, sobre todo en conexién con la inversién
publica en desarrollo de la energfa eléctrica, irrigacién, construccién de carre-
teras, rehabilitacién de la red ferroviaria, telecomunicaciones, petroquimica y
hierro y acero, ha fomentado sin duda una mejor planificacién y coordinacién.
Pero no existe ninguna agencia gubernamental, con funciones claramente defi-
nidas, que se encargue de las proyecciones a mediano y largo plazo y de la for-
mulacién de un plan de desarrollo (sobre bases limitadas u “oscilantes”); igual-
mente, los mecanismos para la coordinacién de las politicas, aparte de los
comités antes mencionados, son bastante flexibles e informales.

Se elaboré un plan de “accién inmediata”, y fue anunciado para los anos de
1962 a 1964, como resultado de las exigencias de la Conferencia de Punta del
Este de 1961 y de la necesidad de estimular la inversidn y hacer un mayor uso
del crédito externo. Nunca se hicieron putblicos los detalles del mismo ni tam-
poco ha sido evaluado en términos de los resultados obtenidos; de hecho, en
1964 el uso de crédito externo rebasé ampliamente los limites proyectados.
Durante el periodo 1965-1970 se ha difundido escuetamente la explicacién a
grandes rasgos de un programa global, que supone una tasa de crecimiento “no
inferior” a 6% anual y un incremento de la inversién publica y privada. Hasta
donde sabemos, a fines de 1967 atn no se ha realizado ninguna evaluacién ni
han sido establecidos objetivos posteriores a 1970.

Puesto que el tipo de planeacién de México estd limitado en gran medida a
los programas de inversién del sector pablico, no existen medios regulares ni
eficaces de integrar los proyectos o programas del sector privado dentro de los
objetivos generales. No hay mecanismos para evaluar los planes de inversién
privada en la industria, ni para tomar en consideracién alternativas, evitar gra-
ves duplicaciones de proyectos o establecer prioridades; cada caso es tratado
especificamente por algin departamento gubernamental o agencia financiera.
No hay metas para el desarrollo industrial general, en términos de empleo, de
sustitucién de importaciones o de exportacién. Las autoridades tienen una
gran confianza en los incentivos fiscales y la proteccién arancelaria y, en cierta
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medida, en la politica bancaria; hay un programa para estimular la exportacién
de manufacturas. La sustitucién de importaciones estd llevindose a cabo en
muchas ramas de la industria, pero no hay objetivos especificos que alcanzar a
futuro. Hay alguna conciencia del efecto que produce la proteccién arancelaria
y el control de importaciones excesivos sobre la calidad y los precios internos,
pero no se cuenta con politicas especificas y explicitas para asegurar bajos costos
y racionalizar el desarrollo industrial. La situacién se complica por la entrada
creciente de inversion extranjera privada directa, frecuentemente asociada con
capital mexicano, sobre todo en la industria manufacturera. Tradicionalmente
y hasta la fecha, la politica mexicana en cuanto a la inversion extranjera ha sido
mds bien de corte nacionalista, pero en la prictica no impone mayores restric-
ciones a la mayorfa de las actividades de manufactura, comercio y servicios
(petrdleo, electricidad y comunicaciones estdn excluidos del capital extranjero
y la inversién en minerales y otros recursos naturales estd sujeta a estrictos con-
troles para asegurar que el capital mexicano sea mayoritario).

El desarrollo agricola ha sido resultado de una politica general, més que de
una serie de planes. Las posibilidades de irrigacién, que actualmente beneficia
amds de 25% de las tierras de cultivo, han sido previstas desde hace largo tiem-
po y las obras mds importantes comenzaron en los afos treinta y han continua-
do a ritmo acelerado hasta estos difas. En un pais donde el agua es escasa y estd
sujeto a lluvias irregulares, el riego ayudd a abrir nuevas tierras al cultivo e hizo
mucho mds productivas las que ya lo tenfan, sobre todo cuando se pusieron en
marcha nuevos métodos de siembra, investigacién y extensién, precios de
garantia, asi como créditos y organizacion para la comercializacién de los pro-
ductos. Recientemente, se ha dado mayor atencién a las dreas con “buenas” llu-
vias y a las tierras bajas tropicales que requieren un control de las inundaciones.
Sin embargo, lo anterior deja fuera una gran parte del total de las tierras de cul-
tivo de México, particularmente donde las condiciones son menos favorables
pero donde, a la vez, se ubica la mayorfa de los pequefios agricultores (tanto ¢ji-
datarios como propietarios). No hay un plan de desarrollo agricola a largo
plazo, aunque existen muchos programas y proyectos referidos a 4reas o culti-
vos especificos. Un estudio reciente’ —del que hablaremos m4s adelante— ha
mostrado las primeras indicaciones de los desequilibrios a largo plazo de la
oferta y la demanda agricolas; a pesar de haber estado a disposicion de las auto-
ridades desde 1966, no hay hasta ahora un mecanismo que involucre la coordi-
nacién entre las diferentes secretarfas y los bancos agricolas, para asegurar la
formulacién y ejecucién de un programa agricola completo.

7 Projections of Supply of and Demand for Agricultural Products, op. cit.
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La politica de desarrollo de México es, en cierta medida, consecuencia de
la Revolucién de 1910-1921, durante la cual se idearon tres principios esencia-
les que fueron incorporados en la ley: que no habria grandes propiedades priva-
das de derra y que las comunidades campesinas debian ser duefias de sus tie-
rras; que el capital extranjero no tendria derecho de propiedad de los recursos
naturales, y que serfa deber del Estado proteger y mejorar a los sectores mds
débiles de la sociedad, mediante la legislacién del trabajo y la asistencia social,
la educacién y otros medios. Todo esto no se tradujo necesariamente en un
desarrollo planificado. En realidad, el periodo posrevolucionario inicial en
México estuvo marcado por el estancamiento, en vista de las presiones politicas
y econémicas del exterior, la fragilidad fiscal y las politicas econémicas bastante
ortodoxas. Durante los primeros afios treinta, México sufrié lo mds severo de la
gran depresién, agravado por el retiro de las inversiones petroleras extranjeras y
los conflictos laborales que condujeron finalmente a la expropiacién de las
compaiias petroleras extranjeras y la consiguiente pérdida de mercados exter-
nos. Pero también durante ese periodo, México comenzé a definir y llevar a
cabo una politica monetaria y de cambios auténoma y fue capaz de estimular la
produccién agricola e industrial. El auge de la época de guerra, a pesar de ir
acompafiado de inflacién, dio un gran impulso al crecimiento industrial y a los
ingresos tributarios, lo que a su vez permitié que se incrementase la inversién
publica y fuese dirigida hacia fines productivos, en especial a la irrigacién de
una parte de las zonas dridas de México. En esta época se formé un importante
grupo empresarial, agricola e industrial, que recibié un considerable apoyo del
sector publico mediante incentivos fiscales y proteccién arancelaria, canaliza-
cién del crédito bancario y relaciones laborales razonablemente favorables. La
estrategia de México parecia contar con que el capital privado hiciese la labor,
cuyos cimientos se habian colocado con gasto de capital publico.

En términos generales, esto es lo que siguié ocurriendo durante el periodo
de la posguerra y hasta el presente, con diferentes énfasis en cada administra-
cidn respecto a los objetivos sociales. Desde principios de los afios cincuenta se
ha hecho un uso creciente del crédito externo de mediano y largo plazo, lo que
sin duda ha permitido al sector publico y, en cierta medida, a la industria priva-
da, financiar proyectos y quitar presidn sobre los recursos internos; a la vez, se
ha observado un notable resurgimiento de los negocios y el ahorro personal, asi
como una mejor canalizacidn de los recursos financieros a través del sistema
bancario. Sin duda, el uso de préstamos del exterior ha permitido a México
eludir la estricta politica de restriccién de importaciones e incluso mejorar gra-
dualmente su posicién de liquidez internacional, aumentando asi la confianza
en el pais. Sin embargo, la deuda externa total a finales de 1967 excedié los
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2 000 millones de délares y el servicio de la misma, no obstante que una buena
proporcion es a largo plazo, ha requerido una cantidad creciente de existencias
de divisas. Al mismo tiempo, la inversién extranjera privada directa —cuyo
total a la fecha es de 1 600 millones de ddlares aproximadamente, en su mayo-
ria de Estados Unidos— se ha incrementado con rapidez y los pagos y el servi-
cio de dicha deuda, han comenzado a ejercer presiones, por lo menos estadisti-
camente, sobre la balanza de pagos. Recurrir a los préstamos internacionales ha
hecho menos urgente para México —en beneficio del sector empresarial—
tener que implementar una reforma impositiva adecuada, capaz de aumentar
la autoridad del sector publico sobre los recursos para satisfacer los requeri-
mientos progresivos de inversion y servicios publicos.

El desarrollo de México ha sido descrito de diversas maneras, como “mila-
gro”, algo semejante al de Japén, y como modelo para otros paises de América
Latina e, incluso, de otros lugares del mundo. Sin duda, no es poco logro si se
toman en cuenta los antecedentes histéricos y el hecho de que muchas de las
bases fueron puestas durante los afios veinte y treinta, sin ayuda internacional
de ningtn tipo (antes lo contrario). El punto de vista oficial y el de muchos
economistas es que México ha entrado en una etapa de crecimiento autoimpul-
sado. No es slo un asunto de oportunidades multiples para nuevas exportacio-
nes, nuevas inversiones en la industria, mayor sustitucién de importaciones,
utilizacién de recursos naturales atin sin explotar y el compromiso del sector
publico y de las organizaciones empresariales privadas con el desarrollo; es tam-
bién una cuestién de actitud por parte de la mayoria de la poblacién, evidente-
mente favorable al progreso y el cambio, as{ como el hecho de que los mexica-
nos estdn cosechando poco a poco los beneficios de la educacién, el avance
tecnolégico, las comunicaciones, su proximidad con Estados Unidos, la con-
fianza en las instituciones politicas y sociales, etc. Puede ser acertado hacer
todas estas suposiciones y de ahi derivar un modelo de crecimiento viable. Se ha
afirmado, oficialmente incluso, que la tasa “natural” de crecimiento de México
es actualmente de 6 a 6.5% por afio, muy por encima del 3.5% de crecimiento
de la poblacién, y que dadas las presentes condiciones puede esperarse confia-
damente que esta tendencia continde sine die. Pero dicha tasa de crecimiento
no supone necesariamente una tasa suficiente de cambio estructural, que pueda
asegurar que el desarrollo —en su concepcién mds amplia— siga llevindose a
cabo a un ritmo y de una manera que resulten satisfactorios para la mayorfa de
la poblacién. Lo que resta de este ensayo serd dedicado a llamar la atencién, en
pocas palabras, sobre algunas de las dificultades de fondo.
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El primer asunto es el crecimiento demografico, ya que, sin importar lo que pase,
el nimero de habitantes en México seguird aumentando con rapidez. Aunque
durante el periodo 1910-1921, de revolucién y disturbios en todo el pais, se esti-
ma que la poblacién decrecié como resultado de la alta mortalidad y la emigracién
¥, quizd, por una caida en la tasa de natalidad, el indice de crecimiento se recuperé
poco tiempo después. La tasa de natalidad nacional aumenté a 43.8 por millar en
1930 y 46.0 por millar en 1960; mientras tanto, la tasa global de mortalidad dis-
minuyé de 26.6 por millar a 11.5. La esperanza de vida promedio al nacer ha
aumentado de 33.26 en 1930 a 58.96 en 1960 y ahora se calcula en alrededor de
62. Estimaciones recientes muestran que los censos de 1950 y 1960 reportaron
cifras de poblacién 3% mds bajas que las reales, sobre todo en el grupo de edad de
0 a 4 afios. Aproximadamente, 45% de la poblacién de México es menor de 15
afos. La migracion del campo a las ciudades ha tenido como resultado un creci-
miento de la poblacién urbana de casi 5% anual desde 1940 (en la definicién cen-
sal de localidades urbanas se consideran aquellas de mds de 2 500 habitantes),
mientras que la poblacién rural ha aumentado 1.5% cada afio. No hay evidencia
de que la fertilidad esté disminuyendo con la urbanizacién. La fertilidad urbana
ha sido siempre mds baja que la rural, pero ambas son altas y la migracién del
campo a las ciudades lleva consigo altas tasas de fertilidad. Las proyecciones a
1980 indican que, incluso en el supuesto de una disminucion de 5% de la fertili-
dad después de 1970 y otra de 5% de 1975 a 1980, la tasa global de crecimiento
demogréfico permanecerd cerca de 3.5% anual. Lo anterior supone que contintie
la caida de los indices de mortalidad durante el periodo. La poblacién rural segu-
ramente aumentard en cifras reales a una tasa no inferior a 1.5% por afo. La pro-
porcién de personas menores de 15 afios permanecerd mds o menos estable.
Hasta hace poco tiempo, el crecimiento de la poblacién no habia entrado
en ningan cdlculo ni idea relacionados con el desarrollo, excepto como mera
cifra, con la consideracién de que un incremento potencial en la fuerza de tra-
bajo es un factor favorable. El andlisis demogrifico, al poner de relieve muchos
rasgos hasta ahora insospechados de la poblacién mexicana,® particularmente

8 El Centro de Estudios Econémicos y Demogréficos de El Colegio de México estd empeiia-
do en un programa exhaustivo de investigacion sobre las consecuencias econémicas y sociales a
largo plazo del crecimiento y cambio de la poblacién en México. Para un estudio breve de la poli-
tica de poblacién y los programas de planificacién familiar, cf. Centro de Estudios Econémicos y
Demogrificos, El Colegio de México, Demographic Research and Planning in Mexico, ensayo escri-
to por Susana Lerner y presentado ante el 11% Pacific Science Congress, Symposium on Popu-
lation Problems in the Pacific, documento nim. 10, Tokio, agosto de 1966.
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en cuanto a las proyecciones, ha hecho que los funcionarios pablicos, planifi-
cadores y grupos privados estén poco a poco mds preocupados por las tasas
actuales de crecimiento. A pesar de que el gobierno no ha adoptado atn ningu-
na politica respecto a la planificacién familiar y evita la discusion publica del
problema, no se ha opuesto a la accién de grupos privados, sobre todo los for-
mados por los médicos y profesionales de la salud publica, y el uso de los anti-
conceptivos modernos va en aumento entre todos los estratos de la poblacién.
Es dudoso, sin embargo, que se perciba ningtin efecto significativo en la tasa de
natalidad durante un largo tiempo; la ignorancia y los patrones culturales (mds
que la influencia religiosa) son los obstdculos que hay que superar y el avance
de la planificacién familiar serd particularmente lento en las dreas rurales.

Un pais que tiene actualmente casi 47 millones de habitantes (estimacidn
corregida), que aumentard a no menos de 51 millones para 1970 y a 72 millo-
nes para 1980 (mds quizd, a medida que la investigacién sigue descubriendo
factores que por lo visto favorecen una fertilidad extraordinariamente alta),
debe necesariamente detenerse y pensar sobre las perspectivas de desarrollo
durante el préximo tercio de siglo y replantear la eficacia de las politicas segui-
das hasta ahora, que han hecho ingresar a México al “club de los mds de 500
délares per cdpita”, pero que no parecen ser tan eficientes para ayudar a sus
habitantes a superar la marca de 1 000 délares en el presente siglo. Con las
actuales tasas de crecimiento, hardn falta 26 afios para duplicar el producto per
cdpita de México. Para alcanzar esa meta en sélo 17 afios (1985), el producto
per cdpita tendria que crecer 4.2% anual, lo que supone, a las tasas probables
de crecimiento de la poblacién, un incremento del PNB de 8% anual, que estd
mis cerca de la tasa de los paises “milagro”.

La diferencia entre un crecimiento de 6% y uno de 8% puede resultar cier-
tamente formidable, dadas las actuales condiciones. Pero entre muchas de las
razones del porqué 6% no parece ya ser suficiente, ademds del simple aumento
de poblacién, estd la gran magnitud del desempleo disfrazado existente y de
algunos indicios de desempleo abierto, aunque no se ha llevado a cabo ningtin
estudio sistemdtico de este fenémeno. El sistema educativo continta creciendo,
con indices de matriculacién en aumento en todos los niveles, pero la tasa de
desercién es atin tan alta que por cada 100 estudiantes que ingresan a la escuela
primaria, sélo alrededor de nueve se inscriben en el primer afio de secundaria y
Gnicamente dos llegan al primer afno de educacién universitaria; aqui, de
nuevo, hay una reduccién cuyo resultado es una tasa de graduacién de sélo
12%. En 1965, la proporcién de inscritos entre 6 y 14 anos de edad fue 64% en
la totalidad de las escuelas primarias; pero en las dreas rurales, donde la educa-
cién escolar después del cuarto grado no es generalmente accesible, significé
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s6lo 4% de la matriculacién total. En educacién secundaria, limitada en su
mayoria a ciudades medianas y grandes, la proporcién de inscritos en el grupo
de edades de 14 a 18 anos fue 28%. En la educacién superior, en el grupo de 19
a 24 afos, fue de cerca de 3%. No obstante que mds de 145 000 estudiantes se
inscribieron en universidades en 1967, el nimero de graduados ese afio fue de
alrededor de 18 000.” Todo esto indica que, desde temprana edad,!® quienes
desertan de las escuelas ejercen una presién sobre la fuerza de trabajo y, como
seguramente carecen de preparacion, devengan el salario minimo e incluso
menos y sélo pueden encontrar empleos parciales o esporddicos. Incluso en los
niveles de educacién mds altos, la oferta de aspirantes poco capacitados que
entran a la fuerza de trabajo tiende a rebasar la demanda. Por otra parte, debido
a las deficiencias de la formacién universitaria, la demanda de personal alta-
mente capacitado tiende a quedar insatisfecha. En general, parece que el desa-
rrollo industrial no es lo suficientemente rdpido como para “amaninar” el exce-
so de oferta en el mercado laboral, que, como ha sido mencionado antes, se ve
muy afectado por la migracién del campo a las ciudades. Como ya se indicé, las
industrias de servicio han absorbido un buen porcentaje del aumento de la
fuerza de trabajo, pero esto no es de ninguna manera la solucién, ni puede afir-
marse tampoco que sea adecuado para crear una estructura econdmica balan-
ceada en el futuro. Las continuas mejoras del sistema educativo tienden, por un
lado, a mantener a los aspirantes alejados del mercado de trabajo y, por otro, a
capacitarlos para que puedan ingresar mds tarde y mejor preparados, asi que
estan haciéndose esfuerzos en esa direccién; hay todavia dudas, sin embargo, en
cuanto a la intensidad de dichos esfuerzos y la calidad de los mismos, dentro del
conjunto de limitaciones fiscales en las que estd operando México. La atencién
a la educacién primaria y secundaria y, en especial, a la educacién rural, estd
imponiendo un rezago en la asignacién de recursos para la educacién superior.
La produccién agricola ha venido incrementdndose durante los tltimos
25 afios a una tasa promedio superior a 4% anual, aunque ha habido conside-
rables fluctuaciones en las cosechas de un afio a otro. La agricultura, incluyen-
do la produccién ganadera, no es por tanto el sector mas dindmico de la econo-
mia, pero se ha mantenido por encima del crecimiento de la poblacién y ha
podido abastecer tanto las demandas internas como los mercados de exporta-

9 Cf. Urquidi y Lajous Vargas, op. cit. Estoy en deuda con el sefior Lajous Vargas por los
datos adicionales contenidos en su disertacién atin no publicada, Aspectos de la educacion superior
y el empleo de profesionistas en México, 1959-1967, México, Escuela Nacional de Economia,
Universidad Nacional Auténoma de México, 1967 (copia mimeografiada).

107 B. Morelos, “Entradas a la actividad, salidas y vida media activa en México, 1960-
1965, Demagrafia y Economia, vol. 11, ntim. 1, 1968.



62  VISION INTEGRAL

cién. Entre 1941y 1950, 52% del incremento de la produccién de las cosechas
se debié a un mayor rendimiento por hectdrea; durante la década 1951-1960,
un crecimiento adicional de los rendimientos significé dos terceras partes del
aumento de la produccién.!! El resto fue debido, sin duda, a la expansién de las
superficies de cultivo. Ha habido, de esta manera, un considerable progreso téc-
nico como resultado del riego, el uso de fertilizantes, mejores métodos de culti-
vo, investigacién en semillas mejoradas, etc. Los avances fueron especialmente
notables en los cereales. Por ejemplo, en 1951-1960 la produccién de trigo cre-
ci6 a una tasa anual promedio de 8.7%, con rendimientos que aumentaron a
una tasa de 5% anual. La produccién de maiz, un cultivo de primera necesidad
para consumo humano en México, se incrementd a una tasa anual de 2.8%, con
rendimientos que crecieron 2.5% por ano; los anteriores son promedios nacio-
nales, pero en dos dreas donde se establecieron nuevos programas, que com-
prendian casi una cuarta parte de la superficie cosechada en 1960, el incremen-
to fue del orden de 12 y 8% anual, con rendimientos que crecieron 7 y casi 2%
cada afio.!? Aumentos de produccién similares se alcanzaron en cafia de azticar,
frijol (también de primera necesidad), arroz, papa, hortalizas, frutas y verduras,
oleaginosas, café, cacao, tabaco y nada menos que algoddn. El crecimiento de
este ltimo ha sido mds rdpido en la década 1940-1950, pero el algodén, hasta
el dia de hoy, es el principal producto de exportacién individual de México y los
rendimientos promedio por hectdrea estdn entre los mds altos del mundo.

Sin embargo, estdn ocurriendo cambios importantes en la estructura de la
demanda, debidos a la migracidn del campo hacia las ciudades, al aumento de
los ingresos y otros factores culturales variables. Asi, la elasticidad-ingreso de la
demanda de maiz y frijol se encontré que era negativa, tanto en las dreas urba-
nas como en las rurales, y para el trigo de sélo 0.2 en las 4reas urbanas.!® Se
detectaron bajas elasticidades en dreas urbanas para el arroz y otras féculas, azi-
car, algunas frutas y café. Por otra parte, se percibieron elasticidades altas para
la carne, productos ldcteos, verduras, grasas y aceites, tabaco, algunas frutas y
alimentos procesados. Se hicieron proyecciones de oferta y demanda para pro-
ductos especificos y se sumaron. Las proyecciones totales revelaron que mien-
tras podia esperarse un equilibrio razonable para 1970, en 1975 el aumento
proyectado de la produccidn seria insuficiente para satisfacer la demanda inter-
nay la externa sumadas. Un crecimiento de 7% del pNB en 1971-1975 requeri-
ria que la tasa de aumento de la produccién agricola en ese lapso fuese de 4.5%

Y Projections of Supply of and Demand for Agricultural Products, op. cit., cuadro m1-5.
12 Ibid., cuadros 1m1-35 y 111-36.
13 Projections of Supply of and Demand for Agricultural Products, op. cit., cuadro 11-10.
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anual; el incremento proyectado para ese periodo, tomando en cuenta factores
relacionados con las 4reas de cultivo disponibles, mayores aumentos de rendi-
miento y posibilidades regionales especificas, indica que la produccién podria
aumentar Gnicamente alrededor de 3% por afio, mientras que la demanda de
productos agricolas se espera que crezca mds de 4% anualmente. Asi, el des-
equilibrio para 1975 puede ser serio si no se modifican las actuales politicas.

Dadas las presentes tendencias, México va en direccién de contar con
grandes excedentes de trigo, maiz, arroz, frijol y café (en todos los casos, ya son
un hecho), asi como considerables insuficiencias en la oferta interna de granos
para ganado, oleaginosas, frutas y verduras, tabaco y, sobre todo, carne y pro-
ductos ldcteos, mds que nada carne de res y puerco (la carencia de estas dos tlti-
mas es ya critica). Las consecuencias de estas proyecciones, en la medida en que
son indicadores razonablente buenos, es que México necesita cambios impor-
tantes en la politica agricola, que pueden expresarse en términos de: 2] menos
instrumentos de peso para estimular la produccién, o sea, una politica mucho
mids selectiva respecto a la sustitucién de cultivos, consideraciones acerca de
costos, subsidios de precios diferenciados por regiones y esfuerzos organizados
para cambiar de la agricultura de subsistencia y bajo rendimiento a cultivos
orientados hacia el mercado; 4] organizacién agricola enfocada hacia los esfuer-
zos cooperativos, para hacer mds productivos a los pequefios propietarios,
incluyendo la operacién conjunta entre los ¢jidatarios y los propietarios priva-
dos en muchas regiones, con montos considerables de inversion fija que pudie-
ra canalizarse hacia los sectores descapitalizados, y ¢] un programa de desarrollo
ganadero a largo plazo, bien planificado, que incluya la reubicacién del pasto-
reo, mejoramiento del ganado y de la salud animal, mejores programas de ali-
mentacién y comercializacién mds eficaz. Estas son s6lo las principales lineas
para trazar una nueva politica, que supone actitudes mucho mds racionales,
célculos cuidadosos y, sobre todo, el abandono de algunos mitos relacionados
con la reforma agraria tal como se entendfa 50 afos atrés.

Es dudoso que el mejoramiento agricola, aunque continte, sea suficiente
para retener a la gente trabajando la tierra (a pesar de que eso podria ocurrir en
cierta medida, si se llevara a cabo un desarrollo forestal en gran escala en ciertas
4reas). Por el contario, el éxodo de las tierras improductivas, o de zonas densa-
mente pobladas donde las parcelas individuales son demasiado pequefias, segu-
ramente continuard. De este modo, se necesitard realizar un esfuerzo mucho
mayor y organizado para estimular y acelerar el paso de la industrializacién. La
complejidad de la estructura industrial y la necesidad de exportar productos
manufacturados requerird, como en el caso de la agricultura, un uso mds refi-
nado de los instrumentos de la politica. El proteccionismo no podrd seguir



64  VISION INTEGRAL

siendo indiscriminado; la proteccién selectiva deberd ir acompanada por poli-
ticas de reduccién de costos, lo que comprende prestar mayor atencidn a las
ventajas de la ubicacién y la escala, sobre todo respecto a algunas de las indus-
trias bésicas de alto costo. La participacién de México en la Asociacion Latino-
americana de Libre Comercio (aLALC) va en la misma direccién, o sea, la nece-
sidad de establecer capacidades competitivas y participar en un modelo de
desarrollo de bases mds amplias. Por lo menos en las principales ramas indus-
triales hay la necesidad de una mayor armonia entre los objetivos publicos y
privados y de la coordinacién de proyectos dentro de un todo interrelacionado.
La politica gubernamental necesita desplazarse gradualmente del uso pasivo (y
optimista) de los incentivos fiscales y otros hacia una politica activa y positiva
de crecimiento industrial planificado, en la cual la empresa privada, incluyen-
do el capital extranjero, forme parte de compromisos a largo plazo con el sector
publico en relacién con el desarrollo, en lugar de mirar inicamente hacia las
ventajas inmediatas de los mercados a corto plazo protegidos.

Como ocurre en muchos otros paises, México necesitard paulatinamente
definir una politica sobre la inversién extranjera directa, que no esté basada s6lo
en el nacionalismo, sino que pueda tomar en cuenta los factores tecnol(')gicos.14
A este respecto, México, no obstante haberse beneficiado tecnolégicamente de
la aceptacion o la asociacién con el capital extranjero en la manufactura, se ha
colocado también en la posicidn de ser tecnoldgicamente dependiente, quizd
mucho mds alld de lo necesario. Esto ha tenido obviamente consecuencias en
forma de pagos de concesiones y envio de ganancias, que ya han comenzado a
pesar sobre la balanza de pagos. Una politica hacia la inversién extranjera en la
que los criterios tecnolégicos y econdmicos sean aplicados a conciencia puede
resultar dificil de llevarse a cabo, sobre todo en vista del cémodo hdbito de los
empresarios mexicanos de asociarse con empresas extranjeras para obtener nue-
vas tecnologfas y su casi total indiferencia para apoyar la investigacion cientifica
y tecnoldgica nacional en la industria. Detrds de esto hay ciertos hdbitos, pero
también las deficiencias de la ensefianza cientifica en las universidades, que a su
vez estan relacionados con la necesidad, apenas descubierta, que tiene México
de una mejora cualitativa generalizada de la ensefianza universitaria.

Sino todos, algunos de estos nuevos asuntos se suman a la necesidad de que
el sector publico cuente con més recursos a su disposicién por medio de una
reforma fiscal y de una mejor administracion. Sin duda, una reforma fiscal bien

14 Para una discusién de este tema en relacién con América Latina en general, tomando en
cuenta la brecha del comercio, del ahorro y de la tecnologfa, cf. Urquidi, “Some Implications of
Foreign Investment for Latin America”, en C. Véliz (ed.), Obstacles to Change in Latin America, bajo
los auspicios del Royal Institute of International Affairs, Londres, Nueva York y Toronto, 1965.
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concebida e implementada podria ser equitativa y al mismo tiempo eficaz para
frenar las disparidades excesivas de ingresos; podria usarse también para estimu-
lar el ahorro de las empresas y la reinversién y para apoyar el desarrollo sectorial.
También serfa ttil para compensar las desigualdades regionales. Pero, sobre todo,
se debe permitir al sector publico la expansion de sus programas de educacion,
salud, asistencia social y vivienda, y reducir lo que ahora parece una pesada
dependencia de los préstamos del exterior para financiar la inversién publica, la
expansion industrial e, incluso, el crédito agricola a mediano plazo. Lo anterior
tiene consecuencias obvias para la estabilidad monetaria, que ha sido un firme
objetivo de las autoridades mexicanas durante los ltimos 13 afios.

Sien el pasado México ha llevado a cabo una combinacién razonablemen-
te acertada de politicas no siempre bien coordinadas, estas politicas —en vista
del aumento de la poblacién, de incertidumbres en cuanto al aumento de las
exportaciones a una tasa razonable y de los nuevos y complejos asuntos que
surgen del propio crecimiento, asi como a las cambiantes aspiraciones sociales
y politicas de la poblacién— requieren ser actualizadas y, en algunos casos,
revisadas a fondo. Para moverse en la direccidon del 8% de crecimiento, que
quizd sea la tasa minima necesaria para que una poblacién joven en aumento
sea absorbida por el empleo productivo, la tasa de inversién tendrd que ser mds
alta y la reforma fiscal deberd ayudar, junto con otras medidas, a llenar el vacio
del ahorro en un contexto de inevitables presiones sobre la balanza de pagos.
Las politicas agricola e industrial deberdn ser mds racionales. La educacién y
otros gastos sociales necesitardn ser mds intensivos y tener mayor sentido. La
ciencia y la tecnologia requerirdn un fuerte impulso, dentro de las aletrnativas
realistas abiertas a un pais menos desarrollado. Habrad que remediar las eviden-
tes desigualdades de ingreso y riqueza. Serd necesario idear politicas para el
desarrollo urbano y sobre cémo enfrentar los problemas que se aproximan,
propios de una megalépolis, que traerdn consigo crisis en la vivienda y las
comunicaciones, bajo la presion adicional de la migracién masiva del campo a
la ciudad y el crecimiento descontrolado de asentamientos irregulares. La
pobreza secular no puede verse agravada por la pobreza moderna y la injusticia
producidas por el hombre. Los desequilibrios regionales deben abordarse con
seriedad, mediante planes correlacionados con programas de desarrollo global
y con objetivos a largo plazo. El gobierno debe enfrentar las cuestiones y crear
el mecanismo de planificacién necesario para asegurar la utilizacién éptima de
las multiples tendencias y experiencias en desarrollo, indudablemente positi-
vas, que México tiene. Una simple continuacién del pasado, con los puntos de
vista del pasado, estd destinada a fracasar, por muchos éxitos que puedan haber-
se alcanzado durante los dltimos 30 afios.






EL PROGRESO ECONOMICO DE MEXICO:
PROBLEMAS Y SOLUCIONES*

Hoy dia se habla mucho de industrializacién, y hasta de industrializacién como
medio Gnico de elevar el nivel de vida de los mexicanos; hace cien afios también
se hablaba de industrializacién. Hace una generacidn, es probable que mds
bien se hablard de reforma agraria y obras de riego como medios de hacer pro-
gresar econémicamente a los habitantes que constituyen la gran masa de la
poblacién. También se oye hablar en la actualidad de inversiones de capital
extranjero como factor auxiliar en nuestro progreso; y es posible que esto pro-
voque sonrisas irénicas en quienes hayan vivido el ambiente de fines del siglo
pasado y de principios del presente. Por otro lado, a partir de 1936 se puso en
boga en México la idea de que una politica monetaria de expansién deliberada
del circulante era la mejor forma de acelerar el desarrollo econémico; y hoy que
vivimos en medio de una inflacién como las que sufren los paises que han sido
teatro de la guerra, hay algunos escépticos.!

Ante cierta tendencia que existe actualmente a simplificar con demasia los
problemas econdmicos y sociales, acentuando tal o cual aspecto de los mismos,
es oportuno plantear el problema general del desarrollo de México, como segu-
ramente se habrd hecho tantas veces antes en la historia de nuestro pafs. Al
hacer este planteamiento, sin embargo, no se pretende que sea fruto de largos
afos de estudio y meditacién; en realidad, es muy discutible la validez de un
trabajo como éste, que no es la culminacién de incontables lecturas ni de exten-
sos viajes por nuestro territorio. Pero cabe insistir en que estamos en un momen-
to en que semejante examen general de los problemas no podia ser mds oportu-
no y en que la falta de documentaciéon pueda quizd excusarse si se compensa

* Este articulo se basa en tres conferencias que, con el mismo titulo, se dieron en los Cursos de
Invierno de la Escuela Nacional de Economia, Universidad Nacional Auténoma de México, febrero
de 1946. Fue publicado en E! Trimestre Econdmico, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1946.

! Naturalmente que también han influido en la situacién mexicana algunos factores exter-
nos incontrolables; permitaseme referir al lector a un trabajo titulado “Tres lustros de experiencia
monetaria en México: algunas ensefanzas”, que aparece en la Memoria del Segundo Congreso
Mexicano de Ciencias Sociales, Sociedad Mexicana de Geograffa y Estadistica, 1946, vol. 11, pp.
423-473.
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por un intento de hacer un andlisis sereno y lo mds completo posible, aunque
necesariamente un tanto tedrico.

Al afirmar que el momento actual es de gran significacidn, se quiere decir,
por una parte, que las épocas de gran agitacién social como la que atraviesa
actualmente el mundo, y las condiciones de gran expansién monetaria como la
que padece hoy México, constituyen un ambiente propicio a la especulacién, y
no sdlo a la especulacién con dinero, sino también con el destino del pueblo.
Las perturbaciones econdmicas de los tltimos afios, particularmente en una
economia sujeta a pocas medidas de control, como la de México, han deforma-
do el orden social (y el ingreso nacional) a favor de ciertos sectores econdmicos
para quienes el porvenir se presenta muy ficil o que se interesan en prolongar
lo mds posible el ambiente expansionista sin parar mientes en los demds grupos
de la poblacién. Algo de eso ocurre hoy dia, cuando la palabra mdgica “indus-
trializacién” adquiere significados que jamds podrd tener y cuando casi se la
representa como sinénimo de “panacea’.

Por otro lado, la guerra ha terminado en el mundo y es de suponer que
todos los pueblos, mds o menos consciente y racionalmente, desde el soviético
hasta el indonesio, anhelan dedicar sus esfuerzos al fin tan proclamado de ele-
var su nivel de vida. Habrd sin duda un periodo de transicién y un lapso de
simple reconstruccién. Pero tan pronto como se pueda, se determinard, por
procedimientos democrdticos o no, la manera de aumentar el bienestar econé-
mico. Ante todo, esto significa cambiar de psicologfa. Lo que durante el perio-
do bélico pudo estar muy justificado, no por fuerza lo estd ahora; la politica
econdmica debe hoy partir de una base distinta a la de los tltimos seis afos.
Esto, por desgracia, no se aprecia en todos lados; no lo aprecian quienes se han
beneficiado con la situacién acarreada por la guerra. Cabe repetirlo: la guerra
ha terminado y el esfuerzo humano debe ahora convertirse, no en pertrechos,
sino en todo aquello que sirva para elevar progresivamente los niveles de vida.
Si México no aprovecha esta nueva oportunidad que se le presenta, si no actda
con sentido, con calma y a la vez con decisién, su progreso a la larga serd infe-
rior al de los paises que sf acten en esa forma.

El objeto de este trabajo no es, pues, otro que el de llamar la atencién
sobre el problema —que lo es— del progreso econémico, tratar de demostrar
en qué consiste y sefialar cudles pueden ser sus soluciones y cémo pueden coor-
dinarse. Aunque el tratamiento del tema se mantiene en un terreno mds bien
tedrico, estd pensado en funcién de las condiciones de México. Su justificacién
s6lo la dard la medida en que incite a otros estudiosos a meditar sobre el mismo
asunto.
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II

Si se va a escribir sobre progreso econémico, lo primero que conviene hacer,
aun cuando entrafie repetir una serie de perogrulladas, es definir lo que se
entiende por ese término.

Hagamos a un lado desde luego un problema que quizd tenga un gran
contenido filoséfico, pero que exigiria una digresién interminable: el de ;qué
es progreso? No serfa remoto que la poblacién del mundo pudiera dividirse por
partes iguales, independientemente de sexo, edad, raza, etc., en creyentes y no
creyentes en el progreso; en quienes prefieren pasarse el resto de la vida sabo-
reando frutas tropicales a la sombra de una palmera y quienes aspiran a poseer
algin dia un aparato telefénico que opere a base de energfa atémica. Es, a no
dudar, cuestién de fe.

Lo que si puede discutirse es el uso del vocablo “econémico”. Segtin el profe-
sor Pigou, “el bienestar econémico es aquella parte del bienestar total que puede
medirse, directa o indirectamente, en dinero”.? Esto no quiere decir que un bien
s6lo es econdémico cuando se cambia por dinero, sino que basta que sea suscepti-
ble de evaluarse, aun cuando sea comparativamente, en dinero. Ahora bien, la
contrapartida del bienestar econémico medido en dinero es un conglomerado de
cosas reales, tangibles o intangibles, o sea la suma total de bienes y servicios de
que dispone de un modo inmediato la totalidad de la poblacién. Es también el
“disfrute total” que semejante suma de bienes y servicios origina. Otro modo de
denominarlo consiste en llamar a esa suma el ingreso real de la comunidad.

La justificacién para definir bienestar e ingreso econémicos en la forma
mencionada estriba en que de otra manera no se podrian cuantificar, caso en el
cual no se podria comparar el ingreso de una comunidad con el de otras, ni el
de una misma a través del tiempo. Esto no significa negar que ciertos aconteci-
mientos no computados en el ingreso real no aumenten el bienestar colectivo,
ni que deba excluirse del problema la direccién del esfuerzo humano hacia el
logro de ese tipo de sucesos; pero no hay manera de valorizarlos objetivamente,
en forma cuantitativa. Por ejemplo, el bienestar de un pais puede mejorar cuan-
do la poblacién aprenda a leer y escribir y se adapte a normas cientificas de ali-
mentacién e higiene. Mas no seria posible cuantificar, sobre una base compara-
ble con la produccién de bienes y servicios, el efecto que este tipo de progreso
(social) pueda tener en la productividad futura de la poblacién ni en el valor
corriente de la misma, no obstante que a la larga tenga repercusiones que, a tra-
vés de mayor productividad, se consideren de cardcter econémico. O bien, la

2 A.C. Pigou, The Economics of Welfare, p. 31.
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generalizacién de métodos mds democrdticos de gobierno, la sistematizacién
del sufragio libre, una mayor tolerancia ideoldgica, son factores que pueden
tener un efecto profundo en la productividad de la poblacién, pero son tipos
de progreso (politico) cuya repercusiéon econdmica no es posible cuantificar.
Asi pues, no puede decirse que en México, en 1945, haya representado progre-
so econdmico, en el sentido que aqui se da al término, el hecho de que una parte
de la poblacién haya ensefiado a la otra a leer; ni que en Brasil o Pert lo hayan
significado las elecciones mds libres; ni que en Argentina haya habido resroceso
econdémico porque se estableciera una dictadura.

El progreso econémico es, en resumen, una parte del progreso general, y
para determinar si existe o no es preciso reducirse a tomar una medida total de
los actos de una comunidad que, en un periodo dado de tiempo, puedan expre-
sarse directa o indirectamente en dinero, y comparar esa medida a través del
tiempo en términos reales, es decir, haciendo abstracciéon de los cambios en el
valor del dinero; en otros términos, es necesario sumar el valor de la produc-
cién de bienes y servicios y compararlo en diversas fechas excluyendo de él las
fluctuaciones generales de los precios.

Mas semejante definicién deja atin mucho que desear, y debe refinarse y
concretarse de diversas maneras. Sin desviarse uno hacia la discusién de qué
bienes y qué servicios incluir o no en el cémputo, pues eso conduciria al terre-
no todavia muy tormentoso de la metodologia de los célculos del ingreso y el
producto nacionales, puede hacerse una serie de aproximaciones que, sin ser
muy exactas, sirvan para tener un concepto Util y préctico de lo que es progreso
econdmico referido a un pais de la naturaleza de México.

1] Es evidente que si la produccién total aumenta, se progresa econémica-
mente. Pero debe tenerse en cuenta el niimero de personas a que dicha produc-
cidn se refiere y que son capaces de disfrutar de ella. En consecuencia, la prime-
ra aproximacién seria hablar de ingreso real per capiza.

2] Mas no todo el mundo trabaja, por razones de edad, de sexo, de incapa-
cidad o por caracteristicas sociales de la economfa. Si de un afio a otro, el ingre-
so real total aumentara 5 por ciento, pero la parte de la poblacién que trabaja
tuviera un incremento de 10 por ciento, la produccién por habitante ocupado
econdémicamente serfa menor y no se podria hablar de progreso econémico.

3] Mds adn, si la produccién y la poblacidén ocupada aumentan en igual
proporcidn, pero el nimero de horas trabajadas aumenta en proporcién mds
grande, no se ha progresado, porque el ingreso real por habitante ocupado por
hora es mis bajo.

4] Entonces, la mejor sefial de progreso econémico es un aumento de la
productividad media por habitante ocupado por hora (desde el punto de vista
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del consumo, del ingreso real medio por habitante ocupado). El ideal seria que
se obtuviera el mayor ingreso real posible con el trabajo de la menor propor-
cién posible de la poblacién y en el menor tiempo posible; en estas circunstan-
cias estarfan quizd de acuerdo quienes prefieren desde ahora reposar bajo las
palmeras y quienes aspiran a hacerlo cuando la energfa atémica sustituya a la
humana.

5] Aun asi, sin embargo, tenemos apenas un concepto burdo. Hay dos
categorias principales de bienes y servicios: los de produccién y los de consumo
(omitiendo subcategorias, tales como bienes de consumo duraderos y semidu-
raderos, etc.). Para simplificar, se les puede llamar arados y pan. El fin tltiimo
de la actividad econdmica es producir bienes de consumo (pan). Pero es obvio
que si en un afo todo el esfuerzo de la poblacién ocupada se dedicara a produ-
cir pan y ninguno a producir arados, no seria posible aumentar la produccién y
consumo totales en afos sucesivos (dados los conocimientos técnicos). La tini-
ca forma de aumentarlos seria distrayendo parte del esfuerzo humano para pro-
ducir arados, con menor produccién transitoria de pan, y con aumento de la
proporcién de la poblacién ocupada o mayor nimero de horas de trabajo, o
ambas cosas.’ Con el tiempo, se producird més pan gracias a la mayor produc-
cién de arados, y se obtendrd un total mds grande de ambos. Sin profundizar
mds, basta sefialar por ahora que esto quiere decir que a los refinamientos ante-
riores es preciso afadir éste: la proporcién que, a través del tiempo, representa,
dentro de la produccién total de bienes, la de bienes de produccidn. Si el con-
sumo de un pafs es manifiestamente bajo, sélo podrd aumentar si esa propor-
cidn crece, y cuanto mayor sea ésta, mayor serd el progreso y mayor el nivel de
consumo ulterior.*

6] Otra aproximacién al concepto de progreso econdémico la da la consi-
deracién de lo que un autor llama la “morfologia de la evolucién econémica”.?
La actividad econdmica puede dividirse burdamente en tres categorias: ) la
primaria, que comprende agricultura, silvicultura, ganaderfa, cazay pesca; 6) la
secundaria, que abarca la industria de transformacion, las construcciones, las
obras publicas, la mineria y la generacién de energfa, y ¢) la terciaria, que com-

3 En Benham, Curso superior de economia, pp. 130-132, se encuentra un ejemplo admirable-
mente sencillo de este proceso de acumulacién de capital real.

4 La produccién de bienes de produccién puede también llamarse “inversién”, “formacién
de capital” o “capitalizacién” (o “acumulacién de capital real”). Los bienes de produccién pueden
igualmente llamarse “bienes de inversion” o de “capital”. Mds adelante se vuelve a considerar la
capitalizacién, junto con el hecho de que los paises no viven como comunidades aisladas, sino que
exportan e importan bienes de produccién y de consumo.

> Colin Clark, The Conditions of Economic Progress, pp. 337-344.
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prende comercio y distribucidn, transporte, servicios domésticos, personales y
profesionales y administracién publica. Estd demostrado® que el ingreso real
por habitante ocupado es alto en los paises en que es elevada la proporcién de la
poblacién activa que trabaja en actividades terciarias. En Estados Unidos, Gran
Bretana, Australia y Nueva Zelandia, la proporcién es alrededor del 50 por
ciento. En cambio, el ingreso real es bajo en aquellos en que una gran propor-
cién de la poblacién ocupada trabaja en actividades primarias; por ejemplo, en
la mayor parte de Asia, del sudeste de Europa y de América Latina fluctda alre-
dedor del 70 por ciento (en México, fue de 60 por ciento en 1940, segiin datos
del censo de poblacién). Se ha demostrado también que en los paises de mds
alto ingreso real por habitante ocupado, el aumento del ingreso ha marchado
parejo con un desplazamiento de la poblacidn de las actividades primarias a las
secundarias y de éstas a las terciarias.” En consecuencia, debe tenerse también
en cuenta, ademds de la productividad de cada tipo de actividad, la proporcién
de la poblacién activa que hay en ella y la dindmica de dicha poblacién.

7] Un factor adicional que debe considerarse es que, en la industria de
transformacién, puede haber mucha o poca especializacién entre diversas
empresas de una misma industria. Esta especializacién intraindustrial ha sido
en el pasado uno de los principales factores de progreso econémico en los pai-
ses hoy industrializados.?

8] No puede dejar de mencionarse el problema de la calidad de la mano de
obra, que tiene su contrapartida en la calidad del equipo técnico. Elementos
tales como una baja proporcién de mano de obra calificada de determinadas
clases necesarias para actividades de fomento de la economia, la distribucién
por edades, las condiciones de salud, el nivel de educacién y los conocimientos
técnicos, influyen en el ritmo del progreso econémico. La posibilidad de apli-
car mejores técnicas —la utilizacién de métodos mds eficientes de combinar el
trabajo y el capital— es de igual importancia. Asimismo lo es el grado en que se
prevenga la depreciacién del equipo productor del pais, o sea la medida en que
se mantenga, se repare y se sustituya el capital real.”

6 Ibid., p. 182.

7 Segtn Clark, op. cit., “el concomitante mds importante del progreso econémico [es] el
movimiento de la poblacién, ocupada de la agricultura a la manufactura y de ésta al comercio y
los servicios” (p. 176).

8 Ibid.,p. 11.

9 El deterioro del capital real puede, a la corta, permitir un mayor nivel de consumo y tam-
bién una mayor produccién de bienes de inversidn; pero, a la larga, el no mantener intacto dicho
capital significa un retroceso. Durante la guerra, los principales paises industriales, sobre todo
Inglaterra, han sacrificado el mantenimiento de su capital para obtener una mayor produccién
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9] Por dltimo, importa considerar si un pais es deudor o acreedor, es decir,
si el capital extranjero invertido en él es superior al nacional invertido en otros
paises, o viceversa. Si una parte de la produccién anual tiene que destinarse al
pago de servicios de capital extranjero prestados anteriormente, ese hecho
retrasa el progreso econdmico si los servicios prestados no fueron de tal natura-
leza que, sin ellos, el progreso habria sido més lento. El mero hecho de que exis-
ta una deuda externa no es un factor desventajoso, sino que debe conocerse en
qué se empled el capital externo y qué resultados ha dado.

Las consideraciones anteriores han servido para puntualizar un poco mejor
lo que se entiende por progreso econémico.!? En lo que sigue se parte del supues-
to de que México es capaz de progresar en mayor medida que antes y de que
todos los mexicanos asf lo desean. No obstante la evolucién de los tltimos cien
afos, y sobre todo de los tltimos veinte, la productividad y el ingreso real son
atn extraordinariamente bajos, y puede y debe lograrse un nivel més elevado.
sQué caminos pueden o deben seguirse? ;Qué condiciones favorables o desfavo-
rables al progreso econémico rdpido presenta la economia mexicana? A conti-
nuacién se sefialan algunos de los factores que limitan o condicionan el progreso
econémico en México, y mds adelante se plantean las posibles soluciones que
pueden darse, asi como algunos de los principales problemas que entrafian.

III

El progreso econdmico no puede ser de iguales caracteristicas en todos los pai-
ses, ni puede llevar, sin duda, el mismo ritmo. En el caso particular de México
existe una serie de elementos que lo condicionan; en ellos se puede hacer mayor
o menor hincapié del que aqui se hace, pero de todos modos no pueden pasarse
por alto. Sin entrar en muchos pormenores, ni hacer acopio de datos estadisti-
cos, se sefalardn en seguida los mds importantes.

Lo primero que hay que tener en cuenta es la relacién del progreso de
México al del resto del mundo. Existe un pequeno grupo de naciones de muy

transitoria; pero han tenido plena conciencia de lo que significarfa en el porvenir. En México,
desde antes de la guerra, se ha deteriorado considerablemente una parte del equipo productor del
pais, sin plena conciencia de ello, por ejemplo, el de los ferrocarriles, el de la industria textil, etc.
Es notorio que en México las construcciones publicas y privadas, a mds de parecer hechas para
una duracién maxima de 15 a 20 afios, sufren un deterioro neto anual no compensado.

19 Para mayores pormenores sobre el concepto de progreso econémico pueden consultarse
la obra de Colin Clark, The Conditions of Economic Progress, Londres, 1940, y la de J.R. Hicks,
The Social Framework, Oxford, 1942.
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elevado ingreso real por habitante ocupado!! y la mayor parte de la poblacién
del mundo tiene un nivel de vida inferior al necesario para su subsistencia.'? En
consecuencia, no siendo México el tnico pais atrasado y de baja productividad e
ingreso, su progreso estd en cierta medida ligado al de otros paises y al de las mis-
mas naciones de ingreso elevado. Esto es cierto porque el volumen de comercio
exterior es un elemento conducente al progreso y México necesitard sin duda de
él, y éste a su vez dependerd del progreso de otras regiones del mundo.

En segundo lugar, hay que hacer notar la forma que ha seguido el desarro-
llo econémico anterior de México, que ha sido unilateral (no diversificado) y
en funcién de las necesidades de los paises industriales, sobre todo Estados
Unidos. Asi, México ha sido abastecedor de determinadas materias primas, lo
cual ha dado a su economia un cardcter especial, llamado “semicolonial” o
“dependiente”, tanto para la exportacién como para la importacién. Sin embar-
go, se ha adelantado mucho con respecto a la situacién en el siglo x1x (y desde
luego con relacién a la dependencia colonial de la metrépoli espafiola), aunque
una parte de la diversificacion reciente de la economia, la originada por la gue-
rra, es precaria. De cualquier modo, las fluctuaciones ciclicas de los paises indus-
triales y nuestra vulnerabilidad a ellas a través del comercio son factores inelu-
dibles. La condicién de dependencia tiene este otro sentido: que si los paises de
alto ingreso no contintian su progreso y no facilitan a los de bajo ingreso sus
ahorros y su técnica, el progreso de las naciones deudoras serd més lento.!?

México, por la evolucion que ha tenido hasta ahora y por una serie de fac-
tores que en seguida se apuntan, se encuentra en un estado general de baja pro-
ductividad, tanto en su agricultura, en sus transportes y en su industria, como
en su administracién publica.'* Las excepciones no hacen sino confirmar la
regla, pues el origen de ellas ha sido la situacién especial creada por la guerra.

Ademis de los elementos ya indicados, influyen factores naturales como la
situacién geografica, el clima, la conformacién orografica y geoldgica, la cali-
dad de las tierras y, en general, la pobreza de recursos inmediatamente disponi-

1 Estados Unidos, Gran Bretafia, Francia y Alemania disfrutaron, en 1925-1934, de casi la
mitad del ingreso real del mundo, aunque su poblacién era igual a sélo el 13 por ciento de la total.
Junto con otros cuatro paises acreedores (Canadd, Paises Bajos, Suiza e Irlanda), su participacién
en el ingreso mundial pasaba del 50 por ciento. Clark, op. czz., pp. 56-57.

12 Ibid., p. 53.

13 La dependencia técnica parece ser definitiva: cuando México haga pleno uso de su car-
bén, su fierro y su petréleo, las grandes naciones industriales habrdn amaestrado con éxito la ener-
gia atémica.

14 14 reciente obra de Soule, Efrén y Ness, Latin America in the Future World (Farrar &
Rinehart, 1945), demuestra, con un alud de datos, que se trata de una condicién general de los
paises hispanoamericanos. Véanse sobre todo los capitulos 1 a 8.
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bles.!> Pero influye enormemente la calidad de la poblacién, asi como su com-
posicién y su distribucién ocupacional. Son hechos de sobra conocidos, pero
vale la pena repasar algunos de los més salientes. La poblacién ocupada o eco-
némicamente activa es pequena. Segtn los datos del censo de poblacién de
1940, alcanzaba un total de 6 382 000 en ntimeros redondos,'® o sea el 32.5
por ciento de la poblacién total.!” Pero el incremento de la misma entre 1930y
1940 fue del 10.9 por ciento, y el 31 por ciento de ese incremento correspon-
dié a la poblacién ocupada en actividades primarias. Esto requeriria traslados
considerables de poblacién ocupada de las actividades primarias a las secunda-
rias y de éstas a las terciarias para mantener la productividad en las primeras y
en las segundas (dado el elevado porciento ocupado en actividades primarias).
Los desplazamientos realizados han sido pequefios. La poblacién ocupada en
actividades primarias fue del 63 por ciento de la poblacién activa total en 1930
y disminuyé apenas al 60 por ciento en 1940; entre 1900 y 1930, aun teniendo
en cuenta las deficiencias de los primeros censos, la proporcién se habia mante-
nido estacionaria. La proporcién de la poblacién en actividades secundarias se
ha mantenido mds o menos fija, siendo en 1940 de 11.7 por ciento. La que
corresponde a actividades terciarias varié de 24.1 por ciento en 1930 a 28.3 en
1940 (fue de 18.8 en 1900); los aumentos mds importantes fueron los referen-
tes a los ramos de comercio, comunicaciones y transportes y administracién
publica. En resumidas cuentas, ha habido entre 1930 y 1940, para contrarres-
tar un 10.9 por ciento més de poblacién activa y un aumento absoluto consi-
derable de la ocupada en actividades primarias, un desplazamiento de apenas 3
por ciento hacia las actividades secundarias y terciarias, principalmente hacia
estas ultimas. Con todo y eso, la distribucién es semejante a la de paises como
Polonia, Lituania, Turquia e India antes de la pasada guerra, '8 paises todos ellos
de notoria baja productividad en general.

15 Lo anterior se refiere, vale recalcarlo, a los recursos inmediatamente disponibles. Hay sin
duda muchas posibilidades de utilizar recursos (tierra, minerales, campos de pesca, caidas de agua,
etc.) hoy no explotados, pero las exploraciones y estudios previos a su utilizacién consumen
mucho mds tiempo, dinero y energfa de lo que la gente se imagina; y la pequena escala en que se ha
ocupado de ello el estado es nueva prueba de la baja productividad de la administracién publica.

16 Se incluyen en esta cifra las personas ocupadas en trabajos domésticos remunerados, que
el censo considera como habitantes inactivos.

17 Segtin los censos de poblacién, esta proporcién fue menor en 1940 que en cualquier época
anterior (37.2 en 1900, 38.0 en 1910, 37.6 en 1921 y 34.8 en 1930, haciendo el ajuste menciona-
do en la nota anterior); pero es claro que la calidad de los censos ha variado con el tiempo.

18 La distribucién en India es la mds parecida a la de México: en 1931, el 62.4 en actividades
primarias, el 14.4 en secundarias y el 23.2 en terciarias; en México, en 1930, el 63.0 en las primeras,
el 12.9 en las segundasy el 24.1 en las terceras. Para los datos de India, véase Clark, op. ciz., p. 179.



76 VISION INTEGRAL

Respecto a si hay en México cantidades considerables de mano de obra
calificada, no puede llegarse a ninguna conclusién cuantitativa exacta, pues no
se dispone de estadistica que permita calcular el dato, pero si la distribucién de
la poblacién por tipos de salario pudiera considerarse como indice aproxima-
do, la conclusién serfa que la mano de obra calificada es una proporcién mini-
ma. Por ejemplo, apenas el 0.3 por ciento de los obreros ocupados en las indus-
trias de transformacién en 1934 ganaba mds de 3 pesos diarios (cuando el
salario minimo era de 1.50); en la industria extractiva, incluyendo la petrolera,
la proporcién fue del 14.7 por ciento. En nimeros absolutos significaban en
total menos de 15 000 obreros de ambos sexos.!? Incluyendo la mano de obra
calificada de otras actividades, dificilmente pasa en su conjunto de unos
100 000 (sin incluir artesanos), o sea menos del 2 por ciento de la poblacién
ocupada.

Sobre movilidad de la mano de obra es dificil hablar, pues tampoco se dis-
pone de datos, pero por lo que hace a movilidad ocupacional, la informacién
antes mencionada sobre los cambios en la distribucién por actividades parece
indicar que es insuficiente.

Otro aspecto interesante se refiere a la posible reserva de mano de obra. De
la poblacién econémicamente inactiva, quizd no mds de 1.5 millones es pobla-
cién apta para el trabajo, pero desde luego una proporcién muy pequefia que-
rria en efecto ocuparse. Mds bien es preciso hablar de reservas para cada catego-
ria de actividades, y sobre ello no es posible cuantificar, sino sélo sefialar que
existen limitaciones de orden socioldgico e institucional, asi como de orden
educativo.??

Son también factores que condicionan el progreso econémico de México
el estado de los transportes y su estructura. Por una parte, las vias de comunica-
cién tradicionales de México estdn orientadas casi exclusivamente hacia las
actividades de exportacién; por otro lado, el equipo, no obstante mejoras
recientes, manifiesta obsolescencia. Los caminos, a pesar del programa de cons-
trucciones de los tltimos anos, van apenas en una etapa primitiva de desarro-
llo, e igualmente ocurre con el transporte fluvial y de cabotaje.

El estado de la técnica adquiere particular importancia. La industria
mexicana es todavia esencialmente atécnica; apenas en la actualidad se aprecia
el significado de lo que la industria de otros paises gasta en investigaciones y
en adiestramiento de personal. La agricultura adolece en general del mismo
rasgo.

19 Datos del censo industrial de 1935.
20 Lo anterior omite el factor inmigracién.
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Un elemento al que se ha prestado poca atencién hasta ahora en México es
el de los altos costos de la distribucién en términos reales, incluyendo el trans-
porte; es decir, la elevada proporcién de esfuerzo que se utiliza, la ineficacia del
comercio al mayoreo y al menudeo, de los servicios publicos, de las comunica-
ciones postales, telegraficas y telefénicas, de los servicios bancarios, etc. La inefi-
cacia de estas actividades, o su eficacia apenas moderada, tiene por fuerza que
ejercer un efecto deprimente en el ingreso real. Aun en paises muy desarrolla-
dos es éste un factor de retraso; en Gran Bretafia, por ejemplo, con un sistema
de distribucién mds eficaz se podria reducir a la mitad el costo actual de ésta, y
se estima que en un gran nimero de pafses podrian lograrse economias seme-
jantes.?!

Por Gltimo, pueden mencionarse los factores no econémicos, que son los
mds sujetos a discusion, pero que no pueden pasarse por alto: los inherentes a la
transformacién social incompleta que representa la revolucién mexicana en sus
muchos aspectos de incertidumbre, inestabilidad politica, improvisacién, espi-
ritu inmoderado y mal orientado de lucro, inseguridad del ahorro, etc. Después
de veinticinco afios de época revolucionaria, puede decirse que, no obstante los
factores positivos de progreso que representa, existen todavia muchos elemen-
tos de lastre que seguirdn influyendo. Sin duda muchos existian antes de 1910;
por otro lado, muchos de los adelantos de los tltimos anos habrian ocurrido de
todas maneras, como se han presentado en otros paises de América Latina en
donde no ha habido semejante fendmeno social. Pero sean o no producto
exclusivo de la revolucién, los factores limitativos deben tenerse en cuenta.

Si se atienden las observaciones que preceden y se reconoce el bajo nivel
medio de vida que prevalece en México, se puede pasar con un sentido un poco
mds realista al examen de los caminos disponibles para aumentarlo. Ya sea que

22 5 un “nivel asid-

el ingreso real por habitante signifique “un nivel de miseria”
tico” semejante al de India, China, Indonesia, la mayor parte de Africa, Tur-
quia, el sudeste de Europa y América Latina,?? el problema es que es sumamen-
te bajo y que se precisa aumentarlo con rapidez. A continuacién se intenta

sugerir las formas de hacerlo.

2 Clatk, op. cit., pp. 327-328.

22 E. Alanfs Patifio, “Planeacién”, Irrigacién en México, vol. 25, ndm. 3, julio-septiembre de
1944, pp. 105-106. Este autor senala la reduccion de pérdidas agricolas, hidrdulicas, ganaderas,
etc., como factor importante para salir del nivel de miseria.

2 Véase la comparacién internacional de niveles de vida que hace Clark, op. cit., cap. 11, esp.
p. 54. Sobre la condicién de América Latina también tiene gran interés la obra de Soule, Efrén y
Ness citada en la nota 15.
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v

El problema en sus lineamientos tedricos, consiste en aumentar el volumen
anual de inversion real y capitalizacién durante veinte o veinticinco afos cuan-
do menos, hasta alcanzar un monto bastante por encima del actual.

En una comunidad cerrada, como se vio pdginas atrds, la inversién sélo
puede aumentar a expensas del consumo (ejemplo de los arados y el pan). El
consumo global tiene que reducirse transitoriamente. Reducir el consumo, sin
embargo, es aumentar el ahorro (el no consumo). Como el ahorro y la inver-
sion dependen de factores y decisiones distintos, a menos que el estado se
encargue de convertir el ahorro global en capitalizacién, hay que idear métodos
de lograrlo en la mayor medida posible. Son dos, entonces, los aspectos del
problema: utilizar al méximo el ahorro global y aumentar éste.

Si se pasa al andlisis del problema en una comunidad abierta en que se
importan y exportan bienes y servicios de produccién y de consumo y se pue-
den importar y exportar ahorros o capitales, se advierte un tercer aspecto que
consiste, por una parte, en convertir la mayor parte posible del producto de la
exportacién y de los ahorros importados en bienes de produccién importados
y, por otra, en aumentar el volumen de la exportacién y, hasta cierto punto, la
importacién de capitales.

El primer aspecto, el de que hay que convertir la mayor parte del producto
de la exportacién y de los ahorros importados en importacién de bienes de
consumo, se basa en la idea de que la exportacién no representa estimulo para
la economia salvo en la medida en que no figuren en ella bienes indispensables
para mantener el nivel de vida y en la medida en que se obtengan a cambio de
la exportacién y del ingreso de capitales bienes de produccién de otros paises y
no bienes de consumo.?* Es decir, no puede considerarse que toda exportacién
sea benéfica para el progreso econdmico sin indagar qué tipo de bienes se expor-
tan y qué clase de articulos se consiguen a cambio de ellos; igualmente, la
importacién de capitales no es en si ventajosa, sino que depende de la forma en
que se utilice.

Para tomar un ejemplo extremo, si toda la exportacién se convirtiera en
importacién de bienes de capital, equivaldria a que todo el ingreso de origen
exterior (que puede considerarse, en un andlisis dindmico, como un ahorro) se
convirtiera integramente en inversién real, siendo asi un estimulante del pro-

%4 El razonamiento tedrico en que se basa lo anterior y lo que sigue, por ser un poco largo y
complejo, no tiene cabida en el presente articulo, pero procuraré exponerlo proximamente, en un
trabajo de naturaleza tedrica inicamente.
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greso econémico. Suponiendo que en la exportacién no figuran mds que ara-
dos no consumibles en el pais y que se convierten por completo en importa-
cién de maquinaria, la capitalizacién del pais aumenta en virtud del comercio
exterior. En cambio, si una parte de los arados se convirtiera en importacién de
camisas, la formacién de capital serfa menor en virtud de esta importacion de
bienes de consumo. Finalmente, si toda la exportacién de arados se cambiara
por camisas importadas, el comercio exterior no contribuirfa nada al progreso
econémico.?

La importacién de capitales (ahorros de otros paises) se encuadra en el
andlisis como un ahorro adicional, una exportacién que puede cambiarse por
bienes de importacidn que se distingue de la exportacién comin y corriente en
el hecho de que cuesta, es decir, exige el empleo futuro de una parte del ingreso
de la comunidad para pagar el servicio de amortizacién e intereses. Los ahorros
importados son un estimulo al progreso econémico si se convierten en impor-
taciones de bienes de produccién, se gastan en producir bienes de capital para
consumo interno o se utilizan en producir articulos tanto de produccién como
de consumo destinados a la exportacién. En cambio, son elemento negativo si
se gastan en importar bienes de consumo —por ejemplo, si se contratara un
empréstito externo a largo plazo para importar camisas— o en producir articu-
los de consumo para consumo interno (esto tltimo porque los ahorros impor-
tados entrafian un costo real de consideracién, y mds vale emplearlos en produ-
cir bienes de produccién, que es lo que se necesita para acelerar el progreso
econdmico, o articulos para la exportacidn).

En lo anterior se supone que la balanza de pagos se halla en equilibrio. Si
da un saldo positivo, la diferencia puede considerarse como un ahorro atin no
convertido en inversién ni en consumo, es decir, un atesoramiento. En esta
categoria quedan los saldos de oro y divisas acumulados durante la guerra. Si la
diferencia es negativa, es evidente que para saldarla se tienen que usar recursos
de la reserva monetaria que representan atesoramientos anteriores. De donde
puede deducirse que una balanza de pagos positiva es favorable al desarrollo
econdémico, caeteris paribus, siempre y cuando no se atesoren por largo tiempo
los saldos activos.

25 Un aumento de la proporcién de bienes de consumo importados no por fuerza es ele-
mento negativo si permite, en el interior del pafs, un aumento relativo de la produccién de bienes
de capital, y si se compensa con exceso. Si una mayor produccién de arados lleva consigo menor
produccidn relativa de pan, y un aumento de la importacién de pan con relacién a la de maquina-
ria, hay ventaja (capitalizacién) mientras el pan importado sea menor en cantidad que el que se
dejé de producir internamente. A la larga, claro est4, la restriccién transitoria del consumo redun-
dard en mayor cantidad tanto de arados y maquinaria como de pan.
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En resumen, puede decirse que para un pais como México el problema,
planteado tedricamente, es aumentar la disponibilidad de bienes de produc-
cidn, lo cual se puede lograr #) utilizando plenamente los ahorros disponibles,
b) aumentando el ahorro nacional, y ¢) utilizando los ahorros de otros paises.
Evidentemente, ninguna de estas soluciones excluye a las demds. Antes bien, se
complementan, aunque la primera si tiene el cardcter de indispensable desde
muchos puntos de vista, pues seria poco racional intentar la segunda y la tercera
sin ensayar aquélla antes o al mismo tiempo. La solucién segunda entrana,
desde luego, un menor consumo global; la primera supone cuando menos que
no se aumentard por lo pronto el consumo de la comunidad (es decir, que el
ahorro nacional no serd proporcionalmente menor). En todas las soluciones,
sin embargo, incluso la tercera, existe la necesidad de una abstencién transitoria
del consumo, para més tarde, con mayor equipo de capital real, consumir mds.

En lo que sigue se examinan mds detenidamente cada una de las tres solu-
ciones, asi como algunos de los problemas a que dan lugar.

\

La primera se refiere, como ya se indicd, al uso pleno del ahorro nacional dis-
ponible, y supone dadas las proporciones entre el ahorro y el ingreso nacionales
y la exportacion de bienes y servicios y el ingreso nacional.

El problema consiste, en primer lugar, en aumentar el uso de los ahorros.
La parte de la poblacién que ahorra, en lugar de mantener sus ahorros en forma
liquida, debe invertirlos directamente o ponerlos a disposicién de quienes pue-
dan invertirlos, incluso el estado. Es preciso, entonces, estimular las inversiones
en general, con cardcter firme y no especulativo, y esto exige una serie de con-
diciones relativas al ambiente politico, el programa econémico del estado, la
actitud de los capitalistas y emprendedores, etc. Debe también hacerse mds por
que el publico suscriba bonos del estado, obligaciones de empresas semiestata-
les y privadas y otros titulos representativos de aumentos en el equipo de capi-
tal de la nacién. Habria que hacer un examen de todas las clases de titulos de
crédito existentes actualmente en México para ver si son adecuados a la psico-
logia del inversionista; modificar los sistemas de amortizacién, de pago de inte-
reses, etc., si hiciese falta; educar tanto al publico como a los agentes bancarios
y de bolsa de que éste se vale para colocar sus capitales; y muchas otras cosas.
En la medida en que la capitalizacién del pais pueda realizarse con el ahorro
nacional voluntario, se reduce la necesidad del estado de recurrir a fuentes de
financiamiento inflacionarias y, ademds, se crea un mercado de capitales.
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Aparte de aumentar, es importante orientar el uso de los ahorros disponi-
bles. Entre otras cosas, significa lo siguiente: 2) lograr que las inversiones en
bonos y acciones sean en firme, por ganar el interés o el dividendo, y no con
propésitos de especulacidn; ) que el estado debe controlar las tendencias del
mercado de capitales, impidiendo inversiones excesivas en ciertos renglones de
actividad, obligando a los inversionistas a aplazarlas en ciertos otros, estimu-
léndolas en determinados sentidos, evitando la compra de titulos emitidos en
el extranjero, etc.;?° ¢) definir campos de inversién estatales, mixtos y privados
(estd claro en el caso de la construccién de caminos, en la irrigacién y otros,
pero no en el de la energfa eléctrica, la industria pesada, los transportes, etc.);
d) canalizar los ahorros no invertidos hacia inversiones publicas por medio de
impuestos sobre la renta mds progresivos,”” y e) hacer buen uso de los fondos
recaudados por el Instituto del Seguro Social y otras organizaciones que reali-
zan ahorros institucionales, tales como los fondos en fideicomiso, las compa-
fifas de seguros y de fianzas, los bancos de ahorro y otros.

Cabe senalar que el estado puede incrementar el uso del ahorro nacional
no sélo mediante emisién de bonos, sino también creando empresas estatales o
semiestatales, ya sea para demostrar al capital privado que determinado campo
de inversiones es lucrativo o con el objeto mds concreto de traspasar a inversio-
nistas privados la empresa ya puesta en marcha. Podria objetarse que, ya que las
empresas estatales resulten lucrativas, serfa preferible que el estado las conser-
vara, pero esta objecion olvida las mil y una cosas mds importantes a las que el
estado debe prestar su atencién y su financiamiento.

Por tltimo, si, como se ha sostenido antes, la exportacion constituye un
ahorro convertible en inversidn, el progreso econémico del pais podria acelerar-
se si se pudiera actuar sobre las importaciones, directa e indirectamente, para
aumentar en ellas la proporcién de bienes de inversién. La accién directa seria
mediante restricciones cambiarias, arancelarias o contingentales sobre ciertos
articulos de consumo considerados no indispensables o de lujo. La indirecta
serfa por intermedio de impuestos internos que discriminaran contra los pro-
ductos de importacién indeseable, impuestos sobre la renta diferenciales para

26 Actualmente se debate en Inglaterra un proyecto de ley sobre el control del mercado de
capitales que prohibe a cualquier persona pedir prestado y a cualquier empresa emitir acciones u
obligaciones sin permiso de la Tesorerfa excepto en determinados casos: lnvestment (Control and
Guarantees) Bill, Cmd. 6726, H.M. Stationery Office, enero de 1946.

27 Un autor propone suscripciones obligatorias de bonos ptiblicos, pero me parece una solu-
cién equivocada si se quiere crear un mercado de capitales firme y en que reine la confianza (véase
A. Servin, “La ocupacién plena, la politica fiscal y las inversiones publicas”, £/ Trimestre Econdmi-
co, vol. x11, nim. 4, 1945, pp. 669-670.
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las actividades del comercio de importacién de dichos productos, restricciones
crediticias, aumento de tarifas de transporte, etc. Es importante advertir que no
se trata de una reduccién absoluta de las importaciones de bienes de consumo,
sino relativa, y que, si las exportaciones aumentaran con el tiempo, el monto
absoluto de la importacion de articulos que no contribuyen directamente al
progreso econdmico incluso podria ser mayor en muchos casos. Las posibilida-
des de tomar medidas directas de restriccidn estdn limitadas en gran medida por
algunos de los compromisos internacionales de México, tales como su adhesién
al Fondo Monetario Internacional, que no permitird imponer restricciones
cambiarias sobre importaciones de mercancias salvo en casos de emergencia; los
tratados comerciales vigentes y otros convenios que se suscriban en el futuro,
entre ello el relativo a la propuesta Organizacién de Comercio Mundial de las
Naciones Unidas. Pero més significativo ain es que la mera restriccién o des-
aliento de importaciones de bienes de consumo no provoca #pso facto importa-
ciones de bienes de produccién. A este respecto, la insistencia de tantos paises
de América Latina en restringir el uso de las reservas monetarias que han acu-
mulado en los tltimos afios no pasa de ser una buena intencién mientras no
existan planes concretos, elaborados con gran anticipacién, para importar equi-

po de capital, pues la importacién de este tipo de bienes no se improvisa.?

VI

La segunda solucién apuntada es, segtin se vio, la de incrementar el ahorro dis-
ponible para inversién, o sea aumentar la proporcién entre el ahorro y el ingre-
so nacionales y la que existe entre la exportacién y el ingreso nacional.

El problema de aumentar el ahorro nacional no es ficil, pues puede alegar-
se que la mayoria de la poblacién no ahorra. Pero sin duda existen sectores de
ingreso mediano que podrian abstenerse de cierta medida de consumo sin
hacer descender apreciablemente su nivel de vida. Semejantes ahorros, si se rea-
lizaran, aunque pequefios en lo individual significarfan en su conjunto un
incremento de consideracién al ahorro total. Serfa preciso, pues, mediante
campanas educativas y otros medios, fomentar tales ahorros y estimular el aho-
rro en instituciones que tienen ese fin.?’

28 Mientras se elaboran los planes, un gasto prudente de las reservas monetarias en bienes de
consumo no obtenibles durante la guerra y en almacenar materia prima contrarrestarfa las ten-
dencias inflacionarias que actualmente son un obstdculo al progreso econémico y a la reanuda-
cién de las exportaciones.

29 En México, las cuentas de ahorro en los bancos privados han representado, en promedio,
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Este problema se distingue de otro, que es el del ahorro institucional.
Seguramente, puede y debe incrementarse éste, pero mds importante adn es la
inversion del que hay disponible, cosa ya en si dificil. Es bien sabida la poca
inclinacién de las sociedades andnimas, los bancos, las compaiiias de seguros,
etc., a invertir en bonos de renta fija mds alld del minimo que la ley les exige.

Ahora bien, fomentar el ahorro es reducir relativamente el consumo. Pero
«de qué sectores de la poblacién? Probablemente mds del 70 por ciento de la
poblacién es incapaz de ahorrar, o sea que la distribucién del ingreso nacional
es muy desigual. Entonces, el tinico camino viable es restringir el consumo del
30 por ciento restante, mediante impuestos y otras medidas tendientes a redis-
tribuir el ingreso nacional en favor de grupos de ingresos mds bajos. Como
politica de largo plazo, serfa preciso que el gobierno siguiera una politica fiscal
y presupuestal redistributiva y que no condujera a la inflacién, y que la tenden-
cia al aumento de los salarios continuara a la par que aumente la productividad,
pues el alza secular de los salarios tiene también efectos de redistribucidn.

La menor disponibilidad relativa de bienes de consumo, no obstante una
politica fiscal y presupuestal sana, puede, sobre todo si se elevan los salarios,
provocar un alza de las subsistencias que serfa dificil evitar. Serfa preciso, sin
duda, mantener a toda costa la produccién de los articulos mds necesarios y
destinar parte de la formacién de capital a aumentar aquélla en primer térmi-
no; también podrian importarse, transitoriamente, los productos de primera
necesidad que fueran mds baratos en el extranjero; y se deberfan tomar medidas
directas e indirectas de estimulo a la produccién alimentaria bdsica, a la vez que
se redujeran los costos de distribucién, etc. La abstencién por parte del estado
de seguir una politica inflacionaria serfa la mejor garantia de que las subsisten-
cias no se encarecieran.

En relacién con el aumento del ahorro nacional, se plantea el problema de
la politica de inflacidn versus una que se base en el uso y fomento del ahorro
voluntario, y es oportuno hacer algunos comentarios sobre ello. Existe en forma
muy extendida la teorfa —a veces teorfa a posteriori para justificar la falta de una
politica clara— de que la expansién del medio circulante por accién deliberada
del estado, generalmente con crédito del banco central, provoca ahorros e indu-
ce inversiones, puesto que aumenta los ingresos. Probablemente muy pocas pet-
sonas nieguen que el estado debe seguir una politica de déficit en ciertas condi-
ciones de depresidn o emergencia; incluso no es ficil evitarlo. Pero a medida
que la situacion ciclica mejora, debe variarse la politica. Debe haber una politica

alrededor de 9 por ciento de los depésitos totales, entre 1936 y 1945. En Argentina, la propor-
cién, de 1940 a 1945, ha sido del 40 por ciento.
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monetaria, presupuestal y fiscal anticiclica y de largo plazo. La expansién mone-
taria, pasado cierto punto, trae inconvenientes si no se toman otras medidas.

El primero de estos inconvenientes es que altera la distribucién del ingreso
nacional en contra de los sectores de ingreso que mds necesitan progresar y de los
cuales, como consumidores ulteriores, depende el progreso. El alterar en esa
forma la distribucién de los ingresos y elevar el nivel de precios da lugar a ahorros
involuntarios por parte de los sectores de bajo ingreso, pues reduce su ingreso
real y, por tanto, su consumo; en cambio, aumenta el ingreso real y los ahorros
de los sectores cuyo ingreso y ahorro es ya sobradamente suficiente y que, por
afadidura, no suelen aprovechar sus ahorros para realizar con ellos inversiones ni
suelen invertirlos en valores de renta fija en la forma mds conveniente. El ahorro
involuntario provocado por la inflacién es enteramente contrario a la creacién
de verdaderos ahorros, y la reduccién del consumo global recae sobre los grupos
sociales que materialmente no pueden reducir su consumo. Esta ha sido la expe-
riencia de México a partir de 1936, y de varios otros paises latinoamericanos,
entre ellos Chile y Bolivia (aunque en todos los casos han intervenido otros fac-
tores). En México, el salario real del jornalero del campo ha descendido conside-
rablemente a partir de 1935; con base 100 en 1929, disminuyé de 119 en 1934
y 116 en 1935, 297 en 1936, 76 en 1937, 79 en 1940 y 62 en 1944.%° El des-
censo en el salario real en el conjunto de actividades no agricolas es, para el perio-
do 1940-1944, un poco mayor, no obstante los aumentos de salario nominal.?!
En la industria de transformacién, el indice del salario real ha descendido de
1936 a 1944 en cerca del 20 por ciento.?? De 1944 a la fecha no ha habido mejo-
rfa en ninguna actividad. Cabe preguntarse si no es demasiado alto el precio que
se ha pagado por el progreso por medio de una politica inflacionista, dado que
diez anos después de iniciada ésta, los salarios reales, que para la mayor parte de
la poblacién son el ingreso real, han descendido del 20 al 40 por ciento.>

El otro inconveniente de la politica de expansién monetaria es su repercu-
sion en la balanza de pagos, la cual pone en desequilibrio después de cierto tiem-
po, obligando asi al pais a gastar parte de la reserva monetaria —ahorro previo

30 Véase R. Ferndndez y Ferndndez, “Los salarios agricolas en 1944”, Boletin Mensual de la
Direccidn de Economia Rural, nim. 236, enero de 1946, pp. 1239-1241. Estos datos no tienen en
cuenta los dias no trabajados; es decir, es un salario real por dia de trabajo, no un salario medio
real anual el cual serfa atin menor.

31 Ibid., p. 1241.

32 {ndice del salario nominal dividido por el costo de la vida: 1936 = 100; 1944 = 81.52
(datos de la Secretarfa de la Economia Nacional).

33 En el trabajo citado en la nota 2 se hacen extensas consideraciones sobre la politica mone-
taria de los tltimos diez afios.
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de la nacién— en la importacién de articulos de consumo que de otro modo no
se habrifan traido al pais. El alza de los precios internos con relacién a los exter-
nos desalienta las exportaciones y fomenta las importaciones, de tal manera que
no se reequilibra la balanza de pagos. Si el desequilibrio es fuerte y su causa evi-
dentemente interna, puede motivar también una fuga de capitales (exportacién
de ahorros). El reequilibrio se logra mediante depreciacién del cambio, que no
es una solucién definitiva, pues no hace bajar el nivel de precios interno, sobre
todo si la politica de expansién contintia. Hoy dia, en vista del Convenio sobre
el Fondo Monetario Internacional, la depreciacién es un arma de uso limitado.
El control de cambios queda igualmente proscrito y su uso en forma selectiva
(para no lesionar las importaciones esenciales) también va en contra de lo acor-
dado en Bretton Woods, aunque existe la posibilidad de que se permita en épo-
cas de depresién ciclica.* Pero no coinciden éstas con los auges inflacionarios.
La discusién entre los inflacionistas y los partidarios de usar los ahorros
voluntarios es vieja y seguramente se prolongard durante varias generaciones, y
no es el propdsito de este articulo entrar en ella pormenorizadamente, sino s6lo
sefalarla en relacién con las diversas formas de fomentar el progreso econdémi-
co. Lo que importa es recalcar que, junto con alguna capitalizacién (que tal vez
habrfa ocurrido de todos modos), la politica inflacionaria deja una estela de
repercusiones contrarias al progreso firme que bien valdria tener en cuenta para
cualquier politica futura. Estd ain por demostrarse que a la larga el ahorro

involuntario sea preferible al voluntario.®

34 El profesor Alvin H. Hansen aboga por que el Fondo Monetario Internacional no adopte
un punto de vista doctrinario sobre el control de cambios en los paises exportadores de productos
primarios, y cree que en algunos paises es no sélo legitimo sino necesario para el desarrollo
(Americas Role in the World Economy, Nueva York, 1946, p. 185). Robert Triffin también sostiene
que el control de cambios no debe juzgarse dogmdticamente en América Latina (véase su capitulo
titulado “La banca central y la regulacién monetaria en América Latina”, en Harris, Problemas
econdmicos de América Latina, México, 1945, pp. 125-126).

35 En reciente publicacién en espafiol de una importante obra del profesor Alvin H. Hansen,
Politica fiscal y ciclo econdmico (México, Fondo de Cultura Econémica, 1945), aparecen en un prélo-
go especial para esta edicién las siguientes palabras significativas, a las que me adhiero plenamente:
“Como estos paises [América Latina] son pobres en capital, necesitan fondos para desarrollar sus
recursos y para abastecerlos con el equipo productivo necesario. Parecerfa politica cuerda, en general,
proveer los fondos necesarios a la inversién, hasta donde sea posible, con ahorros del propio pais, uti-
lizando empréstitos exteriores lo menos posible. Me parece que deberfan promoverse arreglos insti-
tucionales que aumentaran la corriente de ahorros y encauzaran los recursos de capital y crédito
hacia las ocupaciones productivas. .. Al elevarse la produccién nacional total por medio de la diversi-
ficacién agricola, industrializacién y proyectos de fomento bésico, puede ampliarse el margen entre
produccién y consumo de modo que se alcance un volumen mayor de ahorros” (pp. 9-10). No reco-
mienda Hansen la politica de inflacién.
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Otra forma mds de poner a disposicién de México un mayor volumen de
ahorros que convertir en inversién es, como puede deducirse del andlisis de
paginas anteriores, aumentando el volumen de exportacién, para financiar con
el producto de ésta una cantidad mayor de importaciones de bienes de capital.
Se trata, sin duda alguna, de una solucién a largo plazo, pues aumentar la
exportacién, aun en un porciento moderado, es problema a su vez muy dificil.
Requiere una serie de condiciones nada ficiles de definir y que no pueden tra-
tarse en la corta extensién de este articulo. Unas son de caracter externo, sobre
las que la influencia de México es escasa: la conocida proposicién de que la
exportacién mexicana aumentard y se sostendrd en niveles elevados si los paises
industriales del mundo, sobre todo Estados Unidos y Gran Bretafia, mantie-
nen altos niveles de ocupacién, rebajan sus aranceles en cierta medida y siguen
politicas econémicas conducentes a niveles de vida cada vez mayores. Pero las
otras son de cardcter interno, y en relacién con ellas hay mucho que México
puede hacer: desarrollar nuevos productos, mejorar la calidad de los existentes,
realizar reformas fiscales que favorezcan a los exportadores (entre ellos reconsi-
derar el impuesto del aforo), promover nuevos convenios, como se ha hecho
ultimamente con Canadd y Costa Rica, etc. Desde luego que la politica de
inflacién lesiona seriamente la actividad exportadora. El estimulo del turismo
extranjero es también una fuente de ingresos convertibles en inversién. Pero
sobre todo hace falta una condicién indispensable: que exista una politica de

comercio exterior.3°

VII

La tercera solucidn que se ha senalado, y que debe complementar a las otras
dos, es el uso de los ahorros de otros paises. En cierto modo equivale a la segun-
da, pues en definitiva significa poner a disposicién del pais un mayor volumen
de ahorros; pero conviene examinarla aparte debido a los problemas especiales
que suscita.

36 En una serie de articulos titulados “El futuro de nuestro comercio exterior”, Revista de
Economia, marzo a junio de 1944, se encuentra un examen general del problema de la exporta-
cién, la importacién y los renglones invisibles. Afirma el articulista que lo que hace falta es “pla-
near, dirigir u orientar nuestra exportacién... y no intervenir en ella a tontas y a locas, sin plan,
sin una visién de conjunto, sin una politica econémica general” (loc. cit., junio de 1944, p. 23).
No serfa desatinada la creacién de un Instituto de Exportacion con representacion oficial y priva-
da, encargado de promover las exportaciones en forma andloga a como ha funcionado la Corpo-
racién para la Promocién del Intercambio en Argentina y el Institute of Export inglés.



EL PROGRESO ECONOMICO DE MEXICO 87

Lo primero que hay que considerar es si el capital extranjero viene en
forma liquida o en bienes de inversién. De adoptar la forma de fondos en efec-
tivo, puede destinarse a un mal uso o puede promover una tendencia inflacio-
naria, salvo que existan medios de orientarlo debidamente ya ingresado al pais
0 los bancos se abstengan de expandir su crédito basado en ellos hasta que
dichos fondos den muestras de radicarse en el pais e invertirse. Por otra parte, si
el capital viene traducido de antemano en bienes de produccién, el problema
para el pais consiste en preparar a largo plazo dicha inmigracién de capitales,
con todo el detalle necesario a la inversién. Una gran parte de la critica hecha a
las inversiones internacionales en el siglo x1x y aun a muchas de los primeros
treinta afios del siglo actual tuvo su origen en el hecho de que se prestaban fon-
dos sin tomar suficientes precauciones sobre su uso y sobre la capacidad de
pago del prestatario. Poco se reconocid, como se reconoce ahora, que si el capi-
tal prestado no fomenta la economia del pais que lo recibe, tampoco puede
esperarse una recuperacién completa, ni siquiera un servicio ininterrumpido.
Hoy dia, uno de los organismos inversionistas mds importantes de Estados
Unidos, el Banco de Exportacién e Importacién, sélo facilita crédito a largo
plazo en forma de bienes y para proyectos concretos y productivos que fomen-
ten las economfas nacionales.?” Igual politica seguird el Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento. Es, desde luego, una ventaja que los ahorros extran-
jeros vengan en esta forma.

Mientras en el caso de las inversiones hechas por intermedio de institucio-
nes como las acabadas de mencionar puede confiarse en que se tendrd en primer
lugar el desarrollo econdmico consciente, no es asi en el caso de las inversiones
privadas, participen o no con capital nacional; su influencia en la estructura
econdmica es dificil de prever e incluso pueden aumentar la dependencia del
extranjero por la creacién de nuevas plantas de ensamble y acabado. Serfa preci-
so que existiera un plan nacional orgdnico de inversiones en que se adjudicara
su lugar al capital extranjero privado, para evitar que compita con el nacional en
las mismas actividades, para orientarlo hacia la actividad primaria, secundaria o
terciaria, segun el caso, para dedicarlo a producir articulos de exportacién, etc.
Se requerirfa examinar el problema del uso de patentes y establecer una politica
al respecto.

El uso de ahorros extranjeros entraia, naturalmente, un costo, no sélo en
dinero, sino también real; esto Gltimo porque en el futuro habrd que dedicar
una parte del ahorro y de la produccién nacionales a crear exportaciones con

37 “Polftica general del Banco de Exportaciones e Importaciones de Washington”, E/ Tri-
mestre Econdmico, vol. x11, nam. 4, pp. 722-724.



88  VISION INTEGRAL

que hacer frente a los pagos de amortizacidén e intereses, exportaciones cuyo
producto no se podrd ya convertir en bienes de capital importados o bienes de
consumo necesarios. Se crea, en suma, un problema de balanza de pagos cuya
solucién no puede improvisarse, sino que exige planearse desde el momento en
que principien las inversiones extranjeras. De ahf la importancia de orientar las
inversiones hechas con ahorros externos segtin su efecto en el comercio exterior
futuro: hay la posibilidad tanto de que la importacién aumente como de que
disminuya, segtin la categoria de articulos de que se trate, y lo mismo ocurre
con la exportacién. Las nuevas instituciones prestamistas dan atencién a la
capacidad futura de pago del prestatario y a la probable situacién de su balanza
de pagos antes de otorgar el crédito solicitado.?® El pais prestatario, tal vez con
mids razén, debe hacer lo mismo.

Al aceptar la nueva inversién de capitales extranjeros para su desarrollo
econdémico, México necesita tener en cuenta los problemas apuntados y otros
mds.>? En el siglo x1x se creyé en México que la dnica forma de progresar era
con la ayuda de capital de otros paises y todavia en 1918 se publicé una obra®’
sosteniendo esa tesis en contra de la idea entonces naciente de promover el
desarrollo con medios nacionales. Si se apreciaran debidamente todas las difi-
cultades que entrafa el uso de ahorros extranjeros y todos los problemas futu-
ros, hoy imprevisibles con exactitud, a que dan lugar, muchos de los que hoy
ven con gran entusiasmo la venida de ese capital quizd moderarian un poco su
actitud. El costo del capital extranjero no puede medirse exclusivamente por el
interés que cause o la tasa de dividendos que gane, sino mds bien por su contri-
bucién al progreso econémico de México. Si existe en México una politica eco-
némica encaminada a acelerar el progreso, sélo en esos términos puede contes-
tarse la pregunta: ;vale el capital extranjero el precio que se paga por é1?4!

38 Ibid., p. 727 y Convenio sobre el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento.

3 Es de suma importancia conocer el monto anual de las nuevas inversiones y compenetrar-
se de su naturaleza con gran detalle, a fin de ir adquiriendo una idea del compromiso futuro de
pagos que representan. La nacién, como cualquier empresa privada, debe constituir dentro de su
reserva monetaria un fondo contable de amortizacién, intereses y dividendos.

40 Carlos Diaz Dufoo, México y los capitales extranjeros, México, 1918.

41 No se pretende en estas Gltimas paginas haber tratado la cuestion del capital extranjero en
forma cabal, sino considerarla en relacion con las otras dos soluciones apuntadas. Puede el lector
remitirse al amplio estudio sobre el tema, referido a toda América Latina, que hace Javier Mdrquez
en Inversiones internacionales en América Latina (Informaciones Econdmicas del Banco de Méxi-
co, S.A., nim. 3, 1945). El profesor Hansen, en el prélogo citado en la nota 36, se demuestra par-
tidario de un uso moderado de capitales extranjeros y recomienda se recurra sobre todo a los nue-
vos organismos internacionales creados para ese fin.



EL PROGRESO ECONOMICO DE MEXICO 89

VIII

En las pdginas anteriores se plantea el problema del progreso econémico en
general y se examinan posibles soluciones relacionadas todas ellas con la dispo-
nibilidad y el uso del volumen de ahorros. Es evidente que existen otros proble-
mas y soluciones, independientes, en cierto modo, de la proporcién entre el
ahorro y el producto nacionales. Dos son los principales, pero no cabe aqui
sino mencionarlos muy brevemente.

El primero se refiere a la técnica, en el sentido mds amplio del término.
Cualquiera que sea el nivel de ingteso real en un momento dado, las posibilida-
des de incrementarlo no son muchas si al mismo tiempo no se mejora la técnica
aplicada a la agricultura, a la minerfa, a la industria, a los transportes, al comer-
cio y las finanzas e incluso a la administracién publica. El uso de nuevos bienes
de capital supone ya una mejoria técnica, pero ésta se refiere también a la forma
en que se combinan el capital y la mano de obra, el uso que se hace de los nue-
vos descubrimientos, el impulso que se da a la investigacion, etc.

El adelanto técnico estd intimamente ligado al segundo problema, relativo
a la educacién en su sentido amplio de mera ensenanza de las letras y en el mds
restringido de educacién técnica, que tenga por objeto mejorar la calidad de la
mano de obray permitir un mejor aprovechamiento de los adelantos de la cien-
cia. Surgen también cuestiones de ambiente y de psicologia. Se ha dicho que la
URSS fue capaz de grandes progresos en su capacidad industrial y productiva
en general cuando logré que la poblacién rural adquiriera una mentalidad favo-
rable al uso de maquinas y equipos mecdnicos. Si, como se asegura, el campesi-
no y el obrero mexicanos poseen especial aptitud para los trabajos mecdnicos,
la reserva de mano de obra calificada es mayor de lo que normalmente se supo-
ne. Finalmente, un mayor progreso politico ha de redundar también en un pro-
greso econdmico mds rapido.

Otros temas a los que no se ha hecho mencién concreta son los de planea-
cién econdmica, intervencién del estado, proteccion, etc. Desde luego, no se ha
pretendido mds que hacer un planteamiento general del problema del progreso
econémico; no se ha esbozado una politica a seguir. Pero como es frecuente que
el progreso se plantee en términos de socializacién vs. iniciativa privada, o de
proteccionismo vs. librecambio, o de industrializacidn vs. colonizacién, no estd
por demds puntualizar un poco el alcance que puede darse a estos términos apa-
rentemente antagénicos. En primer lugar, semejantes extremos no pueden pro-
ducirse en México en las condiciones hoy previsibles. En segundo lugar, es evi-
dente que el planteamiento general del problema del progreso sugiere soluciones
eclécticas. Sin que signifique el fin de la iniciativa privada, cualquier politica
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encaminada a efectuar un pleno uso del ahorro nacional o un aumento de éste
entrafard ciertas restricciones a la libre empresa, ya sea en ciertos sectores de la
economia o en determinadas épocas. Hasta cierto punto, iniciativa privada es
un término un poco mistico, pues algunos sectores de empresa privada son pre-
cisamente los que reclaman la intervencién del estado a su favor y en detrimento
de otros grupos. {La iniciativa privada clama por la proteccién arancelaria y la
exencion fiscal como condicidn para industrializar el pais! La cuestién, claro
estd, se reduce a si ha de haber planeacién racional o no. Planeacién la hay de
todos modos, pues la empresa privada también planea; mas no siempre de la
manera mds atil al pais en general y en forma armoénica con los planes del estado
o de otros grupos particulares. Planeacién también ha venido a ser un término
algo mistico y muchos se olvidan de que no quiere decir que todo lo debe hacer
el estado; tiene cabida en ella la planeacién privada. Pero la existencia de planes
parciales sin un plan general, financiero y econémico en general, significa para
el pais un rompecabezas de planes que, al juntarse, no forman un todo arméni-
co. Por ello, es necesario tratar de tener una visién de conjunto del problema del
progreso econdmico y no considerar un solo aspecto aisladamente, sea el de
fomento agricola, el de industrializacidn, el de la inversion de capitales extranje-
ros, el de la proteccién arancelaria o cualquier otro.



TRES LUSTROS DE EXPERIENCIA MONETARIA
EN MEXICO: ALGUNAS ENSENANZAS*

La historia de la humanidad estd regada de escombros de dogmas
prematuramente implantados y después abandonados. Apenas
en época relativamente reciente ha aprendido el hombre la dura
leccién de la humildad frente a los hechos combinada con audacia
para imaginar sus posibles interrelaciones.

(H.A. Larrabee, Reliable Knowledge)

Para todo aquel que haya observado con cierta inquietud el constante aumento
de nuestro medio circulante y los precios en los tltimos afios, el fin de la guerra
presagia el principio de lo que puede ser un cambio radical en la situacién. No
sabemos con qué rapidez se producird este cambio, ni tampoco podemos pre-
ver con qué intensidad nos afectard. Sin embargo, nuestra experiencia en los
tltimos quince afios en materia monetaria y de crédito no ha sido inutil, por
mds que no siempre hemos podido poner en prictica medidas de regulacién
suficientemente meditadas, ya que los hechos se han desarrollado con un ritmo
exigente, bien superior al lento paso con que se han digerido las teorias.

Es posible que en los préximos afios, los hechos nos obliguen nuevamente a
proceder con menos calma de la que quisiéramos, pues no tenemos facultades
para adivinar lo que va a ocurrir. Mas quizd sea siempre ese el destino de las auto-
ridades monetarias de un pais: resolver los problemas un poco sobre la rodilla,
conforme se van presentando, al calor del momento y no con la frialdad de un
hombre de ciencia que se encierra veinte afios en su laboratorio hasta encontrar la
solucién de un problema. El laboratorio humano que es el sistema econémico y
social es demasiado grande y complejo para que un solo grupo de investigadores
pueda conocer a fondo todo su instrumental y equipo y esté siempre al tanto de
lo que hacen los otros grupos de investigadores. Quienes se ocupan de asuntos

* Publicado en Mesa redonda. Problemas de moneda y crédito, ponencia presentada en el Se-
gundo Congreso Mexicano de Ciencias Sociales, México, 1946.
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monetarios, aun suponiendo que saben todo lo que a ellos atafie —y mds vale ser
modestos—, no son mds que uno de esos grupos; su campo de accién es por fuer-
za limitado, su efectividad lo es mds y se ven obligados a proceder por tanteos.

No obstante, con todo y las eternas incertidumbres que nos depara el por-
venir, no estamos hoy tan desprevenidos como en otras épocas. En tres lustros
hemos visto una gran crisis econémica (1929-1933), una recuperacién impul-
sada por factores tanto externos como internos (1934-1937), un corto periodo
de semicrisis (1938-1940) y un auge, originado en su mayor parte por la gue-
rra, que ha llevado nuestros indices estadisticos a alturas jamds alcanzadas en
nuestra historia. De esta experiencia tan variada hemos obtenido muchas ense-
fianzas que nos servirdn para afrontar mds eficazmente los sucesos por venir. El
objeto de este estudio es tratar de sefialar algunas de esas ensefianzas en el terre-
no monetario; no se pretende que sea un estudio completo, sino, mds que
nada, una interpretacién de algunos hechos significativos.

II

Antes de entrar en materia, sin embargo, serd conveniente dejar sentados algu-
nos conceptos en relacién con el dinero y sus limitaciones como instrumento
social, tanto para aplacar a los criticos que pudieran negarle funciones activas
como para desilusionar de antemano a los optimistas que quisieran pasar por
alto las realidades fundamentales de la economia.

Es dificil cenirse al tema de la moneda, porque ésta es una especie de corti-
na de humo que, en tltimo caso, s6lo nos expresa las relaciones de escasez en
términos de un denominador comutn, de modo que cuando las autoridades
monetarias se esfuerzan por regular la cantidad de medio circulante y el volu-
men de crédito, en el fondo estdn tratando de influir en un gran ntimero de
magnitudes —ofertas y demandas de mercancias y factores de la produccidn,
tasas de interés, preferencias psicolégicas, etc.— sin saber a ciencia cierta en
cudles de ellas influyen ni en qué medida. Claro que la teorfa y la practica
monetarias han adelantado y se apartan cada vez mds de las burdas ideas cuan-
titativas para actuar cualitativamente; pero la regulacion cualitativa del crédito,
por ejemplo, por mds refinada que sea su ejecucién, tiene alcances muy limita-
dos en cuanto que es muy dificil precisar de antemano en qué sectores de la
economia puede repercutir en un momento dado. En términos generales, las
medidas monetarias tienden a producir efectos poco exactos, de mera canti-
dad, y por tanto exigen un complemento eficaz en la politica fiscal, instrumen-
to cada dia mds importante, ensayado en gran escala en Estados Unidos e
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Inglaterra durante la guerra, pero aun no utilizado en México. Mientras la pri-
mera puede compararse con un bombardeo por mil aviones que destruye lo
bueno junto con lo malo, la politica fiscal se asemeja a un bombardeo de preci-
sién dirigido a objetivos malignos concretos (la falta de politica quizd tendria
efectos de bomba atédmica). Si sélo se hubiera recurrido a medidas monetarias,
es dudoso que Estados Unidos e Inglaterra hubieran podido evitar inflaciones
ruinosas durante los tltimos anos.

Que la guerra no se hace con dinero, sino con recursos reales, es cosa no
ignorada por los economistas, pero que apenas en época reciente va trascen-
diendo al publico y a algunos libros de texto elementales. La guerra total ha
requerido una movilizacién de todos los recursos —equipo, mano de obra,
etc.— para destinar a las fuerzas militares y sus auxiliares la mayor proporcién
posible de la produccién nacional. Ante fin tan imperativo, no se ha escatima-
do medio alguno, y la regulacién monetaria ha sido sélo uno de tantos medios,
quizd de poca importancia relativa. Pero ;y el objetivo de tiempos de paz, que
en unos pafses se llama “ocupacion plena” y en otros “mayor nivel de vida” o
“desarrollo econémico”, no exige en el fondo una movilizacién total de los
recursos? Por tanto, ;no estd claro que, cualquiera que sea el grado de direccién
e intervencidn estatales, la regulacién monetaria por si sola no va a permitir
alcanzar el objetivo sefialado?

No corresponde indicar aqui si basta afiadir a la politica monetaria la fiscal
y la de obras publicas, como parece opinarse en Estados Unidos, o la fiscal y la
regulacién del volumen de inversiones, con cierta dosis de nacionalizacién y de
control sobre ciertas actividades, como en Inglaterra, o todo lo anterior mds la
abolicién de la propiedad privada de los medios de produccién. Mas si cabe
subrayar las limitaciones severas del arma puramente monetaria, limitaciones
que la experiencia confirma, pues mediante expansién o contraccién del volu-
men de dinero y de crédito no se ha logrado hasta ahora eliminar las fluctuacio-
nes ciclicas con su cauda de desocupacion alternando con inflacién. En el futu-
ro, la politica monetaria estd llamada a desempenar un papel relativamente
menos importante, y parece ser que quedardn bastante desacreditadas las teo-
rias simplistas segn las cuales una expansién monetaria (con o sin déficit del
presupuesto) hace desaparecer la desocupacién o una expansién e inflacién es
un medio de provocar el desarrollo rdpido de una economia, su industrializa-
cidn, su capitalizacidn, etc. Por lo que hace a paises como los nuestros, quiz4 lo
primero que debieran hacer los gobiernos en el periodo de transicién por el que
ya se empieza a pasar sea remozar y rectificar sus sistemas fiscales, hacerlos mds
flexibles, para emplearlos como instrumento econémico complementario de
otros en vez de que sean meros mecanismos recaudadores de impuestos.
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Sefialada la primera gran limitacién de la politica monetaria —su impreci-
sidn y su insuficiencia—, se hace mds fécil referirse a las cuestiones monetarias
con mayor desenvoltura, y se estd a salvo de la critica de que “la moneda no lo
puede todo”; pues reconocida esta verdad, puede hablarse de las complicaciones
y minucias técnicas de la regulacién monetaria y de las limitaciones de distintos
métodos de regulacién dentro de la limitacién mds general a que estd sujeta la
accién monetaria. Porque aparte de regular la moneda y el crédito, importa pre-
guntar si en determinado momento las autoridades monetarias acttian bien o
mal (o simplemente no ejercen regulacion fuera de la que de manera més o
menos automadtica realiza el sistema bancario). E importa preguntarlo porque el
dinero es un instrumento social. La falta de regulacién, que puede llevar a una
inflacién desbocada o a una penuria monetaria extrema, puede acabar con los
medios de vida y con la vida misma de grandes sectores de la poblacién o alterar
profunda e inconvenientemente la estructura social y econémica de un pais. Por
otra parte, una politica monetaria —en tanto exista una serie de medidas mds o
menos coherentes a las que pueda atribuirse esta expresién— puede producir
efectos antisociales que contrarresten sus finalidades mds visibles, no obstante
tener por mira aparente el mejoramiento de una economia; asi, una expansiéon
destinada a promover la actividad y dar empleo a la gente puede, por falta de
moderacién, terminar en inflacién, reduciendo el ingreso real del sector obrero
y agricola de un pais y permitiendo a los capitalistas y emprendedores embolsar-
se ganancias cada vez mayores. Es concebible, y ha ocurrido en muchos lados,
que una expansién monetaria y crediticia encaminada a sacar al pais de la depre-
sidén acabe por hacer mds desigual la distribucién de los ingresos, haciendo asf
mads dificil la atenuacién de las fluctuaciones ciclicas, porque se acumula en
pocas manos un volumen de fondos que puede ser muy inestable.

Pero para hacer buena politica monetaria se necesita disponer de buenas
armas de regulacion. Haciendo referencia a los paises de América Latina, es
evidente que las armas de que disponen son bastante rudimentarias en la mayo-
rfa de ellos, principiando por la conocida falta de mercados monetarios desa-
rrollados que permitan al banco central —si existe— o a la Tesorerfa actuar
sobre el volumen de fondos liquidos que hay disponibles para gastar en inver-
sién o en consumo. Después del fracaso de la tasa de redescuento como arma
de regulacién, se han perfeccionado otros instrumentos, ya sea en un pais o en
otro, con o sin ayuda del control de cambios, a saber: operaciones de mercado
abierto, variacién de los porcientos de reserva obligatoria que los bancos de
depésito y ahorro deben guardar en el banco central, control cualitativo del
crédito, persuasién moral, topes de cartera, etc. Pero, como quiera que sea, ni
antes de la guerra, ni durante ella, han podido las autoridades monetarias, en
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general, regular muy eficazmente el volumen de crédito (haciendo abstraccién
de la frecuente falta de coordinacién de la politica monetaria con la politica
financiera y presupuestal de los gobiernos). Se trata de un camino muy poco
andado atn y que es preciso conocer mejor en el futuro, aprovechando la expe-
riencia anterior. Y se requerird para ello no s6lo mayores conocimientos y habi-
lidad por parte del profesor —las autoridades monetarias—, sino mejor com-
portamiento y mds disciplina por parte de los alumnos —los bancos y el
publico— hasta lograr una armonia que facilite la coordinacién de la politica
monetaria con la fiscal y otras medidas.

El dinero no puede ser pasivo en la economia; es peligroso, por otra parte,
que sea excesivamente activo. He ahi el dilema de la regulacién monetaria. El
arma monetaria no es todopoderosa, ni es una panacea. Con ayuda de ciertas
circunstancias, puede surtir efectos muy saludables; no existiendo ellas, puede
ser un factor de perturbacién, causante parcial de grandes desajustes y aun de
injusticia social.

En el caso concreto de México, ;cémo podremos perfeccionar la politica
en el futuro? Veamos antes cudl ha sido nuestra experiencia reciente.

II1

A principios del ano de 1932, México, como tantas otras veces en su historia,
sufrfa en todo su rigor las consecuencias de una gran crisis gestada en el exterior.
Las exportaciones, que en 1929 ascendieron a 274.6 millones de délares, en
1931 alcanzaron apenas 150.9 millones. Los precios de los minerales, cuya
exportacion constituia entonces del 70 al 75 por ciento de la exportacién total
mexicana, tuvieron bajas en el extranjero de 40 a 60 por ciento. México habia
visto reducirse o desaparecer muchos mercados que dependian directamente
del nivel de actividad industrial en Estados Unidos y otros paises. Estas pérdi-
das, a su vez, provocaron una contraccién de los mercados internos y una preci-
pitacién de la baja de los precios en el pais. Durante 1930 y 1931 se suspendié
la actividad en un gran nimero de fébricas, quebraron muchas compaiias, se
acumularon grandes existencias de articulos que no era posible vender y queda-
ron sin trabajo y, en consecuencia, sin ingresos, miles de obreros. La produccién
minera, petrolera e industrial se redujo considerablemente, con graves repercu-
siones sobre el volumen de demanda efectiva y sobre los ingresos de los ferroca-
rriles y del Estado.

La crisis, por otra parte, sorprendié al pais con un sistema monetario poco
eldstico y poco organizado, basado en el patrén oro. El banco central todavia
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operaba directamente con el pablico y no desempenaba su funcién de regula-
dor de la circulacién monetaria, ni vigilaba el volumen de crédito de los bancos
privados en forma suficientemente amplia para contrarrestar o atenuar los
males que venfan del exterior. El sistema bancario no se hallaba bien integrado,
puesto que los bancos comerciales no estaban obligados a asociarse al Banco de
México, y aun habfa muchos bancos extranjeros sin capital constituido en el
pais. El crédito favorecia casi exclusivamente a las operaciones comerciales a
corto plazo. El sistema fiscal, ademds, adolecia de defectos en la recaudacion,
de duplicaciones, de falta de centralizacién, etc.

Puede decirse que la crisis fue total. Fue una crisis del comercio exterior, de
la produccidn, de las finanzas puablicas, del sistema monetario y de la banca. La
crisis financiera fue particularmente dura, pues todos los demds factores reper-
cutian directamente en los ingresos fiscales. El gobierno se vio precisado a redu-
cir sus gastos enérgicamente, y esto a su vez hubo de ejercer una influencia depri-
mente en la economfa.

A consecuencia de todo lo anterior se experimenté una enorme escasez de
dinero y una severa restriccion del crédito. El peso plata se deprecié respecto
del oro y, posteriormente, con relacién al délar y otras divisas. La situacién era
de gran incertidumbre y desconfianza, y ello, unido a la especulacién en el mer-
cado de cambios, dio lugar a que el publico retirara sus depésitos de los bancos,
y ademds, atesorara la moneda de plata y de oro en circulacién.

En 1931, el gobierno se vio obligado a tomar una serie de medidas restric-
tivas de cardcter deflacionario que agravaron la situacién momentdneamente;
pero quizd era el Gnico camino posible, a menos que se hubiera optado por el
control de cambios y una considerable depreciacién del peso frente al délar.
Sin duda se crefa entonces que el mundo exterior saldrfa pronto de la crisis! y se
confiaba en que esta posible influencia favorable, junto con una politica de
depresion de los precios internos, pondria en juego el mecanismo por el que la
balanza de pagos recobra una situacién de equilibrio. La exportacién habria

1 A este respecto, interesa sefialar que en la Memoria de la Secretarfa de Hacienda de sep-
tiembre de 1930 no hay el menor asomo de que en breve vendria una crisis tremenda, ni de que
pocos meses antes habfa principiado la crisis en el extranjero. Y en Argentina, segin afirma V.
Salera (Exchange Control and the Argentine Market, p. 52), refiriéndose al afio de 1931, “no puede
decirse que las autoridades monetarias... revelaran, al menos en fuentes publicadas, una com-
prensién firme de la naturaleza de las fuerzas que afectaban adversamente el peso”. En cambio,
una organizaelén mexicana no monetaria si reconocié —pero en 1932— que “la situaciéon de
México en los tltimos meses de 1930 presentaba todas las caracteristicas del principio de una
depresién de cardcter ciclico, de influencia exterior...” (Ferrocarriles Nacionales de México,
México Econdmico, 1928-1930, México, 1932, p. xii).
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aumentado y habria constituido esto una inyeccién de dinero y de confianza
tal vez suficiente para reanimar la actividad en general. Pero, aparte de que la
crisis en el extranjero se prolongd, es dudoso que los diversos sectores de la eco-
nomia mexicana estuviesen entonces lo suficientemente entrelazados para que
pudiera confiarse exclusivamente en la recuperacién en el exterior. Parece ser
que asi lo confirmé la experiencia posterior, porque después de las reformas del
afo de 1931 hubo una nueva restriccién del medio circulante y del crédito,
una depreciacién del peso frente al délar de mds de 50 por ciento y nuevas bajas
en los ingresos federales.

El afio de 1932, en que se alcanzd la etapa culminante de la depresién, se
caracterizd por una mayor conciencia de los mecanismos monetarios como
medio para que el Estado influyera en la actividad econdmica interna. Dado que
México no podia influir en la situacidn del exterior se buscé la solucién en el
interior. El problema consistia en aumentar la demanda efectiva correlativamen-
te ala actividad productiva, y se procuré resolverlo mediante la emisién de bille-
tes condicionada por las necesidades reales de redescuento y la acufiacién de
moneda de plata en cantidades igualmente limitadas. Coincidieron estas medi-
das con la reforma del sistema bancario y con intentos de estabilizar el peso fren-
te al délar, cosa que a su vez se facilitaba a medida que crecia la confianza gene-
ral, volvian los depdsitos a los bancos y se reducia la especulacién cambiaria.

Es evidente que el gobierno obré con gran cautela y que sus medidas tuvie-
ron éxito en poco tiempo. Para fines de 1932, aunque la situacion en el exterior
mostraba escasos indicios de recuperacién, habia renacido la confianza en el inte-
rior, crecia el volumen de crédito, aumentaban las ventas y el trafico ferroviario,
aflufa mds dinero al erario y se habia logrado una relativa estabilizacién del peso.

Pero, de todos modos, la accién monetario-fiscal por via de déficit, que en
afos posteriores habia de ser un arma sumamente potente en manos de los
gobiernos, tanto en México como en otros paises, tuvo en 1932 un alcance
muy limitado. Escasamente se hablaba en esos tiempos de la posibilidad de que
un déficit presupuestal pudiera ser un medio de hacer crecer la demanda efecti-
vay laactividad econémica general.2 Por el contrario, un déficit se consideraba
entonces como el mayor peligro para la economia y, en paises como México,
como indicio seguro de una catdstrofe. Dado el medio psicolégico de entonces,
se explica que el gobierno hiciera grandes esfuerzos por mantener equilibrado
su presupuesto, al grado de rebajar los sueldos de los empleados publicos. La
idea de lanzar a la calle dinero nuevo, “creado”, distaba mucho de circular entre

2 Ni siquiera en Estados Unidos. Véase ].H. Williams, “Deficit Spending”, cap. 4 de Postwar
Monetary Plans and other essays, Nueva York, 1944, pp. 63-65.
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las autoridades monetarias y hacendarias de entonces (aunque hubo algunas
acufiaciones de plata) y puede pensarse que con razén, puesto que el menor
asomo de déficit creado deliberadamente habria conducido a especulacién irre-
frenable en el mercado de cambios y a una baja del peso dificil de controlar en
esas circunstancias. Nada mds indicativo del pensar de la época que la célebre y
categérica frase del entonces Secretario de Hacienda, Alberto J. Pani: “...hacer
cesar la deflacién sin caer en la inflacién”.? Y el Informe Presidencial al Congreso
en septiembre de 1932 decia: “La reforma monetaria, en efecto, podrd conti-
nuar evolucionando sin poder reincidir en deflacién ni caer en el extremo
opuesto de la inflacidn, que quizds serfa mds lamentable que aquélla”.

La preocupacién por salir de la deflacién sin provocar inflacién habia de
trocarse en menos de quince afios en una preocupacién precisamente opuesta:
salir de la inflacién sin provocar la deflacién, o por lo menos sin producir una
deflacién de caracteres catastréficos. Este es el problema que se nos plantea hoy.

v

Evidentemente, el éxito que se tenga en impedir una baja precipitada de los pre-
cios y la actividad dependerd, en parte, del origen del fenémeno precedente. La
crisis de 1929-1933 fue de origen externo y ello nos excusa de muchos pecados.
En cambio, el auge de hoy no es exclusivamente de origen exterior. En 1936,
cuatro afos después de la declaracién de principios del Secretario de Hacienda
Pani, se inicié una expansién monetaria —aparentemente deliberada— que ha
tenido efectos profundos en nuestra economia y que, atizada por las repercusio-
nes directas e indirectas de la guerra, ha producido una situacién que puede
caracterizarse de inflacién, como quiera que se defina este término.

En épocas normales, la distincidn entre el origen externo y el interno de la
expansiéon monetaria es de importancia primordial, porque mientras un incre-
mento del ingreso monetario de la comunidad provocado por una balanza de
pagos positiva tiende a producir un aumento compensador de las importaciones
y de otras partidas deudoras de los pagos internacionales, dando asi salida a los

3 Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, La crisis econdmica en México y la nueva legisla-
cidn sobre la moneda y el crédito, México, 1933, p. 18; y A.J. Pani, “La politica hacendaria del
nuevo régimen”, en Tres monografias, México, 1941, p. 159.

4 Secretarfa de Hacienda, op. cit., p. 396.

> En un apéndice a este estudio se exponen algunas consideraciones generales sobre este pro-
blema de definicién. En él se procura presentar escuetamente y con obvio de citas eruditas los
principios generales en que se hace descansar mucho de lo tratado en estas pdginas.
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nuevos ingresos creados, un incremento de ingreso cuyo origen sea interno tien-
de a hacer deficitaria la balanza de pagos sin provocar por fuerza correctivo algu-
no, o dando lugar a uno de muy pequefia magnitud.® Asi que, habiendo libertad
en el comercio de importacién —es decir, no existiendo trabas de cardcter espe-
cial como las surgidas durante la guerra— serfa dificil, a menos que la balanza de
pagos positiva tuviera repercusiones desproporcionadas en la circulacién y el cré-
dito, que la expansién de origen externo pudiera sefalarse como causa primordial
de una inflacién; el constante uso de dinero para pagar importaciones tendria
efectos deflacionarios.” De no haber tal tendencia de descenso, compensadora
del saldo exterior positivo, entonces el factor inflacionario tiene que ser de origen
interno —inflacién de crédito, déficit presupuestal—y se traduce, por constante
estimulo a la importacién, sin activacion correlativa de la exportacién, en depre-
ciacién del cambio, que a veces puede ser nuevo factor de inflacién.

Pero en tiempo de guerra, deformado el comercio exterior, el gasto en impor-
taciones deja de ser una filtracién importante del ingreso de la comunidad, de
donde resulta que los efectos de una expansién monetaria de origen interno y
una de origen externo se confunden; ejercen ambas clases de expansién una
mayor presion sobre los precios, deforman la estructura normal de precios y cos-
tos y crean, en cuanto al tipo de cambio, una situacién paraddjica en que, si se
juzga de acuerdo con el nivel de precios, el valor externo de la unidad monetaria
deberia reducirse, pero si se tiene por criterio la balanza de pagos y la reserva
monetaria, el tipo deberfa apreciarse. México ha caido, como tantos otros paises,
en esta situacion, por lo que, a partir de 1939, y especialmente a partir de 1941,
se ha hecho muy dificil deslindar la responsabilidad relativa que en la inflacién
ha correspondido a la balanza de pagos y a los factores internos. Se han sostenido
con vehemencia ambos puntos de vista. Mds adelante se procurard dilucidar un
poco este problema; por ahora, se hard la afirmacién de que en 1936 se inicié
una expansion oficial, financiada con fondos del banco central.

Tal expansidn, y su forma, constituyeron una modificacién radical del esta-
do de cosas anterior. Por su trascendencia, importa saber si fue el principio

© Una balanza de pagos deficitaria en un pais como México provoca una generacién de
ingresos insignificante en un pafs como Estados Unidos, de donde resulta que el “retache” de
ingresos no afecta nuestra exportacién sensiblemente. Para lograr este efecto reciproco, se necesi-
tarfa que todos los paises tuvieran balanza pasiva respecto a Estados Unidos.

7 Aunque se ha sefialado que en Argentina, antes de 1930, debido a que el auge de la expor-
tacién atrafa inversiones de capital extranjero, la expansién se tendfa a convertir en inflacién y
cuando se intensificaba la importacidn, los capitales salfan, agravando as la deflacién. Véase Ral
Prebisch, El patrén oro y la vulnerabilidad econdmica de nuestros paises, Jornadas 11, México, El
Colegio de México, pp. 15-16.
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consciente de una politica monetaria nueva, si existia ya el germen de la expan-
sién o si se ha tratado de una serie de sucesos accidentales que se ha querido
justificar a posteriori como politica monetaria. Mientras no se conozca el relato
de lo ocurrido de 1936 en adelante por boca de las personas en quienes estuvie-
ron las decisiones, s6lo puede intentarse una interpretacién de los pocos datos
que estdn a disposicién del publico.

El ritmo que sigui6 la actividad econémica en México durante 1933 y
1934, y hasta 1936, fue de recuperacién mds o menos firme y lenta. Todos los
indices de la situacién acusaban alguna mejorfa. Crecia la exportacién, mantenia
la importacién una tendencia mds o menos normal, aumentaban los recursos del
sistema bancario y con ellos el crédito. El tipo de cambio habia logrado estabili-
zarse en 3.60 respecto del ddlar, después de las fluctuaciones que habia tenido
entre 1930 y mediados de 1933. Las finanzas del gobierno se hallaban mds o
menos equilibradas (habia pequenios déficit) y no se recurria al crédito del banco
central sino en la muy pequena medida permitida por la Ley. Casi todas las obras
publicas que se realizaban se sufragaban con los ingresos federales normales; ape-
nas renacfa el crédito publico, con la emisién de pequefias sumas de bonos.

Pero alrededor de octubre de 1936, se originé un sobregiro del gobierno
federal en el Banco de México que de primer intento no fue grande, pero que,
segiin diversas declaraciones oficiales y extraoficiales, aumenté, a partir de
1937, con extraordinaria rapidez.8

8 Desde 1941 a la fecha se ha negado oficialmente que exista un “sobregiro”. La explicacién
es, seglin parece, la siguiente: ya antes de 1938, una parte de la “cuenta del Gobierno Federal” en
el Banco de México la constituian Bonos de Caminos, que, tericamente, se podian colocar en el
mercado, pues correspondian a “inversiones del propio Banco y si estin considerados legalmente
a cargo del Gobierno Federal, representan de hecho una operacién propia del Banco” (Informe
Presidencial, septiembre de 1938, p. 7). Otra parte la constitufa el crédito permitido por la frac-
ci6n IV del articulo 64 de la Ley Orgdnica del Banco de México de 1936, crédito que, unido a los
valores del gobierno en poder del Banco, no debia rebasar el 10 por ciento del promedio de los
ingresos anuales del gobierno percibidos en efectivo durante los tres tltimos afios. El resto consti-
tufa el sobregiro auténtico, que el Banco de México, en su informe a la Decimaséptima Asamblea
General de Accionistas (p. 28), designaba prudentemente con el nombre de “crédito excedente”.
Por decreto de 29 de diciembre de 1938 se reformé la Ley Orgdnica del Banco de México, déndo-
se fin a la practica del gobierno de sobregirar su cuenta e implantando un nuevo sistema segtin el
cual el gobierno emitirfa Certificados de Tesorerfa que tomaria el Banco. El sobregiro, disminuido
ademds a $118.2 millones por abonarse a ¢l la revalorizacién de la reserva monetaria efectuada al
fijar el tipo de cambio a 4.99 por délar, habia de ser objeto de convenio posterior entre el Banco y
el gobierno. Este convenio no se celebré hasta noviembre de 1940, cuando el sobregiro se convir-
tié en una deuda a cargo del Estado, amparada por una emisién de Bonos de Obras Publicas del
3% que el Banco tomé hasta por 250 millones de pesos. En los Informes Presidenciales de 1940 y
1941 se explica la “documentacién” de los saldos del Banco de México.
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Es indiscutible que esto constitufa, lisa y llanamente, una forma de expan-
sién monetaria deliberada, que por su ritmo y por su monto absoluto, habia de
ofuscar a casi todas las demds influencias en la economia.

Pero hay quien afirma que la expansidn se inicié antes de 1934 y vale la
pena examinar este argumento. Por ejemplo, se ha dicho que la expansién se
originé al continuarse innecesariamente las acunaciones extraordinarias de
plata que habfa autorizado el articulo 3° transitorio de la Ley Monetaria de 9 de
marzo de 1932.7 Pero esta facultad de acufiacién transitoria dada a la Secretarfa
de Hacienda fue derogada el 22 de marzo de 1933 “en vista de que, aun en el
caso de subsistir todavia la insuficiencia de signos de cambio, el Banco de
México estaba ya capacitado para suplirla en la forma y la cuantia que exigie-
ran, en cada momento, las necesidades transaccionales del pais”.!? En efecto, a
partir de entonces sélo se podia acufiar moneda de plata con autorizacién del
Banco de México.!! Sin embargo, no fue hasta el 30 de octubre de 1933 cuan-
do la Secretarfa de Hacienda suspendié la acufiacién por ella emprendida,'?
que habifa ascendido en total a 78.8 millones de pesos desde marzo de 1932.
Por su cuenta, el Banco de México s6lo ordené acunar 9.8 millones de pesos en
el resto de 1933'3 y 14.8 millones en el transcurso de 1934.14 Fs, por tanto,
extrafio que se pretenda encontrar en estas tltimas cifras un sintoma de acufia-
cién innecesaria que tomaba “un cariz inflacionario”.!®

La explicacién podria hallarse en las acufaciones realizadas entre abril y
octubre de 1933. Pero durante estos meses la Casa de Moneda sélo acuné un
total de 17.9 millones de pesos, o sea un promedio mensual de 2.6 millones,
contra un promedio de 5.6 millones al mes durante los doce meses precedentes
(abril 1932-marzo 1933).1¢ En resumen, la acufiacién del afio de 1933, sobre
todo después de derogada en marzo la facultad transitoria que para ello tenia la
Secretaria de Hacienda, no fue, desde luego, excesiva en comparacién con el
medio circulante total, que entonces era aproximadamente diez veces més gran-
de. Es verdad que aument6 la acufiacién hacia fines de 1933; pero en 1934 tuvo

9 Pani, op. cit., p. 213.

19 Jbid., p. 179.

11 R. Martinez Ostos, apéndice sobre el Banco de México, en M.H. de Kock, Banca Central,
México, 1941, p. 426.

12 Banco de México, Decimasegunda Asamblea, México, 1934.

13 bid., p. 25.

14 Banco de México, Decimatercera Asamblea, México, 1935, p. 20.

15 Pani, op. cit., p. 213.

16 Secretarfa de Hacienda y Crédito Ptblico, Memorias de la Direccién de la Casa de
Moneda, correspondientesa 1932y a 1933, pp. 49 y 50-51, respectivamente.
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un promedio de poco mds de un millén al mes.!” Los 9.8 millones cuya acufia-
cién ordend el Banco de México en noviembre y diciembre de 1933, mds los
14.8 que ordend en 1934, incluso apenas justificaban la declaracién de la misma
Secretarfa de Hacienda en 1934 de que “se apoy6 resueltamente la politica de
acufacién” por considerar esa dependencia que “era indudable que el stock,
notoriamente deficiente, correspondia todavia a una etapa de deflacién”.!®

Sin embargo, es posible que se considere que la facultad transitoria de acu-
facién dada a la Secretaria de Hacienda debiera haberse anulado antes de marzo
de 1933, y que sean todas las acufiaciones de 1932 y los primeros meses de
1933 las que se juzguen excesivas, sobre todo en vista de que la Ley Monetaria
de 1932 autorizaba una sola acufiacién, por una cantidad rigurosamente limi-
tada.!? Pero, de cualquier modo, no era probable que la inyeccién de dinero a la
circulacién en 1932 adquiriera un “cariz inflacionario”, dada la situacién de
entonces; y cuando si pudo haber adquirido ese jaez, de 1934 en adelante, no
fue por acufiaciones, sino por otros motivos.

En suma, parece que puede descartarse el argumento de que la expansion
monetatia tuvo su origen en las acufaciones extraordinarias. Pero se ha sosteni-
do también que la supuesta expansidn era acentuada por las “viciosas pricticas
de crédito del Banco de México con los bancos asociados”, précticas que “con-
sistian en la concesién de lineas de redescuento que no guardaban ninguna
relacién con los recursos de dichos bancos y en la substitucién del verdadero
redescuento por anticipos sobre mercancias —pignoraciones— disfrazados de
descuentos”.? Aun suponiendo que los redescuentos hayan sido “anticipos
sobre mercancias disfrazados de descuentos”, el monto total de los mismos sélo
crecié rapidamente en 1932, cuando la propia Secretarfa de Hacienda, cuyo
titular era Pani, los consideraba como el mejor medio de corregir la escasez de
dinero.?' A fines de 1932, el saldo de los redescuentos del Banco de México era
de 23 millones; un afo mds tarde, después de pequefias fluctuaciones de mes a

17 Banco de México, 9p. cit. La cifra que da la Casa de Moneda es el doble de ésta, debido a
que incluye las reacunaciones efectuadas ese afo (véase la Memoria de 1934, p. 48).

18 Informe sobre el ramo de Hacienda y Crédito Pdblico, del cual se extractd el que rindi el
C. Presidente de la Republica al H. Congreso de la Unidn el dfa 1° de septiembre de 1934,
Meéxico, 1934, p. 7.

19 Si es que asf puede interpretarse el articulo 3° transitorio, que dice: “Por esta sola vez, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico ordenard la acufiacién de moneda de plata de un peso
de cufo legal, en la cantidad que sea estrictamente indispensable, a juicio del Consejo de
Administracién del Banco de México, para corregir la actual insuficiencia de signos de cambio”.

20 Panj, op. cit., p. 213.

21 Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico, La crisis econdmica en México y la nueva legisla-
cidn sobre la moneda y el crédito, México, 1933, pp. 45-46; y Pani, op. cit., p. 173.
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mes, ascendia a 25 millones, habiendo tenido un saldo mdximo, durante el afio,
de 30.1 millones de pesos.?? En 1934, la cifra mdxima, en noviembre, fue de
34.2 millones.?> Apenas puede decirse que en 1933y 1934 el redescuento haya
sido causa de expansién monetaria; y el mismo Banco de México, al comentar
las cifras de 1933, hacfa ver?* que era “relativamente corto el progreso obteni-
do... no obstante las facilidades que en este ramo (el redescuento) proporciona
la ley a nuestros bancos asociados, con el propésito de alimentar el crédito y
distribuir en el pais los elementos necesarios para fomentar la vida econémica,
y el aliciente que les presentamos en el mes de mayo, cuando dispusimos,
siguiendo la politica que nos hemos trazado desde un principio, de continuar
abaratando el dinero, bajar los tipos de interés del redescuento, que erande 5y
6% anual desde septiembre de 1932,a4y 5%”.%

Sin embargo, es concebible que las facilidades de crédito ofrecidas por el
Banco de México hayan permitido a los bancos comerciales realizar una cierta
expansion. Pero se realiz6 todavia en época de depresién y su influencia como
causa de la expansién monetaria subsiguiente fue relativamente pequena.
Desde fines de 1933 hasta fines de 1935 el medio circulante aumenté de 435 a
520 millones. El promedio anual de precios al mayoreo se elevé 5.2% en esos
mismos afnos. Todavia no se recobraba el nivel de actividad econémica de 1929;
en especial, la exportacién apenas principiaba a rehabilitarse. Por lo demds, si
en 1933 los bancos estaban realizando una expansién del crédito, lo hacian,
como casi siempre lo han hecho, en su mayor parte con recursos propios, pues
no necesitaban entonces del redescuento debido a que “la mayor parte de las
instituciones de crédito de la Republica [habfan] estado recibiendo depdsitos
del pablico en buenas cantidades”.?

Hay otro elemento al que se ha atribuido la expansién monetaria antes de
1936: los decretos de abril de 1935 que dieron poder liberatorio ilimitado al
billete del Banco de México y le quitaron su cardcter de obligacidn de esta ins-
titucién.?’ Sin embargo, este tiltimo dato en sf no indica expansién monetaria,

22 Banco de México, Decimasegunda Asamblea, p. 19.

2 Banco de México, Decimatercera Asamblea, p. 44.

24 Decimasegunda Asamblea, pp. 19-20.

25 También los autores de la Ley Orgdnica del Banco de México de 1936 consideraban que,
a pesar de la politica liberal del Banco, los redescuentos eran insuficientes. (Exposiciéon de
Motivos, Diario Oficial, agosto 31, 1936, parrafo 17). Expresa una opinién semejante R. Marti-
nez Ostos en “El Banco de México frente a la teorfa de la banca central”, en Investigacién econdmi-
ca, t. 11, nam. 3 (1942), p. 303.

26 Banco de México, Decimasegunda Asamblea, p. 20.

%7 Pani, op. cit., p. 214.
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a menos que efectivamente se hubieran emitido grandes cantidades de billetes
aparte de los que simplemente reemplazaron a las monedas de plata retiradas
de la circulacién con motivo del alza del precio de este metal. Durante 1935, la

emisién neta de moneda y billetes fue apenas de 30 millones de pesos.?

\%

Puede adelantarse, en resumen, que antes de 1936 no se advertia ningtin fené-
meno monetario de suficiente importancia para que se le pueda atribuir la
expansién monetaria subsiguiente; de cualquier modo, eran acontecimientos
facilmente controlables y obedecieron a circunstancias especiales nacidas de la
crisis. En cambio, la expansién iniciada en 1936 fue sistemdtica y de ritmo ace-
lerado, y marcé el principio de una nueva etapa en las obras publicas del
gobierno.

Ya antes de 1934, las obras publicas constitufan un punto importante del
programa de cualquier gobierno, pues era evidente que el pais necesitaba carre-
teras, presas, escuelas, etc. En 1932, por ejemplo, el gobierno anuncié un plan
de construccién de carreteras que significarfa una inversién de 100 millones de
pesos en tres afios.?” El dinero se iba a obtener, sin embargo, mediante “aporta-
ciones condicionadas de capitalistas del exterior”.>® Pero se apreciaban las ven-
tajas que tendria en ese momento un gasto extraordinario del gobierno: “Una
inyeccién de 100 millones de pesos en tres afios, es evidente que habrd de
influir de modo muy sensible en el refaccionamiento de las clases trabajadoras
del pais, puesto que esas sumas estdn destinadas, principalmente, a ser distri-
buidas entre muchos miles de braceros que hallardn ocupacién en los trabajos,
y el provecho de tal derrama reflejard directamente en una mejoria de la situa-
cién comercial, y ésta en provocar iguales efectos en la industria doméstica [sic]
repercutiendo, por tltimo, en los ingresos fiscales”.! No parece haber existido
entonces la idea de recurrir al crédito del banco central, no obstante que posi-
blemente habria sido el medio mds viable para lograr lo que se queria —cons-
truir caminos y poner en marcha la economia— sin originar una deuda exter-
na. Habria servido, también, para corregir la escasez de dinero. Pero se sabe,

28 Por si este dato no bastara, se me ha indicado, de fuente absolutamente fidedigna, que en
1935 el gobierno resistié enérgicamente, y con completo éxito, la tentacién de emitir billetes mds
alld de lo requerido por el canje de monedas y las necesidades normales.

29 “La inversién en caminos”, E/ Economista, t. viit, nims. 86-87, p. 7 (abril 1, 1932).

3 Ibid.

31 Ibid.
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como ya se indicd, que el gobierno se propuso no adoptar por ningtin motivo
medidas inflacionarias. De todos modos, el gasto de 100 millones de pesos en
tres afios no podria tener efectos inmediatos de expansién muy sensibles, sobre
todo si se tiene en cuenta que una parte se convertirfa en importaciones.

A partir de 1934, el comercio de exportacién acusé cierta recuperacién de
importancia, a la que hizo especial y optimista referencia la memoria de la
Secretarfa de Hacienda de este afio.?? La situacién presupuestal mejoré también
y para el mes de agosto se habian amortizado totalmente los sobregiros legales
que, un afio antes, importaban $13 988 830.38.% Fue también la fecha en que
se hizo la primera emisién de bonos para la construccién de caminos. Se contra-
jo un empréstito de $20 millones, “de los que sélo [habia] la intencién de colo-
car $12 millones en el curso del... afio, dejando la diferencia para que en el afio
préximo se [pudiera] terminar, sin falta, la carretera Nuevo Laredo-México”; y
se hizo notar, con satisfaccién, que “la confianza que el régimen revolucionario
ha sabido ganar, permitié que el empréstito fuese colocado en muy corto tiem-
po, siendo de particular eficacia, para lograrlo, el concurso de las instituciones
nacionales de crédito”.34 El programa de gobierno iniciado a fines de 1934
comprendid, como es bien sabido, un vasto plan de obras publicas y de fomen-
to de la agricultura y de las comunicaciones. En 1935, el presupuesto votado
fue de $275 795 000, suma que en realidad dejaba poco dinero para las obras
de fomento de la economia. Sin embargo, entre otras erogaciones, se destinaron
$20 millones “como nueva aportacién” al capital del Banco Nacional de Cré-
dito Agricola y hubo otros gastos de capital de magnitud menor.?> El Depar-
tamento del Distrito Federal destiné $17 386 000 a obras ptblicas.®

El ano de 1936 presencié el principio de mayores gastos. Se fundé el
Banco Nacional de Comercio Exterior; empezé a funcionar el Banco Nacional

32 Op. cit., pp. 42 y 45.

3 Ibid., pp. 54-55.

34 Ibid., pp. 63 y 64. No creo que posteriormente, al menos hasta el auge de los dltimos dos
o tres afios, se haya repetido este optimismo en una declaracién oficial. Todavia en 1943, el Banco
de México habla en su Memoria de la “persistente atonia de nuestro mercado de valores frente a
las emisiones del gobierno federal” (Vigesimaprimera Asamblea, p. 30).

35 Informe Presidencial, septiembre de 1935, pp. 9-18.

36 Ibid., p. 51. En septiembre de 1933, el Departamento del Distrito Federal fue autorizado
alanzar un empréstito de 25 millones para aguas potables, saneamiento y pavimentos; en diciem-
bre se emitieron 11.5 millones solamente, que tomé el Banco Nacional Hipotecario y de Obras
Piblicas, y se emple6 parte de esa suma para pagar un adeudo sobre obras realizadas en 1932 y
1933 (Informe Presidencial y Memoria del Depto. del Distrito Federal... julio de 1933, junio de
1934, México, 1934, pp. 9 y 41-42). Para 1936, la emisién sumaba 12.1 millones (Memoria. ..
septiembre de 1935-agosto de 1936, México, 1936, p. 22).
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de Crédito Ejidal, con aportacién del gobierno; se destinaron $8 millones mds
al de Crédito Agricola; se dieron fondos para la construccién de nuevas vias
férreas; se contrataron obras para la construccién de muelles y otras obras por-
tuarias; se inaugurd la carretera México-Laredo y se intensificaron las obras en
otras; se gast6 en obras de riego y en escuelas, etc. La emisién de bonos de
caminos fue de $9 millones, alcanzando el total emitido $36 millones (en cir-
culacién, deducidas las amortizaciones, slo quedaron un poco menos de $30
millones). Dicho empréstito se habfa ampliado “sin perder de vista la solidez y
el prestigio de los bonos emitidos”.>” Coincidi6 con la ampliacién de los gastos
publicos una importante reforma a la Ley Orgdnica del Banco de México, des-
tinada, segtin el informe presidencial, a “robustecer [su] posicién como banco
central, limitando la esfera de su autoridad a las operaciones propias de su obje-
to y dando mayor realce a su autoridad... teniendo cuidado especial de excluir
del sistema de crédito del Banco todo mecanismo inflacionista...”.3® Como es
bien sabido, las reformas se refieren sobre todo al régimen de emision, de tal
manera que se facilitara la de billetes, pero dentro de normas conservadoras; y,
en cuanto a las relaciones con el gobierno, se establecfan claros limites al crédi-
to que pudiera otorgarse a éste.

Sin embargo, en el programa financiero del gobierno se aceleré el ritmo de
gastos de 1937. Hubo considerables ampliaciones del presupuesto de egresos;
se reinvirtieron los aumentos de los ingresos fiscales; se emitieron nuevos
bonos, y, es de suponer, se incurri6 en nueva deuda con el Banco de México,
que mds tarde, en 1938, habia de documentarse.

Los gastos fueron realmente impresionantes. Con un presupuesto no muy
superior a $300 millones, ampliado a $424 millones, se hicieron en el periodo
de 1936-1937 gastos en diversas obras piblicas por mds de 100 millones (la
mayor parte en obras de riego, caminos y ferrocarriles); se invirtieron nuevas
sumas en los bancos Ejidal y Agricola (20 y 12 millones, respectivamente); se
destinaron 14 millones a un nuevo ingenio a través del Banco Nacional
Obrero; se aporté nuevo capital al Banco Nacional de Comercio Exterior,
etc.’? La parte no cubierta con los ingresos fiscales corrientes, documentada o
no con bonos, ha de haber ascendido cuando menos a unos $80 a $100 millo-
nes;*’ y es dudoso que se hubieran colocado entre el ptiblico o los bancos parti-
culares sumas importantes de bonos en esa época.

37 Informe Presidencial, septiembre de 1936, pp. 20 y passim.

38 Ibid., p. 12.

3 Informe Presidencial, septiembre de 1937, passim.

40 Segiin Ratil Ortiz Mena, los préstamos del Banco de México al gobierno eran de $123
millones a fines de 1937, de los que $33.4 eran una suma prevista por la ley (La moneda mexicana,
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Resulta un poco dificil determinar si la decisién de emprender una expan-
sién monetaria de ese tipo fue objeto de previa meditacién en cuanto a “politi-
ca monetaria’, especialmente en vista de que casi inmediatamente mostré el
gobierno alguna preocupacion por el alza de precios, sobre todo de los articulos
de primera necesidad. Segtin el informe presidencial de 1937, el nivel de pre-
cios habfa subido en ese afio “en forma que se juzga indeseable, ya que pone en
peligro, de modo transitorio, las ventajas logradas por los trabajadores, al hacerse
posible la disminucién de su salario real”; y para evitar esto, el gobierno dictd
diversas medidas para “neutralizar /as causas concretas de cardcter econémico o
de indole diversa determinantes de aquella situacién”.4!

El que se creyera transitoria el alza es curioso. Quizd se pensara en reducir
los gastos deficitarios, o se previera ya la crisis externa de 1938. Pero mds curio-
so es que las “causas concretas”, transitorias, habian de neutralizarse con medi-
das a largo plazo: fomento de la inversién de capital en actividades productivas,
crédito a la agricultura, facilidades en cuanto a tasas de interés y encauzamiento
en general de los capitales para que el crédito adquiriera “el cardcter de un ser-
vicio social”.#? La verdadera causa concreta parece haber sido la que estaba mds
ala mano corregir —el presupuesto— y no se corrigio.

Muchas pueden ser las razones extraeconémicas que se aduzcan para justi-
ficar tal actitud del gobierno; pero es evidente que en 1937 se aprendié la pri-
mera dura leccién de la experiencia monetaria mexicana, a saber, que una expan-
sidn iniciada por el gobierno puede producir resultados opuestos a los deseados,
pues el publico, dada su psicologia del momento, tiene mucho que decir acerca
delo que hard la comunidad con sus nuevos ingresos. Tal vez valga la pena pagar
el precio de una baja de salarios reales y un desestimulo a la produccién de cier-
tos articulos —es cosa que no se puede juzgar por criterio puramente econémi-
co—, pero habria que tratar de fijar un limite a ese precio. Un poco de expan-
sidn, con cierta alza de precios, puede valer la pena; demasiada expansion puede

producir demasiados desaj ustes. 3

México, 1942, p. 90). Igual cifra se deduce de la gréfica 7 de la obra de Ricardo Torres Gaitdn,
Politica monetaria mexicana, México, 1944. En otra obra, se indica que el déficit presupuestal en
1937 fue de $76 millones y de $81 en 1938 (Radl Salinas Lozano, La intervencién del Estado y la
cuestion de los precios, México, 1944, p. 85).

41 Informe Presidencial, 1937, p. 9 (las cursivas son mfas).

2 Ibid., pp. 9-10.

43 Bl Informe Presidencial de 1938 admitfa que “el desarrollo del programa social empren-
dido debe necesariamente originar algunos desajustes transitorios en la economia del pais, pero...
ala postre (la obra del gobierno) quedard ampliamente justificada con el mejoramiento de los sec-
tores mds numerosos y necesitados” (p. 23). En 1942, el actual Secretario de Hacienda declaré no
ser enemigo de los precios altos “siempre que no lo fueran mucho”, porque son un estimulo a la
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En 1938, se aprendi6 una nueva leccién y se recordd una ya olvidada. La
crisis externa y los problemas especiales derivados de la expropiacién petrolera
obligaron al gobierno a seguir estimulando el medio circulante. Siete afios des-
pués de la crisis anterior, se devalué nuevamente el peso frente al délar. Es posi-
ble que esta devaluacién no hubiera tenido que ser tan importante (de 3.60 a
cerca de 5.00) si no hubiera habido la expansién monetaria de origen interno
en 1937 que fomentd las importaciones mds de lo normal y debilité la reserva
del Banco de México. Importa sefalar esto porque, cuanto mayor es la depre-
ciacién, mayor es el encarecimiento de ciertas importaciones esenciales (sin
que ocurra por fuerza, en paises como el nuestro, exportadores de materias pri-
mas, un abaratamiento de las exportaciones o se estimule su demanda). Asf
pues, el gobierno, a mds de mantener su ritmo de gastos, alimentd la expansion
inflacionaria en virtud de la depreciacién, la que, por otro lado, tuvo sobre los
inversionistas efectos psicolégicos todavia mds desfavorables para la politica
gubernamental. Se puso a prueba por primera vez la politica expansionista
frente a una crisis de la balanza de pagos.

Puede alegarse, como en el informe presidencial de 1938, que estaba justi-
ficado el esfuerzo de las autoridades monetarias por mantener “una circulacién
capaz de contrarrestar el retiro de los depésitos, el atesoramiento de los signos
monetarios y la exportacién de capitales”.* Es decir, llegada la crisis externa,
que afectaba los ingresos fiscales, las autoridades se ven obligadas a actuar, a
impedir una deflacién, un pdnico, etc. Pero desde un punto de vista monetario
—no aludo a otras consideraciones— las autoridades se ataron las manos al
haber consentido una expansién deficitaria antes de la crisis, cuando la balanza
de pagos era atin favorable, como en la primera mitad de 1937. No parece ser
correcta la aseveracién de que no existia “un aumento superfluo de signos
monetarios en el mercado”, % porque no es cuestién de mera cantidad de dine-
ro —el criterio cuantitativista es demasiado simplista— sino de los usos a que
se destina el dinero y el ritmo con que se usa. En 1942 y 1943, como se verd, se
cometié el mismo error de encimar a saldos favorables de la balanza de pagos
un ritmo de gastos publicos deficitarios demasiado intenso sin posibilidad real
de colocar los bonos en el mercado, lo cual en cierto modo tiene atadas de

produccién (E/ Universal, 29 de marzo de 1942, p. 1); en 1943 dijo que “en México, pais donde
apenas existe neocapitalismo, es preciso acelerar la evolucién construyendo obras de provecho
comin, aunque con esto se eleve el indice de precios”, y negé que se siguiese una politica inflacio-
naria (Excélsior, 4 de marzo de 1943, p. 9y ss.).

44 Informe Presidencial, septiembre de 1938, p. 7. En 1931, como es bien sabido, el gobier-
no fue partidario de una deflacién ortodoxa.

4 Ibid.
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manos a las autoridades monetarias en la actualidad frente a la préxima crisis
de deflacién. En 1938, hubo que depreciar la moneda; quizd hoy no sea nece-
sario, por varios motivos, entre ellos la fortaleza de la reserva monetaria y la
posible inversion de capitales extranjeros.

Ese mismo afio, se declaré reiteradamente en el informe presidencial que
los créditos del Banco de México al gobierno no debian ser el procedimiento
normal de arbitrarse fondos; se hizo ver, también, que las inversiones del gobier-
no destinadas a fomentar la produccién habian de compensarlos. Pero el mon-
to de dichos créditos no es hoy menor —y se los ha seguido justificando oficial
y extraoficialmente— y han sido muchos los factores tendientes a retrasar el
incremento de la produccién. Es un caso claro, segtin parece, en que se confid
demasiado en los factores monetarios y muy poco en cuestiones mds funda-
mentales —nada nuevas, por cierto, ni exclusivas de México— que pueden
resumirse en la frase “inelasticidad relativa de la produccién de bienes y servi-
cios en general”.

Las dificultades de 1938 y 1939 llevaron a refinar un poco los medios de
regulacién monetaria y se procurd restringir el crédito que pudiera considerarse
que fomentaba las importaciones o estimulaba aumentos de precios de articu-
los de primera necesidad (el alza de éstos se procuré impedir también por
medio de operaciones del Comité Regulador del Mercado de las Subsistencias).
El arma de restriccién usada fue la elevacién del depésito obligatorio de los
bancos asociados en el Banco de México. Pero la restriccién del crédito, como
lo hace observar un autor, 4 sélo podria justificarse tedricamente, pues se cerra-
ban simultdneamente “los canales que conducian el capital de trabajo necesario
para la industria”.4” Es decir, debido a las conocidas caracteristicas técnicas de
nuestro mercado monetario, las autoridades monetarias, al proponerse estimu-
lar el crédito a largo plazo y las inversiones, se enfrentan con un dilema en cuan-
to al volumen del crédito bancario, pues no pueden restringir éste aun cuando
sea aconsejable desde un punto de vista de regulacién monetaria, porque
entonces limitarfan el ritmo de las actividades productivas y de inversion a lar-
go plazo. En 1941, con las reformas a la Ley Orgdnica del Banco de México y a
la Ley General de Instituciones de Crédito y Auxiliares, se llegé a resolver en
cierta medida este dilema, aunque no del todo.

46 R, Martinez Ostos, apéndice sobre el Banco de México, en M.H. de Kock, Banca Central,
Meéxico, 1941, p. 451.
47 Ibid.
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VI

Por consideraciones de espacio, no es posible analizar en detalle los aconteci-
mientos de 1939 a la fecha; pero es bien conocida la historia de estos afios. Al
estallar la guerra principié a desviarse el comercio de sus cauces normales y a
quedar sujeta nuestra economfa a las disposiciones econdmicas de tiempo de
guerra de otros paises. Pese a repetidas declaraciones oficiales acerca del propési-
to de atenuar la expansién monetaria, ésta continud, asi como los esfuerzos por
intensificar la produccién. A fines de 1940, ingresé o se repatrié cierta suma de
capital, se dejé de seguir una politica de restriccién del crédito y comenzé a
variar la situacién del comercio exterior. En 1941, con acelerado ritmo de gastos
publicos, las autoridades monetarias tuvieron el buen tino de fomentar amplia-
mente un aumento de las importaciones, a expensas de buena parte de la reserva
monetaria, pues se previé que pronto, a consecuencia del rearme de Estados
Unidos, dejarfamos de importar ciertos articulos esenciales y, en cambio, se
expandirfan grandemente nuestras exportaciones, como sucedié en efecto.

Desde el punto de vista del banco central, es posible que la situacién pre-
vista se hubiera podido manejar sin grandes dificultades. Las reformas banca-
rias de 1941 permitian elevar el depésito obligatorio de los bancos en el Banco
de México hasta el 20%, que era una proporcién sin precedente en toda la
América Latina. Se pensé seriamente en hacer efectiva el arma de las operacio-
nes en el mercado abierto con valores publicos. Ademds, se afiné un poco mds
la distincién entre crédito comercial y crédito a la produccién, para los efectos
del redescuento.

Pero los afios de 1941 a 1943 se caracterizaron por grandes emisiones de
bonos, colocados en el Banco de México, y enormes gastos en obras publicas,
no obstante los sintomas observados ya en los precios y los salarios.® Es inex-
plicable que se haya persistido en estas medidas sin procurar reducir el ritmo de
gastos, dada la influencia conjunta y acelerante de los saldos activos de la balan-
za de pagos, y es evidente que ello impedia al banco central actuar debidamente
o con suficiente influencia, pues una vez aceleradas la expansién monetaria y el
alza de precios e inflados los salarios, los negocios adquieren cada vez mayor
atractivo®® y, por otra parte, se hace cada vez menos interesante para el pablico
la inversién en valores publicos de renta fija.

48 Los informes presidenciales de estos afios contienen informacién detallada sobre las emi-
siones, los gastos, etc.

49 Es posible que, a partir de 1941, la elasticidad de expectativas tuviera un valor superior a la
unidad (siguiendo la terminologfa de Hicks en Valor y capital), es decir, un alza de 1% en los pre-
cios corrientes trajera una de mds de 1% en los previstos. En cambio, no creo que pueda afirmarse,
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A falta de correctivos fiscales de importancia®® y ante la imposibilidad de
operar con valores publicos, debido a las circunstancias anteriores y a la ten-
dencia de la Nacional Financiera a aduefiarse del mercado de valores, el Banco
de México ha dispuesto de pocas armas de combate y puede decirse que, antes
bien, ha logrado mucho.

A fines de 1941, el Banco quedd facultado para elevar gradualmente el
porciento de depésito obligatorio de los bancos asociados hasta el 50%; esto se
ha hecho, hasta alcanzar esta tltima proporcién en 1944 y en el presente afio.
Ademids de restringir una expansién inconveniente del crédito, esta enorme
reserva en efectivo servird de cojin para cuando sea preciso hacer frente a un des-
censo de los dep6sitos.

Se ha intentado también orientar el crédito hacia la produccién, exigiendo
que el 60% de la cartera de los bancos esté destinada a esos fines para que estas
instituciones tengan derecho a redescuento. Pero es evidente que mientras no
necesiten de éste, la medida carece de efecto; y en los Gltimos afios prictica-
mente no han necesitado del redescuento los bancos privados.

Finalmente, ha habido negociaciones y convenios con los bancos, de los
cuales dos han tenido gran importancia: el de octubre de 1942, que fijé un pri-
mer tope de cartera y la esterilizacién de los depésitos que excedieran una cifra
sefalada, y el de mayo de 1944, que fijé nuevo tope y facilité la inversién de los
depésitos excedentes en oro, valores, divisas, etc.’!

En el terreno monetario riguroso, no ha podido el banco central hacer
mids. En otros paises —Colombia, por ejemplo— la absorcién de fondos por
medio de bonos publicos y ventas obligatorias de certificados oro y divisas ha

con Keynes (7zoria general, p. 291), que se hubiese alcanzado en rigor, o se haya alcanzado atn hoy,
una situacién en que “un nuevo crecimiento en el volumen de demanda efectiva no produce ya un
aumento mds en la produccién y se traduce sélo en un alza de la unidad de costos... estado que
podria designarse como de inflacién auténtica’. Pero también creo que no hemos estado lejos de tal
situacién; hoy ya no, puesto que principia el renacimiento y abaratamiento de las importaciones.

50 Recuérdese que el presupuesto de ingresos de los tltimos afios, si bien, ha alcanzado cifras
nominales sin precedente ($1 000 milllones en 1944), ha descendido en términos reales; se sabrd
en qué medida cuando existan cifras fidedignas sobre el ingreso nacional.

51 El Banco de México, con fines de regulacién, ha vendido al ptiblico, como en otros paises,
ciertas cantidades de oro. Las acufiaciones de plata han tenido, en virtud del atesoramiento, efec-
tos de regulacién semejantes. Pero no es propiamente un arma de regulacién monetaria que las
autoridades dominen realmente; descansa, en ultimo andlisis, en la imponderable psicologia del
publico. (Lo imponderable de ésta lo demuestra, entre otras cosas, el hecho de que, no obstante el
alza del precio de la plata de 45 a 71 centavos de délar en septiembre del presente afio, debido a lo
cual hubo que desmonetizar las monedas de plata, casi no ha habido desatesoramientos, en los
que el publico habria ganado el 20% sobre el valor nominal de sus tenencias.)
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tenido mayor significacién; pero son paises en que las autoridades se han valido
del control de cambios y en que no ha existido de parte del ptblico —quizd
con excepcién de Chile— una renuencia de cardcter tan irracional como en
México a comprar bonos. En verdad, los problemas monetarios han sido mds
dificiles en México y las armas de regulacién mds débiles, motivo por el cual la
experiencia nuestra en los tltimos afios quizd sea mds valiosa, aunque no tan
eficaz.

La experiencia con la elevacién del porciento de reserva obligatoria ha sido
buena. Ha ensefiado, desde luego, que, burdamente usada, esa arma deja
mucho que desear: algunos bancos resultan afectados mas que otros.? Luego,
existe el problema de la desigual distribucién geogréfica de los depdsitos ban-
carios. Mientras la elevacidn se aplicé s6lo a los bancos del Distrito Federal, sus
filiales en los estados pudieron seguir expandiendo el crédito. En 1944, el
Banco de México elevé gradualmente la reserva de los bancos ubicados fuera de
la capital®® y en fecha reciente se iguald, en 50%, con la de los bancos capitali-
nos. Todo ello, en materia de negociacién, protestas de los banqueros, explica-
cidn a éstos de los problemas generales, ha sido una ensefianza estimable que
sin duda redundard en beneficio de las autoridades y de los mismos banqueros
en el futuro.

Igual puede decirse de los convenios de tope de cartera, que, aunque cons-
tituyen un “sistema de restringir el crédito [que] no figura entre las recetas
monetarias ortodoxas de los libros de texto”,>* han probado tener cierta efica-
ciay han permitido a las autoridades monetarias compenetrarse de las compli-
caciones del crédito bancario.

La orientacién del crédito hacia actividades de produccién, en contraste
con “comercio’, es indudablemente mucho mds dificil de llevar a cabo. La
amenaza de negar redescuento a los bancos cuya cartera no esté compuesta
cuando menos por un 60% de documentos de crédito a la produccién es, cuan-

do mucho, una medida de regulacién negativa, pues, como ha dicho alguien,*

52 En la reciente legislacién bancaria del Paraguay se establece que se dard previo aviso de un
aumento del encaje para que los bancos menos liquidos se ajusten a la medida y se podrd “aumen-
tar inmediatamente hasta cualquier porcentaje los encajes que se aplicardn sobre futuros aumen-
tos en los depdsitos”, para asi “controlar mds eficazmente a los bancos fuertes sin provocar la quie-
bra de los bancos més débiles”, como, en efecto, ha ocurrido en México con los convenios de tope
de cartera y la esterilizacién de los depésitos excedentes (Ley Orgdnica del Banco de Paraguay'y Ley
de Bancos, Asuncién, 1944, p. 42).

%3 Vigesimatercera Asamblea, p. 32.

54 “Nueva restriccién del crédito”, Revista de Economia, México, mayo-junio de 1944, p. 9.

% Ibid.
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esa disposicién del Banco de México “no los obliga, sino que sélo los amenaza
con no darles una cosa que de todos modos no quieren”, ya que poseen exceso
de recursos. Es, sin embargo, un arma que rendird frutos mds tarde, cuando los
bancos quieran acudir al redescuento.

La experiencia en materia de redescuento ha sido, en general, una confir-
macién de lo que se ha ido descubriendo en todos los paises, o sea, que la varia-
cién de la tasa de interés no influye en el volumen de crédito en la forma previs-
ta en los textos cldsicos. Ademds, si los bancos privados cobran intereses del 10
al 25% o mds, la elevacién del redescuento, digamos de 4%2% a 6 0 7, no afec-
tarfa gran cosa sus decisiones de otorgar crédito en época de alza de precios. La
falta de operaciones de mercado abierto también debilita el arma de la tasa de
redescuento. Por otro lado, es conocida la circunstancia de que el redescuento
se otorga principalmente a instituciones bancarias oficiales que no disponen de
grandes recursos en concepto de depdsitos y, en cambio, se dedican preferente-
mente al fomento de la produccién;’® elevar la tasa a estos bancos serfa contra-
riar el propésito de encauzar el crédito hacia la produccién (aunque si evitaria
inflar por via del redescuento: un ejemplo més del dilema de un banco central
en épocas de gran expansién monetaria).”’

Esto y lo dicho en los pérrafos anteriores plantea el problema de si corres-
ponde a un banco central ser un mero regulador cuantitativo del medio circu-
lante o un factor interesado en encauzar el crédito por ciertos senderos.
Seguramente, la teorfa de la banca central no ha dado atin su sentencia definiti-
va, pero se vislumbra ya cierta inclinacién en paises como los nuestros a utilizar
armas de regulacién cualitativa, incluso a adoptar una actitud activa, tendencia
que sin duda es correcta. El Banco de México, en diversas épocas, ha dado
pasos en ese sentido, y los sigue dando. Mas es dudoso que pueda ofrecer sufi-
cientes estimulos monetarios para dirigir el crédito hacia la produccién en
mayor medida que hasta ahora.’® Se necesitar, entre otras cosas, que los ban-
cos privados mismos asuman una actitud mds social hacia el crédito y no se

56 Banco de México, Vigesimatercera Asamblea, pp. 32-33.

57 El problema del redescuento a estos bancos se encuentra explicado en detalle en el articu-
lo de Radl Martinez Ostos: “Algunos aspectos de la politica monetaria del Banco de México”, E/
Trimestre Econdmico, vol. x1, niim. 2 (1944), pp. 220-228. En dicho trabajo también se conside-
ran detenidamente la regulacién por medio de la elevacién del porciento de reserva y los conve-
nios de tope de cartera.

58 Se ha establecido una tasa de redescuento més baja (3%) sobre documentos representati-
vos de operaciones agricolas cuya tasa no sea superior al 7%, y se ha creado un fondo de garantia
de operaciones agricolas; pero no se ha tenido mucho éxito hasta ahora (Banco de México, Vigesi-
matercera Asamblea, pp. 33-34).
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guien exclusivamente por el lucro. Mds que intervenir directamente para
reorientar el crédito, los bancos centrales tendrdn seguramente que actuar a
través de nuevos organismos o convertirse, como en Costa Rica, Bolivia y
Paraguay —y, préximamente, Guatemala—, en bancos “heterogéneos”, dota-
dos de facultades no s6lo de emision y regulacién, sino también de fomento.

Pero seria mucho pedir que un banco central como el nuestro afinara su
actuacién cualitativa si, por otro lado, no ejerce todas sus funciones de regula-
cién cuantitativa. En particular, no usa el arma, potencialmente de grandes
alcances, que representan las operaciones de mercado abierto. Se ha debido en
parte a la poca aceptacién de los bonos publicos; sin embargo, cuando se les ha
podido colocar, el gobierno lo ha hecho a través de otra institucién intermedia-
ria, la Nacional Financiera, la que, por ocupar una posicién predominante en el
mercado de valores, restarfa efectividad a las operaciones que pudiera realizar el
Banco de México. Por lo menos, este tltimo no podria prever el efecto preciso de
sus operaciones a menos de saber en qué forma reaccionaria aquélla, y las opera-
ciones de la Financiera, de considerable monto, obedecen no tanto a fines de
regulacién como a propésitos de financiamiento a largo plazo. La capacidad de
absorcién del mercado es sin duda limitada,” y no se ha definido atn con clari-
dad una politica en materia de colocacién de bonos, los que a veces, y aparente-
mente sin coordinacién, son emitidos hasta por autoridades administrativas
locales. Este es un capitulo sobre el que habrd mucho que decir en el futuro.®

Y esto lleva nuevamente a considerar la politica presupuestal del gobierno.
El auge del comercio exterior generado por la guerra ha ofrecido dificultades
desde luego muy grandes para la regulacién monetaria. Normalmente, si hubie-
ra habido posibilidad de importar en grandes cantidades, se habrian superado
esas dificultades. Pero no fue asi y los saldos activos de la balanza de pagos han
sido considerados, muy justificadamente, como factores perturbadores e infla-
cionarios de primera instancia.®' Sin embargo, el hecho de que al mismo tiem-

59 La Nacional Financiera asegura haber colocado, con un exceso de suscripcién del 21%, una
emision reciente de $40 millones de Certificados de Participacién, suscrita en su mayoria (88%) por
pequefios inversionistas (E/ Mercado de Valores, julio 16, 1945, p. 1), y es una tendencia sana desde
ciertos puntos de vista, pero dista mucho de constituir el ideal desde el punto de vista del banco cen-
tral, que se ve privado de hacer sentir su propio peso en el mercado en ocasién de esas emisiones.

©0 Segtin reciente legislacion presentada al Congreso para su aprobacién, se desea establecer
que tanto el Gobierno Federal, como los gobiernos locales y los municipios, “no puedan hacer uso
de créditos publicos si no son destinados a la construccién o financiamiento de trabajos publicos
que sean directamente reproductivos” (véase E/ Nacional, 11 de octubre de 1945, p. 1).

61 Cf. el hincapié hecho en estos factores por el Director General del Banco de México en su
conocida conferencia pronunciada en 1943 (reimpresa en E. Villasefor, Ensayos interamericanos,
México, 1944, pp. 149-188).
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po el gobierno no redujera su ritmo de gastos en relacién con el de sus ingresos
corrientes hizo mds dificil la regulacién. No fue hasta 1944 cuando el gobierno
anuncié que elevaria algunos impuestos, reintegraria al Banco de México
buena parte de su adeudo y usaria de sus ingresos corrientes para las obras
publicas.®? Aun asi, sin embargo, la expansién continué. La cartera de valores
del gobierno en poder del Banco de México aumenté $89.5 millones entre
diciembre de 1943 y diciembre de 1944.9 En el presente afio, se volvieron a
emitir bonos. Ademds, desde 1943 ha sido un fuerte factor de expansién secun-
daria el alza de salarios, incluyendo los aumentos establecidos por la Ley de
Compensaciones de Emergencia al Salario Insuficiente, aumentos, por otra
parte, justificados desde todos los puntos de vista, pero que, con una politica
financiera distinta en afos anteriores, no habrian sido tan inflacionarios.

En general, y por motivos ajenos a la actuacién de nuestro banco central,
no se ha contenido eficazmente la inflacién. Hoy dia es ya inttil llorar los platos
rotos; pero si vale la pena seguir especulando sobre quién los rompid y cémo,
para evitar que se vuelvan a cometer los mismos errores. De cualquier modo,
nos hallamos en una situacién vulnerable en cuanto a la comparacién interna-
cional de los niveles de precios y éste es un hecho que no hay que perder de vista.

VII

Es casi obligado concluir este breve e incompleto estudio con algunas conside-
raciones sobre el porvenir.

Se ha dicho antes que la preocupacién antigua para evitar la inflacién se ha
trocado por la de impedir la deflacién, y es de esperar que no sobrevenga la
misma falta de éxito. Aun suponiendo que la expansién de origen externo ini-
ciada en 1941-1942 quede contrarrestada por los cambios en el comercio exte-
rior inherentes al paso de la economia de guerra a la de paz, es un hecho que la
expansion deficitaria del gobierno y la natural expansion crediticia nos dejardn
con un elevado medio circulante. La elevacidn de nuestros precios con relacién
a los externos serd un obstdculo al fomento de nuestra actividad exportadora.
Para evitar una deflacién serd preciso reactivar la economia por diversos medios,
entre ellos los monetarios. Dado que una proporcién importante de los ingresos

62 En 1943, se anuncié una emisién de Bonos de la Defensa, por $200 millones, ostensible-
mente para reducir el medio circulante; pero es bien conocido el fracaso de esa emision. Segn la
memoria del Banco de México de ese afio, la parte emitida efectivamente fue de $31.5 millones
(Vigesimasegunda Asamblea, p. 37).

%3 Banco de México, Vigesimatercera Asamblea, p. 36.
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del Estado proviene atin de la exportacién e importacién, el gobierno, si desea
mantener un ritmo de gastos de consideracién —y puede ser mds necesario que
nunca que lo haga—, tendrd que financiar una parte de ellos mediante emisién
de bonos. Si se pudieran colocar éstos entre el publico de tal manera que éste
invirtiera en ellos sus atesoramientos (y no sus depdsitos en cuenta de cheques),
se pondrfa en marcha una parte del circulante hoy inactiva.®* De otra manera,
quizd habrd que recurrir de nuevo al banco central. Entonces se corre el peligro
de que se repita la experiencia de 1938, cuando, por existir desde antes una
expansion interna, los nuevos gastos agravaron las dificultades de la balanza de
pagos, con sus consecuencias sobre el tipo de cambio. Es, desde luego, lamenta-
ble que el gobierno no haya reformado su sistema impositivo en los tltimos
afios, aprovechando el auge, y no haya, tampoco, constituido una reserva liqui-
da para gastar en la época de depresion si llegara ésta. Si la politica fiscal hubiera
sido adecuada a partir de 1937, el Banco de México estaria mejor capacitado
para actuar enérgicamente mediante el redescuento, la compra de valores y la
disminucién de los porcientos de reserva obligatoria cuando se aproxime el des-
censo de la actividad. Dada la situacién actual, tendrd que actuar con la mayor
cautela, cuidando de no crear desconfianza o incertidumbre ni agravar las difi-
cultades que pudiera haber para el mantenimiento del tipo de cambio.®®

Una de las mayores incégnitas para las autoridades monetarias serd la acti-
tud del publico hacia sus saldos en efectivo. Durante la inflacién las autorida-
des han fomentado la liquidez hasta donde ha sido posible, justamente cuando
el ptblico ha preferido invertir o gastar (aunque no comprar bonos de renta fija
emitidos por el gobierno); con el descenso que se avecina, habrd que incitar al
publico a gastar gradualmente sus saldos (inclusive desatesorar monedas de
plata) o a no tener dinero en efectivo sino invertirlo, ya sea en bienes o en
bonos. El éxito que se tenga dependerd en su mayor parte de las previsiones del
publico mismo acerca de los precios futuros; si cree que éstos van a descender,
preferird mantener saldos en efectivo y los emprendedores disminuirdn a su vez
su demanda de crédito; si, por el contrario, se juzga que los precios se sosten-
drdn —lo cual depende en gran parte del curso del comercio exterior—, habrd
menor tendencia a la liquidez, mayor demanda de crédito y se fortalecerd el
sostenimiento de los precios.

Estamos, seguramente, en una época decisiva para nuestra politica mone-
taria y fiscal. Para el mejor desarrollo de éstas se necesita que haya un estado de

04 Podrfa ser un factor favorable el desatesoramiento de las monedas de plata, si es que llega
a alcanzar cifras importantes.

% Lo anterior se modifica si viene al pais, como algunos prevén, una corriente anual consi-
derable de inversiones extranjeras.
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suma confianza. Uno de los factores de esta tltima serd el mantenimiento del
valor de las emisiones gubernamentales de bonos, lo que puede significar
expandir la circulacién monetaria en la fase descendente de la actividad, tal vez
fomentado asi la liquidez en lugar de desalentarla. Si no se desea provocar un
alza de la tasa de interés, debe también proveerse de recursos al sistema banca-
rio. En consecuencia, el problema estriba en manejar muy delicadamente las
llaves de la circulacién para estimular la actividad, pero sin provocar dificulta-
des de balanza de pagos de origen interno que a la postre puedan repercutir en
forma deflacionaria. Pasado el auge, serd mds necesario que nunca fomentar la
produccién y renovar los esfuerzos del banco central por canalizar el crédito
hacia fines productivos, a mds de seguir estimulando el crédito a largo plazo.

No se ha demostrado todavia que la mejor forma de promover el desarro-
llo de la economia sea mediante una expansién monetaria artificial, bien que
como teoria la han sustentado los gobiernos de muchos paises. Para acelerar el
desenvolvimiento econémico se requiere, en un pais como el nuestro (a menos
de usar del capital extranjero),?® reducir el consumo global o sea aumentar el
ahorro y canalizar éste hacia las inversiones mds convenientes, entendiéndose
que el consumo deben reducirlo sélo los sectores de la poblacién que puedan, o
sea los de mayor ingreso. La inflacién produce, desde luego, una abstencién del
consumo (un ahorro forzado); pero fomenta importaciones més alld de lo con-
veniente y deforma la distribucién del ingreso nacional, concentrando los aho-
rros en manos de la poblacién de alto ingreso individual. Los aumentos de jor-
nales apenas compensan, si acaso, la baja del salario real. Se merma, entonces,
la futura capacidad de consumo de la poblacidn trabajadora. El que durante la
inflacién se inviertan fuertes sumas en bienes de capital no demuestra que no
se habrian invertido de todos modos.®”

La expansién monetaria que pueda haber en el futuro tendrd que estar mds
condicionada; tendrd que llevar aparejada una verdadera politica fiscal; enton-
ces la politica monetaria propiamente dicha serd mds eficaz. No es mucho exi-
gir pedir que en los préximos afios haya mayor coordinacién y cordura en las
cuestiones monetario-fiscales. La ripida ojeada que en estas pdginas se ha echa-

% E] uso de capital extranjero también plantea problemas, a la vez que los resuelve. Me
remito a unas observaciones sobre ello que hice en “La postguerra y las relaciones econémicas
internacionales de México”, El Trimestre Econdmico, vol. x, nim. 2 (1943), especialmente las pp.
334-341; también en “Elasticidad y rigidez de Bretton Woods”, 7bid., vol. x1, niim. 4 (1945), pp.
613-615. Véase también Javier Marquez, Inversiones internacionales en América Latina: problemas
y perspectivas, México, Informaciones Econémicas del Banco de México, S.A., 1945.

%7 ;El auge de construcciones de los tiltimos afios habria sido imposible si no hubiera habido
inflacién? Indudablemente que no, y quizd hasta habriamos tenido edificaciones de mejor calidad.
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do a lo mds saliente de nuestra experiencia en tres lustros permite, al menos,
apreciar los aciertos y los errores que conviene tener mds presentes; sobre todo,
se desea que, como reza el epigrafe con que se encabeza este estudio, se aprenda
“la dura leccién de la humildad frente a los hechos combinada con audacia
para imaginar sus posibles interrelaciones”.

APENDICE

Seria poco il tratar de dar una definicién académica de lo que es, propiamen-
te, la inflacién. No es un fenémeno que se pueda explicar de un modo simplis-
ta por medio de una férmula que relacione el volumen de medios de pago con
el de bienes disponibles en un momento dado. Tampoco puede decirse de un
modo tajante —y esto lo comprueba la evolucién de la teorfa monetaria duran-
te los Ultimos quince afios— que una expansién monetaria sea sinénimo de
inflacién, o que la depreciacion del valor externo de la moneda produzca infla-
cién. En el mundo econdmico no se puede establecer una relacion directa de
causa y efecto que no requiera, para su validez, una serie de salvedades que, por
su gran ndmero, no podrian manejarse simultdneamente. Por tanto, es necesa-
rio, al considerar fenémenos como los que son objeto de este estudio, hacer
una seleccién de los elementos mds importantes que influyen en determinada
situacién, para compararlos aisladamente, apreciar su significacién relativa,
intentar atribuir elementos de causalidad a cada uno y discernir si la influencia
de estos elementos cambia con el transcurso del tiempo. La seleccién tiene en
cuenta no un caso tedrico, sino un caso real como el de México.

El fenémeno que ha dado en llamarse inflacién es un proceso dindmico,
no una situacién estdtica, y en €l influyen no sélo las magnitudes absolutas y
relativas de los factores causantes, sino también el ritmo con que éstos se desa-
rrollan. Por ejemplo, si en determinado momento existe en un pais una canti-
dad de dinero X, considerada “redundante” en relacién con los bienes disponi-
bles, y hay un volumen de crédito Y y el déficit del presupuesto es Z, a menos
que se sepa con qué ritmo estd creciendo cada uno de esos elementos, qué desti-
no estd teniendo el crédito bancario, en qué se gasta el déficit presupuestal y qué
posibilidades hay, por ¢jemplo, de que aumente o disminuya el comercio exte-
rior, no serfa posible afirmar si hay o no inflacién. Y aun eso no bastarfa. Serfa
preciso saber, ademds, con qué velocidad estd circulando el dinero (tanto la
moneda en circulacién como los depdsitos bancarios) y en qué sectores de la
economia (la industria, la agricultura, etc.) circula con mayor rapidez; y serfa
también necesario estimar hasta qué punto se dispone de una reserva de recur-
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sos desocupados y econémicamente ocupables a corto plazo, y de materias pri-
mas y otros factores almacenados, en qué medida y por cudnto tiempo pueden
ser eldsticos la produccién agricola e industrial, el servicio de transportes, etc.;
qué consecuencias tendrd todo ello en el comercio exterior; cudl serd la influen-
cia de los acontecimientos en el exterior; qué posibilidades hay de que aumen-
ten las inversiones en el pais; etc.’® Una expansién monetaria en sf no puede
juzgarse independientemente de factores como los que se acaban de mencionar.

Ahora, una expansién monetaria puede definirse provisionalmente como
un aumento deliberado del ingreso nacional via la cantidad de dinero y su velo-
cidad-ingreso. Puede lograrse de varias maneras; por ejemplo, un gobierno pue-
de crear un déficit del presupuesto financiado con crédito del banco central o
pagar sus gastos con titulos al portador que el publico pueda descontar en el
banco central o en el mercado si lo desea. El que la inyeccién inicial de dinero a
la circulacién cree un proceso acumulativo o no depende principalmente del
destino que tengan los gastos extrapresupuestales. Otra forma de crear dinero
adicional, indirectamente, consiste en alentar al sistema bancario a conceder
crédito, ya sea permitiendo a los bancos usar mayor proporcidn de sus recursos
o manejando el mercado de dinero de tal manera que las tasas de interés se
mantengan bajas. El que este procedimiento surta efecto o no, depende, entre
otras causas, de las perspectivas que la posibilidad de pedir crédito pueda ofre-
cer a los elementos productores.

Pero a menos que el ritmo de aumento sea constante o creciente, no es pro-
pable que la inyeccién inicial de dinero o de crédito baste por si sola, para dar
lugar a un proceso de expansion, salvo que genere una serie de expansiones “secun-
darias” importantes. Es precisamente esto lo que permite distinguir entre una
expansién monetaria que se podria llamar artificial y una natural provocada por
el ritmo mismo de la actividad, por el comercio exterior, por ingreso de capitales,
etc. Es evidente que un superdvit en la balanza de pagos tiene un efecto inmediato
igual al de una expansién monetaria artificial, por cuanto que se pone en circula-
cién una cantidad de dinero que, por e/ momento, es superior a las necesidades
del pais. Pero de no existir obstdculos a la importacién, o al aumento de la pro-
duccién nacional, o de no existir “filtraciones” (atesoramientos, desviacién del
dinero hacia el mercado de valores, de bienes raices, etc.), se genera en un lapso
relativamente breve un crecimiento de las importaciones o de la produccién
interior que restablece el equilibrio entre la cantidad circulante y la de bienes y
pone fin a la “expansién” (salvo que ésta tenga efectos secundarios importantes).

98 Para quienes gustan de la terminologia de moda, habrfa que conocer la propensién a con-
sumir, la propensién a importar, la escala de preferencia por la liquidez, etc.
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El efecto de un ingreso de capital es muy parecido. Aumentan los recursos
de los bancos y ello puede dar lugar a un crecimiento del volumen de crédito, e
indirectamente a un aumento de las importaciones y de la produccién interior.
Después de un lapso quizd mds largo que en el caso anterior, se restablece el
equilibrio entre el medio circulante y la oferta de bienes, aunque no sin provocar
tal vez una ligera alza de precios cuya rapidez dependerd, ante todo, del grado de
elasticidad de la produccién nacional y de la demanda de importaciones.

En resumen, una expansién monetaria causada por un saldo favorable de
la balanza de pagos no tiene por qué traducirse en un proceso inflacionario
acumulativo, a menos que exista, por una parte, una situacién de “ocupacién
plena” de los recursos y la mano de obra, y, por otra parte, una serie de obstdcu-
los infranqueables a la importacién. En cambio, una expansién monetaria arti-
ficial, si su ritmo es constante o ascendente, corre el peligro de llegar a conver-
tirse en un proceso de inflacién si, en primer lugar, la oferta de factores de la
produccién es en general poco eldstica; en segundo, si no genera fuerzas ten-
dientes a restablecer el equilibrio (por ejemplo, mayor deseo de invertir y, en
consecuencia, de adquirir bienes de produccién —maquinaria, equipo, etc.—
importados o del pais); tercero, si no hay posibilidad de importar libremente, o
al menos en cantidades suficientes para abastecer la industria en su actividad
normal; y cuarto, si hay factores de incertidumbre, reflejados en grandes saldos
ociosos contra los que el banco central tiene que guardar una reserva prudente
en caso de que emigren y que obligan a limitar el crédito a un volumen tam-
bién prudente.®’?

En otras palabras, la expansién monetaria artificial, si no se vigila ni se
aplica con mesura, puede dar resultados muy contrarios a los previstos. Consti-
tuye un arma sumamente poderosa en manos de un Estado, pero puede conver-
tirse en arma de dos filos. Y puede ocurrir, si no logra animar la actividad eco-
némica en la medida deseada y las propias obras ptblicas y gastos del gobierno
se encarecen, que el Estado se vea obligado a servirse de ella mds y mds hasta
que quede sujeta a influencias incontrolables y provoque repercusiones secun-
darias que agraven el problema; podrian entonces surgir sintomas de inflacién
relacionados con factores psicolégicos muy explicables: el temor de que conti-
nden subiendo los precios, de que pueda depreciarse mds el valor externo de la
moneda, el acaparamiento de mercancias, un aumento stibito de la velocidad
de circulacién del dinero, la fuga de capitales, etc.

% En tanto la expansién monetaria artificial genere el restablecimiento del equilibrio a tra-
vés de importaciones, exige al mismo tiempo una depreciacién cambiaria; lo cual, en determina-
das condiciones, puede convertirse a su vez en factor conducente a la inflacién.
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Entre los elementos secundarios que intensifican la expansién monetaria
artificial, una vez pasado el punto que, por falta de otro nombre, se designa
como de “ocupacién plena”, pueden contarse los siguientes: alza de salarios y
costes en general, expansién crediticia especulativa, una excesiva inclinacién a
gastar en consumo y una falta de inclinacién correspondiente a invertir o una
tendencia a invertir capitales en el mismo tipo de obras en que gasta el dinero el
gobierno (por ejemplo, construcciones), un estancamiento de la produccién y
de la exportacién y, en ciertas condiciones, una depreciacién cambiaria. Cual-
quiera de estas repercusiones puede hacerse sentir parcialmente, en ciertos sec-
tores de la economia, antes de alcanzarse la situacién de “ocupacién plena”, o
bien conjuntamente con algunas de las demds. Por ejemplo, un encarecimiento
de determinadas clases de mano de obra puede repercutir desfavorablemente
en una industria de exportacién, y en tltimo andlisis, en el tipo de cambio,
sobre todo si el alza de salarios fomenta el consumo de articulos importados (o
articulos nacionales hechos de materias importadas). Y asi sucesivamente. Pue-
den imaginarse diversas situaciones semejantes.

Vale la pena reflexionar brevemente sobre algunos elementos de repercusién
secundaria que se han mencionado. El mds importante es quizd el alza general de
salarios y costes. En si, un alza de salarios provocada por una mayor demanda de
mano de obra, creada a su vez por la expansién monetaria artificial, no tiene por
qué ser factor inflacionario a menos que coexistan otras circunstancias. Estas
pueden ser, por ejemplo, una falta de aumento correlativo en la produccién de

70 un encarecimiento de articulos de consumo

bienes de consumo corriente,
importados (o nacionales producidos con materias primas importadas),”! una
desviacién de las ganancias comerciales e industriales hacia la acumulacién de
existencias en previsién de posibles alzas de precios, o hacia la constitucién de
reservas liquidas o depésitos ociosos o capitales en vispera de emigrar. Si el efecto
conjunto de ello es elevar los precios en general, o en ciertos sectores importan-
tes, no tardan en subir nuevamente los salarios, y esto a su vez vuelve a provocar
el ciclo, desenvolviéndose asi una expansién inducida por el alza de salarios.”?

En definitiva, este proceso viene a ser uno en que la capacidad de compra

crece con un ritmo mayor que el de la disponibilidad de bienes de consumo; lo

70 Lo cual puede ocurrir de un modo particular si el ritmo de gastos deficitarios, alcanzada
yala “ocupacién plena”, es muy rdpido o de rapidez creciente.

71 Sobre todo si en el extranjero estdn subiendo los precios o si una depreciacién de la mone-
da o un aumento de aranceles encarecen la importacién.

72 Pueden no aumentar las zsas de salario, sino solamente los ingresos por semana de los
obreros (tiempo normal mds tiempo extra, etc.), es decir, las néminas aunque bastaria lo primero
para que hubiera efectos inflacionarios.
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que, a falta de elementos compensadores, produce invariablemente un alza de
precios (por supuesto que de distinto grado para distinto tipo de bienes). Esta
elevacion general de precios se alimenta de dos maneras: por el lado de la
demanda efectiva (ya examinado) y por el de los costes de produccién. Contra-
riamente a lo que se cree, en época de expansion monetaria los empresarios son
capaces de soportar alzas considerables de salarios, sobre todo a corto plazo,
porque ficilmente pueden elevar sus precios de venta y hacer que la poblacién
consumidora, cuyo ingreso global estd creciendo, absorba la elevacién de los
costes, elevacién que puede ser tanto mayor si coinciden otros factores: alza de
precios de importaciones, competencia con el Estado en compra de materiales
y equipo, desconfianza y temor de nuevas alzas, acaparamiento, etc.

Ademds del efecto de la inflacién secundaria provocada por el crecimiento
de las néminas, puede presentarse otro fenémeno, aunque no por fuerza ha de
ocurrir, ni de ocurrir simultdneamente con el primero. Este fenémeno es una
expansion crediticia especulativa. Una expansién de crédito en si, provocada
deliberadamente por las autoridades monetarias o por aumento natural de los
recursos de los bancos, no tiene por qué desencadenar una inflacién si el desti-
no del crédito es la actividad industrial y agricola corriente y la comercial nor-
mal (no especulativa), y si se estimula el crédito a largo plazo.” Pero si toma la
forma de crédito a corto plazo para operaciones comerciales especulativas (de
importacién o de almacenamiento de subsistencias y articulos esenciales),
entonces el proceso inflacionario puede agravarse por dos conceptos: ) porque
ese tipo de crédito ayuda a substraer bienes del mercado monetario’ y 4) por-
que distrae dinero del mercado monetario y de capitales y tiende a encarecer el
crédito en general y el destinado a operaciones normales en particular.

Por supuesto que para las autoridades monetarias no es imposible vigilar ese
tipo de expansién crediticia; pero no es tarea ficil y requiere medidas de distinta
indole. En México, como se ha visto, ademds de la vieja preferencia por el crédi-
to comercial a corto plazo —en el cual hay siempre cierto elemento de préstamo
prendario— y de la costumbre de documentar los créditos para capital de traba-
jo como préstamos comerciales a corto plazo, ha habido ocasiones en que el volu-
men de crédito ha crecido desproporcionadamente, aunque a veces por motivos
justificados,”® con los efectos consiguientes en el proceso de inflacién.

73 Claro que una situacién sana requerirfa que los recursos que emplean los bancos no sean
depésitos que en un momento dado podrian retirarse.

74 Esta clase de crédito es muy atractiva para los bancos en época de alza de precios; para los
especuladores o comerciantes acaparadores es igualmente ventajosa.

75 Por ejemplo, en 1941 cuando se apremié a los bancos a facilitar crédito para importacio-
nes, en previsién de futuras dificultades para importar.
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Otro de los elementos que condicionan una inflacién es la proporcién de
sus ingresos que, haciendo abstraccién de las importaciones, los trabajadores y
la poblacién ocupada en general acostumbran gastar en bienes y servicios de
consumo. Si es muy elevada o si muestra una tendencia creciente, los gastos
deficitarios del gobierno o la expansién monetaria inicial tienen mayores reper-
cusiones secundarias en los precios. En cambio, si existe una inclinacién sefa-
lada a ahorrar buena parte de los ingresos y si a medida que crezcan éstos se
acentda esa inclinacidn, la tendencia inflacionaria es necesariamente menor. El
que lo sea en mayor o menor grado depende también de otra circunstancia: la
inclinacién de los agricultores, los comerciantes y los industriales a invertir, ya
sea sus propios ahorros o los de otras personas, en nuevas actividades producti-
vas. No basta que la gente ahorre una parte de sus ingresos, sino que, en época
de expansién monetaria, para que la tendencia a la inflacién sea minima, es
preciso que los ahorros se inviertan predominantemente en la produccién de
bienes de consumo, aunque también en la de bienes de produccién que contri-
buyan a aumentar la de bienes de consumo. O bien la inversidn de los ahorros
puede realizarse en importaciones, que reducen transitoriamente el medio cir-
culante y a la vez abastecen el mercado de mds bienes. Resulta dificil afirmar en
qué circunstancias o en qué medida los ahorros se convierten efectivamente en
inversiones; pero puede decirse de un modo general que depende de las pers-
pectivas que se formen los agricultores, los industriales y los comerciantes acer-
ca de los precios, la situacién econdmica general, la confianza politica (tanto en
el pais como en el exterior), la politica obrera y de salarios, etc.

No siempre los ahorros (es decir, el dinero no gastado en consumo ni en
importaciones) se orientan hacia los tipos de inversién que mds podrian con-
trarrestar los posibles efectos inflacionarios de una expansién monetaria. En
determinadas circunstancias, sobre todo de incertidumbre politica, puede ocu-
rrir que la inclinacién a invertir se concentre casi exclusivamente en actividades
que ofrezcan un maximo de seguridad para el inversionista, pero que no son las
mds deseables para el pais: ejemplo de ello es un auge de construcciones como
el que se ha desarrollado en la Ciudad de México y, en menor escala, en otras
poblaciones de la Republica, durante los dltimos ocho afios. Las construccio-
nes en si pueden tener efectos muy saludables en la economia, por cuanto que
crean una amplia demanda de materiales, de instalaciones, de bienes de consu-
mo durables y de mano de obra. Pero si la intensidad de la inversién en ellas y
su ritmo no guardan proporcién con otras inversiones y si, como ha ocurrido
en México, han competido con el gobierno por las mismas materias primas y la
misma mano de obra (ya que el gobierno gasta la mayor parte de su déficit en
obras publicas y construcciones), entonces ocurre un crecimiento de las némi-
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nasy de los gastos en materiales concentrado exclusivamente en un sector de la
economia, sin que quede compensado por un aumento paralelo de la produc-
cién de otros bienes. En tal caso, un auge de construcciones puede considerarse
como un elemento secundario —pero importante— de la inflacién.

Dado que los gastos en alimentos constituyen la parte mds gruesa del pre-
supuesto de la clase obrera y media, es también de especial importancia deter-
minar si una expansién monetaria estimula directa o indirectamente la pro-
duccién agricola en suficiente medida para que no se eleven mayormente los
precios de las subsistencias. Si por determinados motivos —politicos o de otra
naturaleza— la produccién del campo resulta ineldstica, la expansion moneta-
ria, que genera ingresos rdpidamente, produce en poco tiempo un alza de las
subsistencias y del costo de la vida en general, que a su vez puede conducir a
aumentos de salario, etc. En general, cualquier estancamiento de la produccién
tiende a complicar y a agravar los efectos de la expansién monetaria, porque o
bien significa una insuficiencia de bienes con respecto al medio circulante, u
obliga a efectuar importaciones anormales y crea dificultades en la balanza de
pagos. Si la produccidn cesa o se detiene en algunos sectores, inevitablemente
provoca problemas en otros, inclusive en las industrias de exportacién. Es ms,
desalienta la inversién en otras actividades cuyo mercado puede o podria cons-
tituirlo en su mayor parte la industria de transformacién nacional.

Las posibles dificultades creadas a los sectores econémicos dedicados a la
exportacion son en extremo graves, porque una expansion monetaria constitu-
ye un estimulo directo a la importacién. Se crea un desequilibrio en la balanza
de pagos y las posibilidades de reequilibrio son dificiles y escasas. Por una parte,
las alzas de salarios y costes en general —el alza de la estructura de precios e
ingresos— repercuten desfavorablemente en la exportacién, y de un modo
muy particular si en el extranjero ocurre, como en 1937-1938, una depresién
de la actividad. Por otra parte, la poca elasticidad de la produccién nacional
tiende a hacer que buena parte del dinero derramado por el Estado se desvie
hacia la importacién de bienes de consumo, ademds de que muchas de las obras
publicas y de las inversiones particulares pueden exigir fuertes importaciones
de equipo, maquinaria, materias primas, etc. La creciente “prosperidad” gene-
rada por la expansién monetaria pone en manos del publico dinero que desea-
ria gastar en articulos que el pais no produce (automdviles, refrigeradores, etc.).
La misma construccion de caminos fomenta la importacién de vehiculos para
transitarlos. En general, desde el momento en que se inicia un alza franca de los
precios en el interior, mds rdpida que en el exterior, tiende a crecer la importa-
cién y a disminuir la exportacién. Esto se traduce directamente en presién
sobre el tipo de cambio (a menos que existan movimientos de “invisibles” que
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la compensen), y pone en duda la suficiencia de la reserva monetaria del banco
central para hacer frente a salidas bruscas de capital sin abandonar su estabiliza-
cién del mercado cambiario. Si, por afiadidura, se produce en el extranjero una
disminucién de la demanda de las exportaciones, o se suscitan factores especu-
lativos e incertidumbre politica —como en el caso de México en 1937-1938 y
en 1939-1940—, la tendencia a la depreciacion es casi segura. En ciertas cir-
cunstancias, ésta puede ser benéfica, pero no hay que pasar por alto dos posi-
bles consecuencias adversas: el encarecimiento de importaciones esenciales’® y
el poco estimulo que en algunos casos puede representar para la exportacion.
No se quiere decir que la expansién monetaria produzca la depreciaciéon ni que
ésta provoque inflacién. La depreciacién bien puede originarla mds bien una
pérdida de mercados externos. Pero no cabe duda que si ocurre esto tltimo, la
expansién monetaria, y el fomento de importaciones a que da lugar, dificulta el
reajuste de la balanza de pagos y la estabilizacién del tipo de cambio. En cuanto
a la inflacidén, para que sea consecuencia de la depreciacidn, o para que ésta la
avive, tiene que haberse llegado a una etapa de hiperinflacién semejante a la
alcanzada en Alemania después de la guerra pasada, en Grecia hace un afo, y
en Alemania, China y Japén hoy dfa, cuando ha habido factores psicoldgicos
especiales y una imposibilidad casi absoluta de abastecerse de importaciones.

De lo anterior puede deducirse que, con ayuda de determinadas circuns-
tancias, la expansién monetaria artificial puede ser un poderoso estimulante de
la economia; pero que, segtin sus repercusiones secundarias sean o no acumula-
tivas, puede causar grandes desajustes. Su mayor eficacia parece darse, hasta
donde puede informar la experiencia en muchos paises, en épocas de depresién
y desocupacién; y su mayor peligro cuando se han alcanzado condiciones de
ocupacién mds o menos plena de los recursos y la mano de obra. Mutatis
mutandis, “una mquina no funciona a menos que se aceite bien; y aunque un
principiante pueda deducir de ello que cuanto méds aceite le ponga mejor fun-
cionard, el hecho es que el exceso de aceite la obstruird”.””

76 Este problema ha hecho pensar a muchos en la conveniencia de un control de cambios de
tipos diferenciales en aquellos casos en que una expansién monetaria para obras publicas y de
industrializacién encarece la importacién de articulos esenciales al producir una depreciacion.
Véanse, por ejemplo, las sugestiones de Ratl Prebisch, £/ patrén oro y la vulnerabilidad econdmica
de nuestros paises, Jornadas 11, México, El Colegio de México, 1944. Ultimamente, el profesor
Alvin H. Hansen se ha mostrado partidario de un sistema semejante para los paises productores
de materias primas; véase su Americas Role In the World Economy, Nueva York, 1945, apéndice A,
pp. 183-187.

77 Alfred Marshall, Money, Credit and Commerce, p. 38.






PROBLEMAS FUNDAMENTALES
DE LA ECONOMIA MEXICANA*

Trato de ofrecer a continuacién algunas ideas sobre problemas fundamentales
de la economia mexicana. No serd posible en tan pocas pdginas abarcar mucho,
ni profundizar gran cosa. Ademds, a cambio de presentar mds bien los concep-
tos centrales y dar unidad al conjunto de mi exposicién, sacrifico la mencién de
muchas cifras y datos concretos, confiando en que no por ello se debilite la argu-
mentacién.! Empiezo por una introduccién alusiva al progreso reciente de la
economia mexicana, seguida de un examen de los siguientes puntos: la influen-
cia de la economia mundial en la mexicana, la visién mexicana del desarrollo
agricola y los términos del desenvolvimiento industrial. Mds adelante, me
ocupo de la significacién del sector puablico, la distribucién del ingreso y la
estrategia monetaria y financiera del desarrollo, para terminar con una breve
estimacion de conjunto.

EL PROGRESO ECONOMICO RECIENTE DE MEXICO

La economia mexicana se halla en franco proceso de transformacién y de creci-
miento. Nadie lo duda. Ademds de decirnoslo la simple observacién de los
hechos y su comparacién con épocas pasadas no muy lejanas, lo confirman los
indices y cifras que el economista emplea para medir el desarrollo, aun descon-
tando la imperfeccion de esos nimeros.

En términos generales, la economia mexicana se ha triplicado en los ulti-
mos veinte anos. Se estima que el ingreso real ha aumentado durante ese perio-
do a una tasa media anual acumulativa de alrededor del 6 por ciento; frente a un
incremento demografico de cerca del 3 por ciento, tal crecimiento supone un
ingreso por habitante también casi 3 por ciento mayor cada afno. El aumento de
la produccién ha sido bastante equilibrado: todos los sectores o ramas principa-

* Texto de dos conferencias dadas en el Colegio Nacional, 1 y 17 de noviembre de 1960.
Publicado en Cuadernos Americanos, vol. cxiv, nim. 1, enero-febrero de 1961.

! Se encontrard al final un apéndice en que se presentan algunos indices significativos y se
enumeran las fuentes principales de diversos datos citados en el texto.
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les de actividad econémica se han desarrollado a un ritmo semejante, con la sola
excepci6n de la minerfa. El producto agricola, el industrial, el del transporte y
otros, son hoy de tres a cuatro veces, en unidades reales, lo que fueron en 1940.
La productividad media del capital —del equipo y el resto de la riqueza tangi-
ble— se ha elevado. La técnica ha mejorado de un modo general. Se han multi-
plicado los medios de comunicacién, la capacidad de generacién de energia
eléctrica, las superficies de cultivo bajo riego y muchas otras instalaciones que
representan esfuerzos intensos del pasado y rendimientos acrecentados del pre-
sente y del futuro. El efecto reciproco de esta mayor disponibilidad de obras de
infraestructura econémica ha sido, sin duda, muy benéfico para todas la ramas
de actividad y ha contribuido a elevar la productividad y el ingreso.

Semejante dinamismo de la economia mexicana, a partir de 1940 tiene,
por supuesto, antecedentes en el periodo anterior: el posrevolucionario y los
afios treinta. En esa época se iniciaron muchas de las obras publicas que tanto
han contribuido a la integracién del mercado nacional y al aumento de la pro-
duccién. Y ya desde entonces se advertia cierto impulso industrial. Pero, en su
conjunto, durante la veintena de afios anteriores a 1940, a causa de la lenta trans-
formacién interna y por factores externos, particularmente desfavorables, la
economia mexicana se mantuvo casi estancada. Es probable que apenas se haya
hecho frente al aumento demografico y al parecer la produccién agricola fue
bastante rigida. El “milagro” de la economia mexicana se ha realizado m4s bien
en las dos décadas mds recientes.

La estructura demogréfica de México también se ha modificado en la
forma caracteristica de las economias dindmicas. Hoy es mayor que hace veinte
afios la proporcién de la poblacién total que tiene ocupacién productiva. Mds
aun, de las personas que tienen entre 15 y 64 anos de edad, la proporcién que
trabaja es bastante mayor que en 1940, lo que revela una absorcién considera-
ble, en actividades que generan ingreso, del potencial de mano de obra del pais;
de modo particular, se advierte un incremento muy rdpido del nimero de
mujeres que trabajan. Desde el punto de vista de la clase de ocupacién, la pobla-
cién econémicamente activa dedicada a la agricultura y a las actividades afines
a ésta se ha reducido en proporcién al total. Dicho de otro modo, el desarrollo
econdmico se ha caracterizado por una incorporacién mayor de mano de obra
alaindustria, al transporte, al comercio, a los servicios y a las actividades guber-
namentales, que a la produccién agropecuaria. Casi la mitad de la poblacién
activa de hoy se gana la vida en esas otras actividades, en comparacién con poco
mds de la tercera parte hace dos décadas y ain menos en periodos anteriores;
no obstante, la mano de obra agricola del pais se ha incrementado en mds de un
millén de personas aun en los tltimos diez afios. El dinamismo demogréfico de
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México, acelerado a partir de 1940, sigue siendo muy intenso pese al creci-
miento de las ciudades y al efecto que éstas tienen en la natalidad.

Si se analiza la naturaleza del desarrollo industrial de los tltimos veinte
afios, se comprueba también una transformacién que coloca a México entre los
paises que van alcanzando una base s6lida para la satisfaccién futura de un nivel
de vida bastante mds crecido. Bastan unos cuantos ejemplos. La capacidad de
produccién de acero, casi insignificante hace dos decenios, se ha quintuplicado
tan sélo en los dltimos quince afios. La capacidad instalada de generacién de
energia eléctrica es ya mds de cuatro veces lo que fue en 1940. La industria qui-
mica puede producir hoy varias veces los volimenes que le permitia su capaci-
dad de hace apenas una década. La industria de derivados del petréleo ha tenido
un crecimiento ininterrumpido. Ha nacido la industria mecénica, en maltiples
ramas que la estadistica no alcanza atin a captar. Se producen muchas clases de
equipo. Se dan los primeros pasos para fabricar vehiculos. La diversidad de nue-
vos bienes de consumo hechos en México salta a la vista. Todo ello ha permitido
ademds, fortalecer la economia exterior del pais, al reducir en muchos casos en
forma radical, la proporcién que las importaciones representan en el consumo y
facilitar asf el uso creciente de las divisas en los bienes mds esenciales que atin es
menester traer del extranjero.

Todo este crecimiento y toda esta transformacién han venido acompana-
dos de una ampliacién de la educacién y de un mejoramiento de las condicio-
nes sanitarias que se refleja en las menores tasas de mortalidad. Asimismo, los
servicios de bienestar social se han difundido profusamente y se ha reducido la
inseguridad en el trabajo y en el ingreso individual. Nadie negard que el progre-
so cultural y social de México ha sido grande.

Todo esto, y en particular porque el progreso mexicano abarca tantos cam-
pos, responde en su sentido mds amplio a lo que el mundo de hoy llama un
desarrollo econémico y social integral: no el simple incremento de una cifra
estadistica representativa, sino un cambio de la estructura de la produccién y de
las relaciones sociales, y el ascenso a un nuevo plano cultural, técnico y humano.

La transformacién econémica de México no se ha librado, sin embargo, de
numerosas y graves dificultades, muchas de las cuales quedan ocultas si se atie-
ne uno sdlo a las cifras globales y a las apreciaciones de conjunto. Los proble-
mas y los obstdculos tienen a veces una larga trayectoria y se proyectan al futu-
ro. Advertirlos hoy con mds precisién deberfa ser el primero y mds urgente de
los pasos a dar, aun para aquilatar la experiencia pasada; adentrarse en ellos per-
mitird establecer bases para un mejor planteamiento de la politica de desarrollo
econdmico. A los cincuenta afnos de haberse producido cambios sociales y poli-
ticos radicales que hicieron posible, en un orden juridico que alteré el sistema y
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el concepto de la propiedad privada y de la funcién del Estado, alcanzar el nivel
de vida actual, interesa también tratar de saber si podemos darnos por satisfe-
chos de lo logrado y de las tendencias presentes de la economia, o si las metas
econdmicas que adn nos falta alcanzar exigirfan un concepto reformado de las
relaciones sociales y de la forma de administrar y aprovechar los recursos y la
potencialidad productiva del pais.

La exposicién que se hard a continuacién no pretende ser sino una guia
para ayudar a comprender mds cabalmente dénde estd situado México en la
etapa actual de su desarrollo y qué caminos se vislumbran o pueden abrirse de
aqui en adelante.

INFLUENCIA DE LA ECONOMIA MUNDIAL

Formamos parte de la economia mundial y por lo tanto cabria comenzar por
examinar los problemas que de ello derivan, puesto que la exportacién nos da
en gran parte los medios con qué progresar, y de fuentes del exterior nos vienen
recursos adicionales para nuestro desarrollo.

La economia mundial no ha sido siempre muy dindmica. Pero incluso
cuando lo ha sido en general, su repercusién en la economia mexicana por la
via del comercio exterior no por fuerza ha llevado en si el mismo impulso
ascendente. Los paises que se industrializaron en el siglo pasado necesitaron en
un principio las materias primas y los alimentos de otras partes del mundo, y
México, fue por cierto, uno de los paises que mds intensamente participaron,
durante el dltimo cuarto del siglo x1x y la primera década del actual, en la
expansién del comercio entre las regiones poco desarrolladas y las zonas indus-
triales de Estados Unidos, Canadd y Europa noroccidental. Bastard este ejem-
plo: la importacién mundial de productos primarios crecié en todo ese periodo
a una tasa media acumulativa de 3.3 por ciento al afio (en Estados Unidos y
Canadd al 4.7 por ciento y en Europa noroccidental, excepto Inglaterra, al 3.6
por ciento). En un periodo aproximadamente igual, anterior a la primera gue-
rra mundial, la exportacién total mexicana de mercancias, compuesta en su
mayoria por productos primarios, aumenté a razén de 7.2 por ciento anual.
Habia entonces una liga més estrecha que ahora entre el progreso de las nacio-
nes econémicamente adelantadas y el comercio exterior de las 4reas subdesa-
rrolladas; por su parte, la exportacién de productos primarios mexicanos repre-
sentaba una participacion creciente en los mercados mundiales de esa época,
fenémeno quizd no igualado por otras naciones de América Latina o aun de
otras regiones.
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En la actualidad, sobre todo después de la segunda guerra mundial, el
panorama es distinto. Los paises industriales se han vuelto més autosuficientes y
han desarrollado su técnica al grado de poder sustituir el uso de algunos produc-
tos primarios por otros y con articulos fabricados por ellos mismos. Ademds, se
han multiplicado en diversas partes del mundo las posibilidades de produccién
de materias primas y muchas de las compras antes hechas a un pais determinado
se hacen ahora a otros paises. Ello explica, en parte, por ejemplo, el estanca-
miento de la minerfa mexicana de exportacion y la situacién precaria del café y
otros productos. Los mismos paises altamente desarrollados, de modo notable
Estados Unidos, son a su vez competidores en el mercado mundial de ciertos
articulos; tal es el caso del algodén, que para México ha dejado de ser el elemen-
to dindmico por excelencia que fue hasta hace pocos afios.

En todo este complejo fenémeno del comercio internacional de productos
primarios, no sélo se advierte debilitamiento desde hace varios afos, sino que,
salvo para algunos productos minerales, se prevén tendencias de consumo mun-
dial a largo plazo que son bastante poco alentadoras. No es que la produccién
industrial de los paises mds adelantados no crezca. Segtin un estudio reciente de
las Naciones Unidas, dicha produccién aumenté entre 1938 y 1958 a razén de
4.5 por ciento anual en un conjunto de paises industrializados de Europa occi-
dental, América septentrional y Oceanfa, y se elevé el producto por obrero ocu-
pado; y en los afios de posguerra 1948-1953 el incremento alcanzé a ser de 6.3
por ciento al afio. Pero el volumen de importaciones mundiales de productos
primarios, en un periodo aproximadamente igual, casi no ascendid; hasta 1953,
su tendencia fue inferior a 0.5 por ciento anual de incremento acumulativo. Los
paises industrializados necesitan cada vez menos para su propio crecimiento, lo
que, economias como la de México, han considerado hasta ahora como sus
exportaciones principales. A esto se afade el letargo industrial de algunos pai-
ses, en los dltimos cinco a ocho afos, sobre todo de los Estados Unidos, que
constituye nuestro principal mercado.

La importancia de estos fendmenos estd, por supuesto, en el hecho de que
en la etapa de crecimiento acelerado de nuestra economia de los tltimos veinte
aflos, las exportaciones han representado uno de los elementos mds dindmicos
y en cierto modo el motor de todo lo demds. La demanda externa fue incentivo
directo para aumentar la produccién agricola y el volumen de ocupacién; los
ingresos creados en esa forma fortalecieron el mercado interno y los ahorros
correspondientes se desviaron en parte a la industrializacién. A su vez, el Estado
derivé de ese proceso mayores ingresos fiscales con qué ampliar la capacidad
productiva del pais. Por més esfuerzo interno que México haya hecho, no pue-
de negarse el papel extraordinario que en nuestro desarrollo general ha repre-
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sentado la exportacién. Por ello, tiene que ser motivo de preocupacién el que
desde 1955, en gran parte de los precios internacionales declinantes, se encuen-
tre estancada y que s6lo el aumento del turismo alivie esta situacién, si bien en
medida muy escasa. La economfa mundial, con todo y turismo, no estd dando
a México los mismos impulsos de crecimiento que antes.

No hay que concluir que esta perspectiva sea irremediable. La economia
industrial de los paises mds adelantados puede volver a tomar un ritmo mds
veloz y pudieran tomarse medidas internacionales efectivas de estabilizacién de
precios. México, por otro lado, puede diversificar atin mds su exportacién y
ganar nuevos mercados. El turismo podria crecer con mayor rapidez. La zona
latinoamericana de libre comercio permitird, ademds, exportar manufacturas
en forma creciente. No obstante, interesa destacar, en cuanto al cuadro general
del desarrollo econémico mexicano, la influencia siempre importante para
México de las tendencias de la economia exterior y la repercusién menos posi-
tiva que esas tendencias van teniendo en nuestra economia interna.

LA VISION MEXICANA DEL DESARROLLO AGRICOLA

El desarrollo econémico supone, como es bien sabido, elevar la proporcién del
ingreso nacional que se destina a crear nueva capacidad de produccién, a fin de
obtener, gracias a ese proceso de inversion del ahorro nacional, un mayor niime-
ro de bienes y servicios con qué mejorar las condiciones de vida. Pero no s6lo
interesa el monto total de la inversién anual, sino su composicién: cudnto se
destina al sector agricola, cudnto a transportes, cudnto a edificar fibricas e ins-
talar maquinaria, cudnto a construir viviendas, escuelas, hospitales, etc.

Para los fines de un andlisis general, basta considerar dos grandes sectores:
el agropecuario y el industrial. En un pais poco desarrollado, el primero es,
excepto en cultivos de exportacién, el sector pobre y de baja productividad, y el
segundo, en caso de existir en grado significativo, se desenvuelve con graves
limitaciones de mercado, de tecnologia, de personal calificado y de direccién, y
otras mds, aunque la productividad por obrero ocupado suele ser mayor que en
la agricultura. El sector industrial crea demanda de alimentos y materias primas
del sector agricola y éste consume parte de los productos de aquél. Existe entre
ambos interrelacién y accién reciproca. Los dos, sin embargo, estdn vinculados
a la economia internacional, de manera que parte de la demanda de productos
agropecuarios proviene del exterior y las necesidades de equipo agricola y cier-
tos materiales para la agricultura tienen que importarse, mientras que el sector
industrial origina también demanda de equipo y materiales importados e, indi-
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rectamente, demanda de muchas clases de bienes de consumo que la propia
industria nacional no estd en posibilidad de satisfacer.

En la economia de la segunda mitad del siglo x1x, en un pais como México
la produccién y las inversiones se orientaban, con pocas excepciones, de acuer-
do con las llamadas fuerzas del mercado. Si la demanda externa de ciertos pro-
ductos agropecuarios crecifa, su produccién aumentaba y se hacfan inversiones
para ampliarla mds; en cambio, la estrecha demanda interna de otros, dada por
las condiciones sociales y econémicas de la poblacién, no era aliciente para
invertir en producir articulos bédsicos en mayor cantidad o con mejores técni-
cas. La inversién en la industria se encontraba asimismo restringida por las
escasas posibilidades de competir con los productos manufacturados importa-
dosy por el casi nulo poder de compra de la poblacién rural. Mientras la expor-
tacidn creciera a gran ritmo, la demanda de importaciones de bienes de consu-
mo podia satisfacerse, desde luego, sin contratiempos monetarios. Pero en
cuanto la exportacién perdiera dinamismo cambiaban los términos del proble-
ma y se hacia mds necesario estimular por medio de medidas positivas de
gobierno el desarrollo de la industria.

Este proceso ya venia ocurriendo en México cuando sobrevino la Revolu-
cién, que modific la estructura del mercado interno, dio movilidad a la mano
de obra, cambié el régimen de propiedad agraria y despert6 un marcado nacio-
nalismo industrial. Las fuerzas “naturales” de la economia dejaron de ser crite-
rio rector exclusivo y las reemplazé en parte el criterio social o colectivo, que
mids tarde habria de empezar a llamarse politico de desarrollo econémico. El
estado asumié la responsabilidad de orientar directa e indirectamente gran
parte de la inversidn agricola, la industria o cualquier otra, a fin de alcanzar
objetivos de interés general y generar un proceso de crecimiento nacional inin-
terrumpido, hasta donde lo permitieran las incidencias de la economia inter-
nacional.

La economia mixta producida por la Revolucién mexicana, andloga, salvo
en el régimen agrario, a otras economias mixtas surgidas desptes de la primera
guerra mundial, funcioné en un principio, sin embargo, con notorio descuido
de la interrelacién fundamental entre agricultura e industria que un crecimiento
equilibrado e intenso requerfa. Haya o no habido comprensién del problema, el
hecho es que mientras se hicieron esfuerzos importantes por desenvolver la
industria desde los afios posrevolucionarios inmediatos, la produccién agricola
apenas si logré un escaso adelanto, ciertamente inferior al necesario. Hasta prin-
cipios de la segunda guerra mundial, la produccién agricola de México experi-
mentd un aumento medio anual de apenas un 1.5 a un 2 por ciento. La superfi-
cie total cosechada parece no haber aumentado, en promedio, a razén de més de
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1 por ciento anual. Sélo el incremento de las dreas de riego, que en 1940 consti-
tuian todavia un total pequeno, denoté algtin cambio cualitativo importante en
esa primera época. Para atender las necesidades bdsicas de la poblacién hubo
que importar alimentos.

Durante la guerra y sobre todo en la posguerra, la situacién general de la
agricultura cambié muy considerablemente. Desde 1945 se registra un incre-
mento medio anual de alrededor del 6 por ciento. Pero si se analiza esta cifra se
encuentra que el sector dindmico de la actividad agricola ha sido mds bien el
destinado en lo principal a los mercados externos. La produccién para éstos
—dominada por el algoddn y el café— crecid tres veces mds aprisa que la pro-
duccién para el mercado interno, aun incluyendo en esta tltima el trigo.
Debilitados como estdn ya los mercados internacionales de productos agrico-
las, el desenvolvimiento general de la agricultura mexicana dependerd crecien-
temente de la posibilidad de hacer ascender la produccién de cereales y produc-
tos pecuarios. En realidad, los problemas del maiz y de la carne siguen siendo
fundamentales en México y son los que, a su turno, mds afectan el poder de
compra de la poblacidn rural.

En los dltimos veinte afios se han obtenido, sin duda, mayores rendimien-
tos agricolas, aunque menos en el maiz que, por ejemplo, en el trigo o el algo-
dén. Las dreas de cultivo se han ampliado y el riego, aunque destinado en gran
parte a cultivos de exportacion, ha tenido efectos muy positivos. Un tercio de
la superficie total de cultivo en México estd bajo riego. El control de inunda-
ciones en las zonas bajas ha sido otro factor significativo. Las técnicas han ade-
lantado, se emplean mejores semillas y los servicios agricolas se han extendido.
El transporte ha creado nuevas posibilidades de produccién. La ganaderia se ha
repuesto del azote de la fiebre aftosa. Las condiciones sociales, culturales y poli-
ticas de la vida rural han favorecido el progreso agricola. El hombre de campo
se ha reivindicado y ademds de poseer tierras tiene a su alcance la organizacién
de su actividad con la ayuda del Estado y del crédito bancario. Y, sin embargo,
continda existiendo rigidez en la oferta de productos agricolas para el mercado
interno.

Dado que la absorcién de mano de obra en la industria y otras actividades
parece estarse acelerando y que el ingreso del trabajador industrial y del habi-
tante de la ciudad serd mayor y creciente, puede preverse una necesidad de
aumentar la disponibilidad de alimentos; de no satisfacerse con la produccién
nacional, tendrd que cubrirse con importaciones. Desde el punto de vista de las
perspectivas del comercio exterior, habria, sin embargo, que procurar destinar
la mayor proporcién posible del producto de las exportaciones y el turismo a
otras importaciones menos sustituibles. Es a todas luces indispensable para
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México acelerar la creacién de una agricultura productiva, flexible, bien orien-
tada y prospera, capaz de responder a la estructura de demanda de sus produc-
tos que la industrializacién y el crecimiento urbano han ido conformando, y
capaz de constituir un mercado generalizado y sélido para las industrias de bie-
nes de consumo y otras. De lograrse, ello traerfa consigo una mejor distribu-
cidn del ingreso familiar que, como se verd después, es otro de los grandes pro-
blemas de México.

La solucién, que corresponde a los especialistas estudiar en forma detalla-
da, tiene que estar en manos del Estado, el cual debe crear las condiciones y
establecer los alicientes necesarios y orientar sus inversiones y sus recursos cre-
diticios hacia donde haga falta. Los principales capitulos en que es preciso
intensificar y ampliar los esfuerzos hechos hasta ahora no son dificiles de iden-
tificar. Son la educacién rural y la ensenanza de técnicas agricolas; la organiza-
cién eficaz, por medio de sistemas cooperativos, de ejidatarios y agricultores
duefios o beneficiarios de parcelas individuales, a fin de remediar los defectos
del minifundio donde éste exista y de elevar la producciéon aun en los casos de
unidades de explotacidn suficientemente extensas; la asesorfa técnica en mate-
ria de cultivos y la orientacién de la labor agricola en funcién de las situaciones
del mercado; la ampliacién y difusién del crédito bancario y el mejoramiento
de los servicios de comercializacidon y de transporte; y la creacidn de actividades
complementarias que robustezcan el ingreso de la familia rural y permitan
emplear productivamente el tiempo muerto. Todo ello supone, ademds, dar
mayor impulso a la investigacién y a la experimentacién, asi{ como a la forma-
cién de personal técnico y especializado, y mejorar en general los servicios
gubernamentales. Encierra también la necesidad de una planeacién de conjun-
to en que las proyecciones de la agricultura se armonicen con las industriales y
otras. En este marco general, las inversiones del Estado en la agricultura, sean
obras hidrdulicas, desmontes o mecanizacién, podrdn orientarse conforme a
criterios racionales de desarrollo.

LOS TERMINOS DEL DESENVOLVIMIENTO INDUSTRIAL

La industrializacién en si no necesita hoy dia justificarse. Es el tnico medio de
lograr una elevacién permanente del nivel de vida, y mientras algunos tedricos
se entretienen en disquisiciones bizantinas sobre la divisién internacional del
trabajo, la experiencia de todos los paises subdesarrollados muestra que el pro-
greso principal de los dltimos afos se debe al crecimiento industrial. Es mds,
como lo indica un trabajo reciente de las Naciones Unidas, salvo durante el
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periodo de la segunda guerra mundial y la posguerra inmediata, la tasa anual
media de incremento de la produccién industrial ha sido mayor en los paises
subdesarrollados que en los paises de més alto nivel de vida y grado superior de
industrializacién.

Lo que, en cambio, admite discusién es la falta frecuente de armonfa entre
el desarrollo industrial y el agricola, y la clase o, mejor dicho, el contenido
estructural de la industrializacién. Es importante recordar que, histéricamente,
los paises subdesarrollados principiaron a acometer su desenvolvimiento indus-
trial conforme a los cdnones cldsicos: se establecieron, sin intervencién del
Estado, o con muy poca, fdbricas capaces de transformar un recurso o una
materia prima cruda, a veces para exportarla en estado semielaborado y en oca-
siones para consumo interno en su forma acabada; en estos tltimos casos se
admitia la conveniencia de una proteccién arancelaria transitoria y de alguna
medida de fomento crediticio. Segtin estas ideas, todas las industrias que requie-
ran proteccién mayor y mds duradera, para las que hubiera que importar la
materia prima o que supusieran mayor intervencion del Estado, debian consi-
derarse como antieconémicas. Sus productos debfan importarse a cambio de la
especializacién en producir y exportar articulos primarios.

Los acontecimientos mismos —entre ellos las guerras y la gran crisis eco-
némica mundial de los anos treinta, y un nuevo sistema de ideas derivado de la
consideracién global del desarrollo econémico— permiten plantear la necesi-
dad de la industrializacién en otros términos, menos fatalistas. La demanda
mundial de productos primarios tiene en general poca elasticidad; crece lenta-
mente, en parte porque el impulso industrial de los paises mds adelantados es
débil y en parte por sustituciones e innovaciones técnicas, a las que ya se hizo
alusién, cuyo efecto es también negativo para los exportadores de productos
basicos. Pero con las exportaciones de materias primas, por débiles que sean,
hay que pagar las importaciones de manufacturas de todas clases, y la demanda
de éstas en los paises subdesarrollados tiene por caracteristica la de ser muy elds-
tica. Resulta por ello aconsejable, para mantener el equilibrio con el exterior,
evitar la importacién de algunas manufacturas, a fin de dar preferencia en el
gasto de divisas a las que representan técnicas mds dificiles, sobre todo equipo y
maquinaria, o a las que sean insustituibles. La industrializacidn es, en conse-
cuencia, un medio de conservar el equilibrio de los pagos entre el pais y el resto
del mundo.

Otra funcién decisiva de la industrializacién es la de dar empleo mds pro-
ductivo a la parte de la poblacién rural que el progreso técnico de la agricultura
vuelve redundante, asi como a la que emigra del campo a los centros urbanos
por otras razones. De no absorberse en la industria, dicha poblacién ingresa a
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las filas de los subocupados, que no representan productividad alguna para la
economiay constituyen un lastre social y econémico.

La industrializacién es el instrumento mds eficaz con que se cuenta, ade-
mds, para valorizar la produccién agricola y para acelerar la transicién de una
economyia rural de subsistencia a una comercial y técnica. La demanda indus-
trial de productos agricolas es un aliciente permanente, y la industria puede
proveer a la agricultura de los implementos y materiales con qué responder a
aquella demanda.

Sin agotar la enumeracién de los efectos de la industrializacién en el desa-
rrollo general, estd fuera de toda duda, en fin, que sélo la sociedad industrial
puede crear el espiritu de modernizacién téenica y adelanto cientifico que hoy
caracterizan las etapas culturales mds altas.

De lo anterior, interesa recalcar especialmente que, lo que puede compeler
a un pais a industrializarse con intensidad y extensidn no previstas en la econo-
mia politica cldsica, es la estimacién conjunta y consciente que se haga de dos
fenémenos fundamentales de una economia subdesarrollada: uno, la dispari-
dad entre lo que desee importar y lo que pueda vender al extranjero, y el otro la
necesidad de absorber la poblacién rural excedente. Estos dos argumentos, que
pueden llamarse el del equilibrio exterior y el de la prevencién de la subocupa-
cidn, respectivamente, son los mds valederos, desde el punto de vista econémi-
co, para explicar el proceso de industrializacién. Son condiciones que en mayor
o menor medida se dan en cualquier pais subdesarrollado. Estdn, desde luego,
presentes en México.

La industrializacién mexicana ha sido bastante rdpida y relativamente
reciente. Antes de 1940, segtin algunos indices, la produccién industrial se ele-
v6 a una tasa media de alrededor del 5 por ciento anual, si bien a partir de nive-
les muy bajos en el periodo posrevolucionario inicial. Debe recordarse que en
1940 la capacidad de producciéon nacional de acero no era sino de 195 000
toneladas, para dar un solo ejemplo. La guerra y algunas medidas de estimulo
interno promovidas por el Estado hicieron crecer y diversificarse la produccién
industrial, y se desenvolvié una politica general de fomento industrial mucho
mds completa y firme que en épocas anteriores. El auge algodonero y cafetalero
de posguerra contribuyd, por su parte, junto con otras mejoras agricolas, a
orientar ahorros privados a la industria. Y el Estado se encargé de que no falta-
ran ni energfa ni combustibles en ningiin momento. Se inici6 el proceso de sus-
titucién de importaciones, y se empez6 a absorber mano de obra en la industria.

Segin algunos indicadores oficiales, la produccién industrial ha aumenta-
do en los tltimos quince afios a una tasa media anual acumulativa de alrededor
del 6 por ciento, semejante a la del ingreso global. Sin embargo, hay motivos
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fundados para suponer que los indices hasta ahora empleados subestiman la rea-
lidad, sobre todo en los tltimos dos quinquenios. En todo caso, cabe plantearse
la pregunta de si, aun contando con que la tasa verdadera sea mayor, el ritmo de
industrializacién es suficientemente répido para satisfacer la condicién de con-
tribuir a absorber la poblacién rural excedente, y la de reemplazar importacio-
nes con la intensidad necesaria para conservar el equilibrio exterior. Es posible y
aun probable que nuestra industrializacién sea todavia demasiado lenta.

De ser cierto, de ello derivan varios otros problemas. Lo primero en que
debe reflexionarse es que parte de la lentitud se debe al poder de compra insufi-
ciente de las grandes mayorias de la poblacién, entre ellas la rural. Si el ingreso
medio rural mejorara considerablemente, muchas industrias productoras de
bienes de consumo de primera necesidad funcionarian a plena capacidad y se
obtendria asi un incremento de produccién de manufacturas sin incidir apre-
ciablemente en el volumen de las importaciones, ya que sus materias primas
—en la industria textil, de calzado y de indumentaria, en la de productos ali-
menticios elaborados y otras— son, en lo principal, nacionales. Es posible,
desde luego, que se redujeran asi los costos de esas industrias. Ademds, se crea-
rfa mayor mercado para fabricar en el pais las propias refacciones industriales y
aun el equipo necesario para ampliaciones futuras. Un progreso agricola gene-
ralizado estimularfa también otras industrias, productoras de maquinaria para
las labores del campo y para el beneficio y la elaboracién ulterior de muchos
articulos primarios. Tendria, por anadidura, un efecto muy positivo en las
industrias de la construcciéon. Mientras no ocurra todo esto, las industrias de
bienes de consumo irdn saturando ciertos mercados urbanos limitados y a veces
suntuarios donde la competencia exterior es mds fuerte, y continuardn, como
hasta ahora, creciendo a un ritmo poco mayor que el de la poblacién, digamos
alrededor de 4 por ciento anual. Esto no es aprovechar las potencialidades de
consumo del pais ni hacer frente a las necesidades de la poblacién.

Hay otros sectores de la industria donde los problemas son de distinto
orden. La manufactura de bienes de consumo duradero —por ejemplo, equi-
pos domésticos, muebles, televisores, etc.— tiene la ventaja de dirigirse a deman-
das eldsticas; pero mientras no se integre nacionalmente origina una demanda
de importaciones de partes sueltas y materiales que pesan en el conjunto de las
compras que México hace al exterior. En estos casos, el ensanchamiento que se
necesita tiene que ser vertical para aumentar la ocupacién y eliminar importa-
ciones, y horizontal para lograr de manera econémica los beneficios de la tecno-
logia moderna. Este sector deberia ser, evidentemente, objeto de planeacién, a
fin de lograr el mdximo de aprovechamiento de equipos y procesos de gran den-
sidad econdmica de la propia industria; prever las repercusiones en otras indus-
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trias y hacer frente a ellas con oportunidad, y poner los productos, a costo mds
bajo y mediante modelos estandarizados, al alcance de grupos mds amplios de
la poblacién. Se ha avanzado un poco en México por este camino, pero la tarea
que se avecina serd todavia prodigiosa. El caso mds complejo y voluminoso
—cuya etapa actual de desarticulacién es sumamente antieconémica— es el de
la fabricacién de automdviles.

Tratdndose de los bienes de capital el problema es parecido. Dichos bienes
pueden ser equipo de transporte —cuya demanda futura puede proyectarse con
menos dificultad y en los que la solucién es semejante a la de la industria auto-
movilistica y se vincula a ella—, o pueden ser maquinaria industrial, agricola,
para la construccién, etc., cuya demanda es muy diversa y muy dificil de prever
con precisién. Esta tltima es la clase de productos cuya importacién menos
puede sustituirse a la corta; su produccién, ademds, tiene que ir respaldada por
larga experiencia, una fuerte inversién en tecnologfa, mercados bastante gran-
des y recursos financieros abundantes. Generalmente, un pais subdesarrollado
procura reservar sus divisas para importar el mdximo de maquinaria y equipo.
No obstante, si se tiene industria siderdrgica no hay motivo por el cual no se
deba adelantar en la fabricacién de mdquinas y sus partes. México estd entrando
en esta etapa y se abre con ella un campo por ahora ilimitado.

El sector més vulnerable e incierto entre los bienes de produccidn, es, sin
embargo, el de los productos intermedios, o sea los que sélo son materia prima o
semielaborada consumida en la fabricacion de otros bienes, sean éstos de consu-
mo o de produccién. En el concepto moderno de la industrializacién no es
indispensable que se disponga de todas las materias primas en el pais; hay moti-
vos econémicos suficientes para justificar la produccién inicial de un articulo a
base de materiales importados, sobre todo si éstos son semielaborados o resulta-
do de una técnica avanzada. Pero tarde o temprano deberd buscarse la forma de
sustituir su importacién por produccién nacional. De otra manera, dichos mate-
riales se volverdn elementos de la importacidn total en extremo dindmicos y por
lo tanto absorbentes de una proporcién considerable de las divisas. Por ejemplo,
en México, en los veinte anos recién transcurridos el volumen de las importacio-
nes de materias primas metdlicas ha aumentado a razén de un 7 por ciento anual
acumulativo y el de las no metdlicas —que comprende productos quimicos— al
ritmo adin mayor de 9 por ciento anual. Con excepcién de los combustibles,
cuya sustitucion ha sido rdpida en los Gltimos anos, y la maquinaria industrial,
ningun otro grupo de importaciones ha aumentado tan velozmente. Mds del 40
por ciento de las importaciones mexicanas son materias primas y semimanufac-
turadas. En consecuencia, para contribuir al equilibrio exterior y para aumentar
la ocupacién, se requiere obtenerlas o fabricarlas en el pais.
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Este aspecto de la sustitucién de las importaciones ha avanzando ya, en los
ultimos dos quinquenios, en la rama quimica, la sidertrgica y otras que mues-
tran tasas muy elevadas de incremento de la produccién. Sin embargo, es preci-
so ampliar ain mds esas industrias de productos intermedios y hacer frente, en
proporcidn creciente, a la demanda futura previsible. Se trata de un proceso
dificil, porque hay que hacerlo en competencia continua con el producto
importado que es generalmente imprescindible mientras la demanda interna
exceda a la produccién nacional, y porque es un sector de tecnologia moderna
que progresa en forma rdpida. Un producto quimico considerado hoy como
adecuado, puede quedar totalmente desplazado mafana por otro distinto y
mds barato, y las instalaciones para producir el primero quedarfan obsoletas.
Ademis, la escala de produccién necesaria suele ser grande y el mercado inter-
no previsible puede no justificarla hasta pasado algtin tiempo; de ello hay ejem-
plos, tanto en productos metdlicos como en quimicos y otros. Un progreso
firme y generalizado en la fabricacién de productos intermedios, aunque en
gran parte lo efecttie la iniciativa privada, requiere una coordinacién general
continua, supervisada por el Estado, para que responda a las necesidades supe-
riores de un programa de industrializacién y de desarrollo econémico. No
hemos alcanzado esta etapa atin en México.

Tres aspectos mds de la industrializacién merecen mencionarse, aun cuan-
do sea brevemente. Si la industria y la agricultura estdn enlazadas entre si, las
relaciones de interdependencia de las distintas ramas industriales son ain
mayores, por la misma naturaleza técnica de los procesos industriales. EI desen-
volvimiento industrial tiene por ello que ser generalizado y no confinado a
unos cuantos sectores, a fin de derivar el maximo aprovechamiento de la capa-
cidad de produccién y dar uso a subproductos, a la vez que para crear una
demanda multdiple que a su vez incite nuevas inversiones industriales. Este es
un argumento complementario importante a favor de una planeacién adecua-
da de desarrollo industrial.

Otro aspecto de gran importancia que una politica de desarrollo industrial
no puede descuidar es el de la formacién acelerada de obreros calificados, super-
visores de nivel medio, técnicos e ingenieros y personal administrativo y direc-
tivo. Por mds que hayamos hecho en México a este respecto, nunca habremos
invertido suficientes recursos en el elemento humano.

Por tltimo, debemos reflexionar con seriedad acerca de los problemas de
la innovacidn tecnoldgica en la industria. Varios anos de experiencia y dedica-
cién obtenidos en la formacién de dos o tres pequenos institutos de investiga-
cién que trabajan con recursos atin minusculos, no han tenido todavia mucho
eco en la industria. La situacién de servidumbre tecnoldgica en que se encuen-
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tra un pais como México puede tener consecuencias muy graves de orden eco-
némico. En primer lugar, no aprovechamos industrialmente y de la mejor
manera muchos recursos naturales propios. Ademds, imitamos, en un mercado
de escaso poder de compra, los disefios tecnoldgicos correspondientes a paises
de gran densidad de ingresos; esto ocurre lo mismo en bienes de consumo que
en maquinaria. Por otro lado, el uso casi exclusivo de tecnologfa extranjera nos
hace depender en forma ya onerosa del pago de procesos y servicios técnicos
del exterior, asi como de regalias sobre patentes. No es probable que México
pueda remediar esta perspectiva en corto tiempo, pero se daria un paso adelan-
te si tanto el Estado como la industria apoyaran e impulsaran en escala varias
veces mayor la investigacion tecnoldgica y cientifica nacional.

Las consideraciones hasta aqui expuestas en forma tan sintetizada acerca
de los problemas de la industria no son, por supuesto, sino ingredientes de una
politica general de desarrollo industrial que en México todavia no se ha defini-
do, pese a la satisfaccién que en muchos pueda producir el progreso de los tlti-
mos anos.

SIGNIFICACION DEL SECTOR PUBLICO

A partir de nuestra Constitucién de 1917, el Estado es el principal promotor
del desarrollo de la economia y el guardidn de la riqueza nacional. Vivimos,
ademds, en una economia mixta, en que el Estado asume importantes funcio-
nes productivas y de inversién por su propia cuenta o en conjuncién con la ini-
ciativa privada. La casi irrestricta propiedad privada del liberalismo anterior a
la Revolucién cedié el paso a modalidades especiales en varios sectores, sobre
todo el agrario, y se han promulgado disposiciones que reservan al Estado el
monopolio de algunas actividades econémicas. Se practica en México una
extensa y variada reglamentacién publica de la actividad econdmica privada.

En virtud de todo ello, para los fines de un examen de los problemas del
desarrollo econémico debe precisarse que el “sector piblico” de nuestra econo-
mia abarca no sélo las entidades de gobierno, que recaudan impuestos y ejercen
presupuestos, sino también los organismos publicos descentralizados y las
empresas industriales, comerciales, financieras y otras de las que el Estado es
duefio o en que participa apreciablemente. Estos organismos y empresas, en su
mayor parte, efectiian, sea en forma directa o por intermedio de otros, inversio-
nes en actividades que son fundamentales para el crecimiento econémico del
pais y el mejoramiento social; y acttian a la vez como productores de una parte
del ingreso nacional.
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;Cudl es el alcance, en términos cuantitativos, de semejante sector publico
ampliado? Por desgracia, pese a la importancia del fenémeno, nuestro progreso
estadistico no ha alcanzado atin a representar, en un sistema de cuentas nacio-
nales, la incidencia total de la actividad gubernamental. Sélo se dispone de
informacién respecto a los ingresos y egresos presupuestales de los gobiernos
federal, del Distrito, estatales y municipales (éstos tltimos un tanto estimati-
vos), pero no la relativa a los ingresos y gastos corrientes del conjunto de orga-
nismos y empresas de produccién y comercio del Estado o de participacién
estatal. Es decir, podemos conocer la gravitacidn fiscal del sector publico sobre
la economia privada, y su aportacion a ésta en forma de servicios gubernamen-
tales, mas no la contribucién de las empresas y entidades estatales y paraestata-
les al ingreso nacional o a las partes de éste provenientes de los sectores indus-
trial, agricola, petrolero, de transportes, etc.

Respecto a la tributacién, sabemos que el Estado absorbe en México ape-
nas un poco mds del 10 por ciento del producto nacional bruto, proporcién
por cierto inusitadamente baja en comparacién con otros paises, que hace
suponer que la accidn fiscal en México es leve en su conjunto y que escapan a
ésta porciones y clases de ingresos que llegan a una suma de consideracién. El
gasto corriente total es ain mds bajo que el ingreso fiscal, pues parte de este
ultimo se destina a costear inversiones del sector ptiblico; dicho en otros térmi-
nos, al no extender el Estado sus gastos corrientes hasta el limite de sus recau-
daciones fiscales —y, de paso, al no proveer al pais de los servicios guberna-
mentales que se necesitan con la amplitud requerida— se efecttia un ahorro
publico, de la colectividad, con el cual se incrementa, mediante inversiones
también publicas, la capacidad de produccién nacional. En México, con poco,
el Estado en verdad hace mucho, contrariamente a lo que se supone.

El excedente de ingresos fiscales sobre gastos corrientes no es, desde luego,
la Gnica fuente de financiamiento de las inversiones del sector publico, aun
cuando es importante, pues cubre alrededor de la tercera parte (en la posguerra
inmediata, cuando apenas se iniciaba el crédito externo, constitufa mds del 70
por ciento). La reinversién de los ingresos netos o utilidades de los organismos
y empresas estatales representa hoy dia un recurso tan considerable como la
aportacidn fiscal. El ahorro privado, parte del cual el Estado absorbe mediante
la emisién de titulos, es una de las fuentes menos significativas. Y, en cambio,
son de creciente importancia proporcional los recursos crediticios a mediano y
a largo plazo obtenidos del extranjero. Gracias a todos estos medios se lleva a
cabo en México un volumen de inversién piblica bruta que varfa entre un 4 y
un 6 por ciento del producto nacional, pero que en los dltimos afios ha decli-
nado. Quiere decir esto que, desde el punto de vista de la inversién, con todo y
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el uso de créditos externos, la incidencia del sector publico de la economia no
es atin muy grande.

Se refuerza esta afirmacion al observar la inversién privada. A partir de la
posguerra, el volumen de ésta, segtn algunas estimaciones, se ha incrementado
con bastante mayor rapidez que el de la inversién publica, al grado de consti-
tuir ya cerca de dos tercios del total anual, en comparacién con 60 por ciento o
menos hace unos diez afos. Sin embargo, tampoco puede decirse que la inver-
sién privada signifique un esfuerzo de capitalizacién muy intenso, pues una
porcién no despreciable de ella —quizd mds de la quinta parte— estd represen-
tada por construcciones residenciales, que, aun en el caso de que fueran todas
de tipo medio y popular, no incrementan sino indirectamente la capacidad de
produccién del pais. Luego, la accién conjunta de la inversién privada y la
publica, esta tltima en proporcién declinante, parece ser algo débil. Un coefi-
ciente global de capitalizacién nacional de 13 a 15 por ciento no debe ni puede
dejarnos muy satisfechos. Necesitaria incrementarse de un 18 a 20 por ciento
para asegurar una tasa general més elevada de aumento de la produccién.

Plantear un coeficiente de inversién total mayor lleva a dos preguntas:
;deberia elevarse la inversion privada, la pablica, o0 ambas? ;Cémo mejorar la
productividad media de la inversién? Confiar en que fuera exclusivamente la
inversién privada la que asegurara el ritmo mds elevado de crecimiento serfa
exponerse, por una parte, a que no se cumplieran las metas deseadas y, por otra,
a que las clases de inversién que se efectuaran no fueran las mds utiles para el
desarrollo general del pais. Las metas podria no cumplirlas la inversion privada
por muchas causas, pero principalmente porque hay sectores como el agricola,
el de energfa y combustibles y el de transporte en que no corresponde o no es
muy probable que se amplie esa clase de inversién. En cuanto a la utilidad
social de la inversion privada, serfa poco valioso, por ejemplo (y exagerando),
que el incremento ocurriera solamente en residencias de lujo de los balnearios
maritimos u otros.

En consecuencia, un programa articulado de desarrollo econédmico reque-
rirfa elevar la inversién publica, y no sélo para ampliar la capacidad de produc-
cién en los sectores que no sean atractivos para el capital privado, sino porque
México dista mucho de contar con la suficiente infraestructura publica para
facilitar y estimular grandemente las inversiones privadas de cardcter industrial.
La estructura de nuestra economia es de tal naturaleza, que, pese a todo lo
hecho hasta ahora, si el Estado no se ocupa de seguir ampliando los medios de
comunicacién, la capacidad eléctrica, las dreas de riego, los servicios de agua y
otros de utilidad general, la inversidn privada no podrd prosperar. Lejos de con-
traponerse la inversién publica y la privada, ésta dltima necesita de aquélla.
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Pero la inversién publica probablemente deba llegar a mayores alcances,
inclusive en el campo industrial. Hay ejemplos, cierto que algunos discutibles
en cuanto a su eficacia, de empresas industriales del Estado establecidas para
poner en marcha una nueva actividad sustitutiva de importaciones. Una politica
de desarrollo que se preocupe por mantener un ritmo de crecimiento industrial
de magnitud suficiente para asegurar el equilibrio exterior y absorber el exce-
dente de poblacién rural no puede verse frustrada o entorpecida por la falta de
iniciativa o de impulso de la empresa privada; en esos casos, el Estado no deberia
vacilar en crear las instalaciones industriales, cuya necesidad sea previsible, con
la salvedad obvia de que deberian ser manejadas con la méxima eficacia.

No es concebible, resumiendo, que sin actividad inversionista del sector
publico més intensa que hasta ahora pueda realizarse el desarrollo de los sectores
agricola, energético, de transporte y aun industrial que demanda el mejora-
miento del nivel de vida. A lo cual habria que afiadir las necesidades insatisfe-
chas, y las que crecen de afo en afio, en materia de vivienda obrera, construc-
cién escolar, suministro de agua potable, servicios hospitalarios, sociales, etc.

A quienes piensen que la inmensa tarea de ampliacién de la capacidad pro-
ductiva del pafs pudiera confiarse a la inversidn privada, hay que plantearles el
problema en sus términos reales, en funcién de urgencias inaplazables de desa-
rrollo. No debe éste sacrificarse a una mera posibilidad teérica. El libre juego
de las fuerzas de la economia privada no podria dar por resultado, por mds ati-
nados que fueran sus impulsos individuales de inversién, una suma total de
inversiones que correspondiera en monto y en estructura a las exigencias del
crecimiento. Es la economia publica la que tendrd que llevar la carga principal
y abrir las brechas de desarrollo por las que después pueda pasar el resto de la
economia nacional.

Sin embargo, el sector publico mexicano es pobre en recursos, lento y
complicado en su proceder, falto de coordinacién interna y con frecuencia
ineficaz en la ejecucién de sus programas. Tenemos atin en México una organi-
zacién de gobierno y de administracién que parece hecha para otras épocas,
cuando el desarrollo econémico era tal vez de cardcter mds espontdneo. ;Pue-
den y deben las tareas de coordinacién de la politica de desarrollo dejarse libra-
das a arreglos parciales, a apremios, a improvisaciones “politico-técnicas”, sin
evaluacién econémica suficiente? ;Pueden, en esta etapa critica de nuestra evo-
lucién nacional, excusarse nuestras deficiencias de planeacidn del desarrollo
diciendo que trabajamos “a la mexicana” y dando a entender que confiamos en
la buena suerte? El haber descubierto, como ha ocurrido en los dltimos afos,
que nuestros problemas de crecimiento son cada dia mds complejos y de dificil
solucién, no nos ha llevado con igual rapidez a la formulacién de una politica
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de desarrollo que sea integral y se exprese en metas cuantificables y medios de
accién asequibles a la opinién publica, que el ciudadano comtn y corriente
comprenda con facilidad. Se habla, por cierto, de planeacién, a veces de un sec-
tor de la economia, otras de una region; pero hay que concluir que no es sino
una planificacién fisica, es decir, de obras sin contenido econémico claro. Se
carece todavia de una concepcién global del desarrollo del pais —una que vaya
mis alld del periodo presidencial en turno—, y son insuficientes atin los estu-
dios en que debe fundarse.

Debido a que la informacién con que se cuenta respecto al sector publico
de nuestra economia se refiere exclusivamente a la inversién y a los recursos fis-
cales, se pierde de vista con bastante frecuencia que tan importante como efec-
tuar inversiones o recaudar impuesto es adoptar una poll’tica econdémica que,
por medio de la accién administrativa central, regional o de organismos descen-
tralizados, permita alcanzar los objetivos que se pretendan con la obra empren-
dida inicialmente. Para dar el ejemplo cldsico en México: una presa que no vaya
acompanada de trabajos de drenaje, de una utilizacidn racional del agua, de ser-
vicios de extensién agricola, del mejoramiento del transporte local, de sistemas
adecuados de comercializacién de las cosechas, de informacién sobre mercados,
etc., podrd ser un monumento magnifico a la visién del estadista y a la capaci-
dad extraordinaria del ingeniero mexicano, pero no por fuerza una aportacién
definitiva a la productividad del pais. Otro ejemplo mds actual: la construccién
de caminos admirables a los lugares de interés turistico, de hoteles modernos y
otras facilidades materiales, sin un conjunto de ideas racionales y medidas coor-
dinadas para elevar la corriente de turismo, nos dejard tal vez con gran satisfac-
cién estética acerca de nuestros centros de recreo, nuestra herencia arqueol()gica
y nuestros bellos edificios coloniales, pero no contribuird a que obtengamos de
los recursos invertidos los medios con qué acelerar el desarrollo econémico
general. En México, la obra terminada se toma con demasiada frecuencia por
problema resuelto. La planeacién, deberfa ser obvio, no consiste solamente en
hacer inversion publica e inducir la privada, sino también en crear condiciones
que permitan obtener de la inversién el mayor rendimiento para la colectividad,
no sélo hoy, sino manana.

LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
El poco vigor fiscal del sector publico es efecto, y también causa, de la distribu-

cién del ingreso que prevalece en México. No es, claro estd, la causa tinica, ni el
solo efecto. Las raices de la distribucién desigual e injusta del ingreso se encuen-
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tran en muchos otros factores, algunos de indole social e institucional y otros
relacionados con el proceso mismo de desarrollo. Una de las funciones de un sis-
tema tributario, y del sector publico en general, es la de ayudar a corregir la mala
distribucién del ingreso, y no sélo por justificaciones éticas sino por sélidas
razones econdémicas atinentes al desarrollo. Si, como en México, el sistema tri-
butario no desempena esa funcién y, a su vez, los servicios que presta el Estado
mediante sus gastos corrientes no compensan suficientemente el reducido ingre-
so de la mayoria de la poblacién, se cae en un circulo vicioso en que la concen-
tracién del ingreso nacional y de la riqueza industrial y urbana en pocas manos
imprime a la estructura fiscal caracteristicas que probablemente acenttian la des-
igualdad. Y ésta, por sus efectos en el equilibrio exterior de la economia, por las
formas suntuarias e improductivas de consumo y de inversién que fomenta y
por la estrechez de poder de compra que representa en los sectores rural y urba-
no mayoritarios, se convierte en un obstdculo al desarrollo econémico.

La distribucién del ingreso en México es insospechadamente desigual si se
tienen en cuenta la revolucién social por la que el pais ha pasado y la naturale-
za tan diversificada del desarrollo econémico de los tltimos veinte afios. Pero
hay tres elementos estructurales, aparte de muchos otros, que en parte la expli-
can: la rigidez relativa de la produccién agropecuaria, la elevada tasa de incre-
mento demogrifico —que impone un suministro creciente de mano de obra
no calificada— vy la insuficiencia del ritmo de industrializacién. En conse-
cuencia, no deberia extranarnos. Aun asf, es una distribucién asombrosamente
impresionante.

Hay motivos para suponer que la distribucién del ingreso en México
empez6 a empeorar desde 1925, a juzgar por datos indirectos, entre ellos el
consumo aparente por habitante de los principales alimentos. Pero el grado de
desigualdad a que se ha llegado no se conocia con precisién hasta hace muy
poco, gracias al estudio revelador publicado Ultimamente por Ifigenia de
Navarrete, que aprovecha resultados de algunas encuestas de la Direccién de
Estadistica y otras informaciones. Se calcula que en 1957 el 46 por ciento de las
unidades familiares mexicanas tuvo ingresos (incluidos servicios y bienes reci-
bidos en especie) inferiores a 500 pesos mensuales y percibia en conjunto ape-
nas la séptima parte del ingreso personal total del pais. Aproximadamente otro
40 por ciento de las familias, que gané apenas entre unos 500 y unos 1 300
pesos al mes, obtuvo casi un tercio del ingreso total. Un grupo reducido de
clase media, constituido por un 14 por ciento del nimero de familias, con
ingresos entre 1 300 y 5 400 pesos mensuales, recibié otro tercio del ingreso
global. Queda, en fin, la cuarta parte del ingreso en manos del 2.3 por ciento
de las familias cuyo ingreso medio fue superior a 5 400 pesos mensuales.
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Comparada esta distribucién con la de 1950, los cdlculos de la senora de
Navarrete indican que el 20 por ciento de las familias con ingresos medios mds
bajos —hasta aproximadamente 300 pesos mensuales— estaba en mejor situa-
cién entonces; que la mitad del ndmero total de familias, pero todavia con
ingresos inferiores a 500 pesos al mes, incluido el primer grupo, tenfa en 1950
una participacién un poco mayor en el ingreso personal global que la que regis-
tr6 en 1957; que si se alargan las categorias hasta abarcar el 80 por ciento de las
familias, con limite de ingreso medio de unos 800 pesos en 1950 y 1 100 en
1957, esta conclusidn sigue siendo vélida; y que sélo el 20 por ciento restante
que recibié los ingresos mds elevados, pero muy particularmente la clase media,
logrd obtener una parte mayor en 1957 que en 1950.

Estamos, pues, muy lejos de haber incorporado a la gran mayoria de la
poblacién, a las categorias de poder de compra que podrian sustentar una indus-
tria de bienes de consumo muy extendida y dindmica. México es uno de los pai-
ses donde el ingreso estd mds desigualmente distribuido, y como algunos datos
regionales de que se dispone indican que las zonas rurales del centro y del sur
del pafs, donde se encuentra la mitad de nuestra poblacidn, son las de menor
ingreso familiar relativo, la esencia del problema radica en gran parte en la agri-
cultura, cuyo rezago ya ha sido sefialado. Se confirma asi el diagnéstico por dos
caminos distintos. Pero por supuesto que la industrializacién, pues lo comprue-
ban los datos, es el factor caracteristico hasta ahora de una elevacién sustancial
del ingreso familiar nacional medio, y debe seguirse acelerando, como ya se
dijo. Desarrollo agricola e industrializacién se demuestran una vez mds como
fendmenos inseparables.

LA ESTRATEGIA MONETARIA Y FINANCIERA

Han pesado siempre sobre el desarrollo econémico mexicano las preocupacio-
nes monetarias y financieras. En los afos veinte es probable que una atencién
excesiva —pero explicable— a la estabilidad monetaria y al saneamiento de la
deuda exterior hayan impedido dar mayor impulso al desarrollo. De cualquier
manera, de entonces data el establecimiento de un sistema de instituciones
bancarias del Estado que, ampliado a varios campos nuevos, ha sido con el
tiempo un instrumento importante del desarrollo.

La utilidad del sistema de banca oficial se ha demostrado repetidamente y
de diversas maneras. En los afios en que salia México de la depresién del comer-
cio exterior de los treinta, la politica de fomento monetario, entonces seguida
con tino, estimuld el crecimiento industrial y amplié la infraestructura econé-
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mica del pais. Durante la segunda guerra mundial, las medidas de regulacién
monetaria evitaron que la inflacién de origen externo llegara a peores extremos,
aun cuando, por otra parte, no fue secundada por una politica presupuestal lo
bastante adecuada. En épocas més recientes, la politica monetaria y la fiscal se
han combinado de mejor manera y, dentro de normas de prudencia excedidas
rara vez, han dejado de ser factores de perturbacién econémica. Su contribu-
cién mds importante ha sido la de crear confianza, impedir desbocamientos
especulativos y asegurar la estabilidad monetaria, sin dejar de alentar el creci-
miento general del pais. En especial, han permitido desviar recursos financieros
hacia el sector publico y canalizar los fondos a largo plazo venidos del exterior.

Sin embargo, en los dltimos quince afios han sobrevenido dos devaluacio-
nes del peso (consideradas las de 1948 y 1949 como una sola); la de 1954 fue
radical y casi inesperada, con consecuencias sociales inmediatas muy graves. Y
de 1955 en adelante, al lado de la politica monetaria cautelosa, el ritmo de cre-
cimiento general ha sido ligeramente menor, en parte por la influencia de los
mercados internacionales aténicos. ;Estaremos destinados a desarrollarnos con
rapidez, pero con devaluaciones?, ;o a una estabilidad relativamente estéril?
;Debemos ser siervos de las finanzas, o habrén éstas de obedecer los dictados de
un desarrollo mds positivo?

En la vida econédmica, nada hay que presente tan falsas apariencias como
lo monetario y financiero. Tras estos fenémenos estd siempre lo real, funda-
mentalmente los recursos, la produccion, la organizacion y el trabajo. En una
politica de desarrollo, la funcién de la politica monetaria y crediticia no es
mantener un volumen dado de medio circulante o una cifra predeterminada de
reserva monetaria, sino dar la fluidez necesaria a la actividad productiva y faci-
litar el monto necesario de inversién puablica y privada. La estabilidad del cir-
culante sin incremento de la produccién y de la inversién serfa un objetivo
engafoso, como lo seria una reserva monetaria inflexible que obligara a frenar
el crecimiento. Los verdaderos limites de la politica monetaria los dan dos cate-
gorfas de factores: por una parte, la elasticidad relativa del proceso productivo,
y por otra, la proporcién del ingreso total que se ahorra.

El primero de estos grupos de factores encierra todas las complejidades del
desarrollo econdmico. Lo ya realizado en materia de inversién determina en
gran parte la elasticidad futura del sistema, como también intervienen la estruc-
tura de la capacidad de produccién y la interrelacién entre los distintos secto-
res, cuya capacidad se ha incrementado. La absorcién tecnoldgica, la eficiencia
productiva y la escasez relativa de mano de obra son igualmente elementos
determinantes. Desde este punto de vista la funcién de la politica monetaria y
financiera deberia ser la de ayudar a acentuar los puntos de flexibilidad vy, es
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obvio, a reducir los nudos de obstruccién. Ello supone mds que medidas de
regulacién cuantitativa, el uso de instrumentos de direccién del crédito en
manos del Estado y al servicio de los planes de desarrollo. Sélo el Estado puede
juzgar las necesidades superiores de crédito para lograr las metas convenientes
de desarrollo. En este orden de ideas, por ejemplo, la Gnica manera de llevar el
crédito en México a la economfa agricola en cantidad adecuada es a través de
instituciones bancarias gubernamentales suficientemente dotadas de recursos.

La capacidad de ahorro de un pais es la otra categoria principal de factores
que deben orientar a la politica monetaria interna. En principio, el ahorro
pudiera parecer un factor dado e invariable. La politica monetaria, se dice, no
puede crear ahorros para el desarrollo. La distribucién del ingreso como la que
padece México supone que sdlo un sector reducido de la poblacidn, el de mayo-
res ingresos, tiene capacidad de ahorro, por lo que una politica de estimulo
monetario no por fuerza absorberia ese ahorro y si, en cambio, crearia demanda
adicional que, ante produccién ineldstica, acentuaria tendencias inflacionarias
que el desarrollo lleva en si. Pero el ahorro de las personas no es sino una parte
del ahorro de la comunidad; otra, el de las empresas en su conjunto, puede ser
estimulado por una politica crediticia flexible y bien orientada. La formacién
de ahorros y la consecuente expansién industrial se ve frecuentemente estorba-
da por falta de acceso de las empresas al sistema bancario, lo que a su vez puede
determinar una concentracién del ahorro en empresas que requieran menos
expansién o sean menos importantes para el desarrollo econémico, pero que
constituyen, al parecer, mejores sujetos de crédito. El sistema bancario y las
medidas de regulacién necesitan enfrentarse mds positivamente a este proble-
ma, a fin de desempenar el papel que demanda el desarrollo econémico.

No estd exclusivamente al alcance de la politica monetaria lograr estos
resultados. Es preciso que venga en su ayuda la fiscal. Un buen sistema tributa-
rio impedirfa muchas formas suntuarias de consumo y aun de inversién de los
sectores de ingresos elevados y tendria el efecto de elevar la tasa de ahorro trans-
formando parte del privado en publico. El gasto presupuestal que se hiciera con
los recursos impositivos incrementados contribuirifa a corregir la distribucién
del ingreso y a favorecer la ampliacién del mercado nacional; ayudaria a vencer
las rigideces de oferta ante las cuales se inhibe la politica monetaria, y permiti-
rfa, entre otras cosas, dotar de recursos suficientes a instituciones de crédito que
tengan objetivos especiales que cumplir en el desarrollo econémico. La politica
fiscal, a través de medidas tributarias adecuadas, es también capaz de influir
favorablemente en el ahorro de las empresas y, en consecuencia, en la capacidad
de financiamiento de la expansién industrial. Un sistema impositivo, siendo
riguroso, puede a la vez ser estimulante del desarrollo y de la iniciativa.
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Las consecuencias de una reforma tributaria en México serfan incalcula-
bles. Aparte de los efectos benéficos a que se ha hecho referencia, permitiria
hacer de la politica monetaria un instrumento mds eficaz; equivaldria a llenar el
otro platillo de una balanza excesivamente inclinada en contra del banco cen-
tral. Pero, sobre todo, harfa posible dar al sector ptblico un vigor renovado,
con todo lo que significa para adentrarse en la solucién de los problemas de
desarrollo, cuyos términos se han venido planteando hasta aqui. Serfa inclusive
un medio de asegurar un mayor uso de créditos del exterior si ello se estimare
necesario.

El robustecimiento del fisco mexicano, mediante reformas de conjunto,
constituirfa la mayor garantia de la estabilidad monetaria externa sin interrup-
cién del desarrollo econémico. Salvo una fluctuacién adversa violenta y durade-
ra de la economia internacional, el equilibrio exterior de la economia mexicana
depende en forma cada dia mds manifiesta de la manera en que se prosiga el
desarrollo econdmico, de la congruencia de la politica que se adopte en favor de
éste y de la consistencia del conjunto de medidas que la compongan. El creci-
miento, como ya se ha visto, comporta grandes cambios estructurales. Si la eco-
nomia interna no responde con mayor produccién y productividad, la demanda
se ejerce sobre el resto del mundo, es decir, sobre importaciones. La intensidad
del aumento de éstas depende de la distribucién del ingreso, de la politica tribu-
taria, del fomento agricola, de la etapa de desenvolvimiento industrial del pais y,
en general, de la calidad de los programas de desarrollo. Hacer de éstos un con-
junto de objetivos y medios compatibles entre si es, en el fondo, la mejor defen-
sa contra un posible desquiciamiento monetario exterior. En esas condiciones,
ademds, el respaldo que en cualquier momento fuere necesario por razén de la
situacién econdmica internacional o por cualquier fluctuacién imprevista o for-
tuita, serfa mds asequible y eficaz.

NECESIDAD DE UNA CONSIDERACION DE CONJUNTO

Estd implicito en todo lo anterior que si hemos de continuar progresando con
mayor rapidez que en los afios precedentes, es indispensable que reconozcamos
la interdependencia de todos los diferentes aspectos del desarrollo econémico.
El mejoramiento de la actividad agropecuaria, la expansién industrial, la
ampliacién de la inversion publica y la privada, el ensanchamiento de los servi-
cios publicos, la correccién de la distribucién desigual del ingreso, la sustitu-
cién de importaciones, el fomento de la exportacién y el turismo, la mejor
orientacién de la politica monetaria y financiera, la reforma tributaria, el pro-
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greso social, son elementos y partes del desarrollo que se apoyan mutuamente,
pero que no se rigen por una ley natural que por fuerza produzca armonia y
resultados 6ptimos.

No somos, ni podremos ser, un pais aislado de la economia mundial, ni
estd en nuestras posibilidades abstracrnos de las tendencias y fluctuaciones del
comercio internacional. Es ésta una variable exdgena en nuestro sistema, y aun
cuando pueda preverse su influencia en un momento dado, debemos estar pre-
parados para acomodarnos a sus desplazamientos. Por lo pronto, la perspectiva
de los mercados exteriores parece més bien un tanto débil. Pudiera cambiar, sea
por reavivamiento de las tendencias industriales de otros paises o por mayores
necesidades de productos primarios de naciones que hasta ahora han participa-
do poco en el comercio mundial, o bien porque se adopten medidas interna-
cionales efectivas de regulacién de los precios y de equilibrio de la oferta y la
demanda mundiales. Pero mientras eso no ocurra, el estimulo que la economia
mexicana reciba del exterior no serd tan significativo como en el pasado.

Es evidente también que los cambios estructurales de nuestra economia
nos han colocado en una situacién nueva. La industria se ha vuelto mds diversi-
ficada y compleja, y su evolucidn ya justifica una integracién mds cabal que
permita reducir progresivamente la proporcién que las importaciones de pro-
ductos intermedios representan en el consumo previsible de los mismos. Sélo
mediante mayor coordinacién del desarrollo industrial y, en los casos necesa-
rios, con iniciativa publica, es probable que se llenen las lagunas més importan-
tes. La agricultura, por su parte, requiere satisfacer de manera creciente la
demanda industrial de sus productos y en forma mds flexible las necesidades
alimenticias de la poblacién. El progreso agricola seria a la vez uno de los ins-
trumentos mds eficaces para corregir por su base la distribucién del ingreso,
pero no sin que se acelere a la vez la industrializacién para absorber la pobla-
cién rural excedente.

No estamos en México precisamente en una encrucijada, aunque sf tal vez
en uno de esos recodos del camino donde no se alcanzan a recordar con toda
precision las incidencias y dificultades del recorrido anterior, ni a ver bien los
pefascos que quizd estorben nuestro paso acelerado por la ruta venidera. Lo
que hayamos realizado con acierto en los planteamientos y en la ejecucién de
nuestro desarrollo econdmico hasta ahora —que es sin duda mucho—, debe-
mos hacerlo mejor; lo que, reflexionando con serenidad, consideremos que no
ha sido suficiente o propio, debemos corregirlo. Seamos cautivos del futuro, no
esclavos de nuestro pasado.
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APENDICE

Se presentan, en los cuadros que siguen, algunos de los indices estadisticos en
que se apoya este trabajo.

Las fuentes principales de esta informacién y de otros datos que se citan en
el texto son:

Producto nacional, ramas principales de la produccién, inversién puablica
y privada, importacién y exportacién y turismo: elaboraciones a base de cifras
del Banco de México, la Nacional Financiera, la Direccién de Economia Rural
y la CEPAL.

Poblacién y fuerza de trabajo: Direccién General de Estadistica.

Importacién mundial de productos primarios, 1876-80 a 1913 y 1938 a
1953: PL. Yates, Forty Years of Foreign Trade (Londres, G. Allen and Unwin,
1959). Exportacién mexicana de mercancias, 1879 a 1911: El Colegio de Méxi-
co, Estadisticas econdmicas del Porfiriato: comercio exterior de México, 1877-
1911 (México, 1960).

Produccién industrial de los paises desarrollados, 1938-1958: Naciones
Unidas, Oficina de Estadistica, Patterns of Industrial Growth, 1938-1958 (Nue-
va York, 1960, Publ. ndm. 59-xvii-6).

Sector ptiblico: Comisién Mixta del Gobierno de México y el Banco Inter-
nacional de Reconstruccién y Fomento, £/ desarrollo econdmico de México y su
capacidad para absorber capital del exterior (México, Nacional Financiera, 1953);
Banco de México, Informes anuales correspondientes a 1958 y 1959; Centro
de Investigaciones Agrarias, Los distritos de riego del Noroeste: tenencia y aprove-
chamiento de la tierra (México, Instituto Mexicano de Investigaciones Econé-
micas, 1957); y datos de la Secretaria de Recursos Hidrdulicos, la Secretaria de
Obras Publicas, Petréleos Mexicanos y la Comisiéon Federal de Electricidad.

Distribucién del ingreso: Ifigenia M. de Navarrete, La distribucion del
ingreso y el desarrollo econémico de México (México, Instituto de Investigaciones
Econémicas, Escuela Nacional de Economia).
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en millones

I. Poblacién y fuerza de trabajo

Poblacién econémicamente activa

Fuerza de
trabajo
Poblacién No (15-64
Anos  total” Total ~ Hombres  Mujeres  Agricola®  agricola arnos)
1940 19 654 5858° 5426 432 3733 1773 10 966°
1945 22510 — — — — — _
1950 25793 8 272¢ 7 052 1127 4 824¢ 3 448 14 124¢
1955 29080 9313 7979 1334 50765 4237 —
1960 34626  11497° — — 5981°¢ 5516  18582°

2 De 1930 a 1940, la poblacién total creci6 a una tasa media anual de 1.7%. De 1940 a 1950
dicho crecimiento fue de 2.76% al afio y de 1950 a 1960, de 2.99%.
b La participacién de la poblacién agricola en el total de la econémicamente activa bajo de 63.7%
en 1940258.3y52.0% en 1950y 1960, respectivamente. El dato de 1960 es una estimacién.

¢ Estimacion.

II. Producto nacional

1940 1945 1950 1955 1959
Producto nacional bruto
(Millones de pesos,

a precios de 1955) 33096 49308 66444 84000 101 472
Indice: 1940 = 100) 100 149 201 254 307
Por actividades
(Indices: 1940 = 100)

Produccién agropecuaria 100 120 177 240 301
Produccién industrial 100 163 218 292 362
Mineria 100 106 105 120 126
Energfa eléctrica 100 122 175 279 387
Petréleo 100 118 174 235 371
Construccién 100 184 219 260 325
Transporte 100 143 197 271 330
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III. Comercio exterior y turismo
(Indices, 1940 = 100, a base de valores a precios constantes de 1955)

1940 1945 1950 1955 1959

Exportaciones 100 123 159 222 263*
Relacién de precios del intercambio 100 124 135 121 932
Capacidad para importar generada

por las exportaciones 100 153 215 267  244°
Turismo 100 102 263 431 535
Importaciones 100 205 248 326  355*
Destinadas al consumo 100 191 215 289  304*
Destinadas a la inversién 100 223 295 379 4277
Importaciones de materias primas 100 186 233 288  379°
Metélicas 100 167 218 282  349°
No metdlicas 100 194 240 291  390°
21958,

IV. Inversién publica y privada
(Indices, 1940 = 100, a base de valores a precios constantes de 1955)

1940 1945 1950 1955 1959
Inversidn total 100 217 268 316 367
Publica 100 200 298 283 319
Privada 100 230 245 341 403

2 Estimacion.

V. Carreteras

1940 1945 1950 1959

Longitud de carreteras transitables en todo tiempo
I‘(ilémetros 7196 14058 21239 47820
Indice, 1940 = 100 100 195 295 665
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VI. Desarrollo agricola

1940 1945 1950 1955 1959
Produccién agropecuaria
Indice, 1940 = 100 100 120 180 2402 301
Produccidn agricola 100 132 206 3052 336
Para el mercado interno 100 131 169 2272 246
Para exportacién 100 143 613 11642 1323
Produccién ganadera 100 77 81 1052 131
Superficie cosechada
Miles de hectéreas 5914 6429 8575 105162 12 042
Indice, 1940 =100 100 109 145 178 204
Superficie de riego
Miles de hectdreas 271 631 1187 2 8442
fndice, 1940 =100 100 233 438 1 0492
21957.
VII. Rendimientos agricolas

Promedio Promedio Promedio Promedio

1940-44 1945-49 1950-54 1955-59
Rendimientos por hectdrea
(Indices: 1940-48 = 100)
Algodén 100 111 133 179
Cana de azticar 100 103 103 114
Maiz 100 113 129 139
Frijol 100 110 130 167
Trigo 100 108 127 182
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VIII. Desarrollo industrial

1940 1945 1950 1955 1959
Produccién industrial
Indice, 1940 = 100 100P 163 218 292 3622
Acero:
Capacidad
Miles de tons. 195° 282 454 1038 1378
Indice, 1940 = 100 100P 145 233 532 707¢
Produccién
Miles de tons. 146> 215 333 725 13382
Indice, 1940 = 100 100b 147 228 497 916?
Sosa cdustica:
Capacidad
Miles de tons. — — 11 25 722
fndice, 1950 =100 — — 100 237 6852
Produccién
Miles de tons. — — 5 23 392
Indice, 1950 = 100 — — 100 425 733
Fertilizantes:
Produccién
Miles de tons. — — 67 194 2792
Indice, 1950 = 100 — — 100 291 419°
Refinacién de petréleo:
Capacidad diaria
Miles de barriles 118b — 224 266 300°¢
fndice, 1938 =100 100b — 191 226 2552
Energfa eléctrica:
Capacidad instalada
Miles de Kw 6810 720 1290 1 930 2 740
Indice, 1940 = 100 100b 106 186 284 4032
41958
®1938.

€ 1960; estimacién.
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IX. Distribucién del ingreso personal

A. Distribucién en 1957

Ingreso medio mensual % del niimero roral

por familia de familias % del ingreso personal
Hasta 460 pesos 46.1 13.8
De563a1 310 37.8 29.7

De2 00425 435 13.8 32.5

11 592 pesos 2.3 24.0

B. Distribucién comparada, 1950y 1957

% del niimero total

de familias (en orden Ingreso medio por % del ingreso
ascendente de ingreso medio) Jfamilia (pesos de 1957) personal toral
1950 1957 1950 1957
20 Hasta311 Hasta 304 6.1* 4.4
30 De 348 a 440 De 350 2485 13.00 11.2*
30 De 5042788 De632a1 128 21.1*  23.0%
20 De989a12329 Del 658a11765  59.8* 61.4°

Fuente: I.M. de Navarrete, 9p. cit., cuadros 11y 12.
2 El porciento acumulado hasta este grupo inclusive es de 40.2 en 1950 y 38.6 en 1957.

X. Ingresos efectivos del sector publico

Gobierno  Distrito Estados

Aios Federal ~ Federal  yterritorios  Municipios — Toral®
Millones de pesos

1957 8 082 810 1285 376 10 553
1958 8802 937 1387 433 10 559
1959 9322 1027 1523 466 12339

Porcientos del producto
nacional bruto
(a precios corrientes)

1957 7.8 0.8 1.3 0.4 10.3
1958 7.7 0.8 1.2 0.4 10.1
1959b 7.6 0.8 1.3 0.4 10.1

* Comprenden una proporcién muy pequena de ingresos duplicados, por razén de transferencias
entre las distintas clases de entidades.
b Cifras preliminares.






MEXICO EN LA ENCRUCIJADA:
LA PERSPECTIVA DEL PAIS*

Victor Urquidi, distinguido economista y presidente del prestigioso El Colegio de
Meéxico, como miembro del comité ejecutivo del Club de Roma, llamé la atencion
del gobierno y pueblo mexicanos al abrumador problema demogrdfico. Investigador
para el Banco de México, el Banco Internacional de Reconstruccién y Desarrollo y
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, el Lic. Urquidi fue el principal eco-
nomista de la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para América Latina.
Autor de varios libros sobre temas econdmicos relativos a México y Latinoamérica,
presentd el siguiente ensayo analitico al Primer Congreso Nacional del Voluntariado
Promocionaly Educativo, en Guadalajara, Jalisco, el 12 de mayo de 1977:

México viene experimentando desde hace tiempo —por lo menos desde
los afnos cuarenta— una crisis profunda de tipo social y politico, entendida la
crisis como un proceso de cambio sin rumbo fijo, sin objetivos claros y sin la
instrumentacion de medios adecuados para lograr aun los objetivos imprecisos
que se proclaman o se intuyen. Todos los mexicanos somos responsables de esta
crisis, principalmente porque no tenemos conciencia suficiente de nuestra pro-
blemdtica general y porque la participacién ciudadana en los planteamientos y
las soluciones es muy limitada. Por ignorancia, por desidia o por codicia, la
mayoria de los miembros de los distintos grupos sociales persigue su interés
particular con notoria indiferencia hacia la colectividad, como un todo y hacia
la interrelacién arménica de sus partes. Pienso que la rafz de estas actitudes ciu-
dadanas se localiza en la falta de conciencia derivada de la falta de educacidn.

En los tltimos treinta y cinco afios hemos visto crecer la economia mexica-
na en forma que, segtin indicadores comtinmente aceptados, puede caracteri-
zarse como notable. Pocos paises han logrado incrementar su producto bruto
—el valor total de la produccién— a una tasa media anual de més de 6% duran-
te tan largo periodo, con el consiguiente incremento del ingreso real por habi-

* Contribucién incluida en Stanley R. Ross, ;Ha muerto la Revolucion mexicana?, México,
Secretarfa de Educacién Publica-Premid Editora, 1972, pp. 321-327; También en Vielta, nim. 8
(julio de 1977), pp. 4-7.

[159]
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tante —una abstraccién estadistica, desde luego— a alrededor del 3% anual.
Dicho en otros términos, el aumento de la capacidad productiva total ha per-
mitido generar bienes que directa e indirectamente se han traducido en una ele-
vacién del nivel medio de vida en dos y media veces en 35 afos, lo que, dicho
todavia de otra manera, equivale a duplicar el nivel de vida cada 24 anos. Esta
expansién econdmica estd a la vista en las nuevas zonas de cultivo, en la ganade-
ria, la pesca, la mayor disponibilidad de energfa, las grandes y pequefias empre-
sas industriales, la incorporacién de tecnologia, el desarrollo del transporte, la
variedad y calidad de los bienes de consumo, la modernizacién de las ciudades,
el ritmo de construccién, y tantas otras manifestaciones de la semiindustrializa-
cidn que registra nuestro pafs. Se aprecia, sin duda alguna, la edificacién de una
importante infraestructura —obras de regadio, carreteras, puertos, obras urba-
nas, escuelas, vivienda, hospitales—, y han ocurrido cambios institucionales,
en la administracién publica y en la privada, incluso en el dmbito financiero,
que han facilitado e impulsado el crecimiento econémico relativamente rdpido
de los tltimos decenios. Todo ello ha hecho posible, ademds, atender en cierta
medida importante las demandas sociales de la poblacién —salud, educacién y
bienestar— que son, a su vez, factores de progreso y de mayor productividad.

Sin embargo, no puede decirse que en estos 35 anos haya disminuido sen-
siblemente la desigualdad econémica —y casi coincidentemente social— entre
los mexicanos. Todas las estimaciones estadisticas concuerdan en demostrar
que una pequefia minoria de las familias absorbe una proporcién muy elevada
de los ingresos generados ain hoy dia, y que en el otro extremo la gran mayoria
de los mexicanos disfruta apenas de minima proporcién de ese ingreso. Segin
los datos de 1968, el 10% de las familias percibia el 39% del total de ingresos,
mientras al 40% mds bajo correspondia apenas el 11% del total. Es decir, las
desigualdades eran patentes y pueden cifrarse en el orden de 35-40 a 1. Dudo
mucho, sobre todo después de cuatro afios de inflacién acentuada, que en la
actualidad la desigualdad haya disminuido; antes bien, debe haber empeorado.
México tiene la poco envidiable distincién de tener una de las distribuciones
mids desiguales del ingreso de cualquier pais de dimensién y caracteristicas de
desarrollo semejantes —y esto después de una revolucién planteada en térmi-
nos de objetivos sociales. A ello debe anadirse, aun cuando no se cuenta con
datos para demostrarlo, que existe en México una concentracién muy fuerte de
la propiedad urbana y hasta cierto punto rural, asi como de la industria, el
comercio y las finanzas en relativamente pocas manos.

Es legitimo, pues, preguntarse hasta qué punto podrd continuar este pro-
ceso de crecimiento con aguda desigualdad. ;Hard crisis la economia —o ya la
estd haciendo desde hace algunos afios— por incapacidad para autogenerar el
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mercado interno? ;Sobrevendrdn grandes perturbaciones sociales incontrola-
das antes de que se corrija la situacién?

No es la primera vez que se plantea esta situacién, casi dirfa disyuntiva. Ha
sido principio de gobierno durante muchos sexenios proclamar la necesidad de
mejorar la distribucién del ingreso y crear mayor justicia social. Algiin presiden-
te de los afios sesenta llegd a informar al Congreso que se estaba llevando a cabo
una redistribucién “dindmica y silenciosa” del ingreso. Pero nada de esto se ha
realizado hasta la fecha, por mds que puedan sefalarse avances en la educacién,
la salud y la seguridad social que representan algun mejoria de ingreso real y pro-
teccion para los grupos sociales mds bajos, sobre todo los asalariados urbanos. La
desigualdad es especialmente aguda, no obstante, en las dreas rurales y en las
zonas marginales urbanas, donde prevalecen el analfabetismo, la falta de escola-
ridad, la ausencia de capacitacién para el trabajo, la insalubridad, la desnutri-
cién y la carencia de vivienda y de servicios adecuados. Todo lo hecho por los
gobiernos de muchos sexenios, que no es poco, ha resultado insuficiente para
garantizar un nivel minimo adecuado de vida que satisfaga necesidades bdsicas.

Quisiera insistir en dos aspectos de este problema. En cualquier sociedad,
la desigualdad se relaciona entre otras cosas con la distribucién de la propiedad
urbana y rural de los bienes de produccién. Pero intervienen otros factores, de
tipo social e institucional. La baja productividad en las actividades primarias
—Ila agricultura, la silvicultura, la pesca— rinde, obviamente, un escaso ingre-
so a quien se desempena en dichos sectores. Se debe tanto a razones técnicas
como a institucionales, entre éstas las deficiencias del sistema de tenencia de la
tierra y de explotacién de recursos naturales, y entre aquéllas la falta de acceso a
los adelantos tecnolégicos —semillas, uso del agua, seleccién de especies, utili-
zacién de fertilizantes, insecticidas e implementos y equipos de produccidn,
conservacion de las cosechas y beneficio de la materia bruta. Pero a todo ello
hay que agregar la estructura de la comercializacién de las cosechas —o del
procesamiento de la pesca o la elaboracién de productos forestales, segun el
caso— y la inseguridad del crédito y del mercado, que resultan casi siempre en
menor ingreso para el productor y ganancia excesiva para algtin intermediario
o serie de intermediarios. Los investigadores agricolas aseguran que se pueden
producir quince, veinte y hasta cuarenta toneladas de maiz por hectdrea —pero
tal vez s6lo en maceta. En el campo, es otra cosa. La técnica sélo llega a unos
cuantos; la gran mayorfa sigue produciendo como hace siglos, con escasos ren-
dimientos y, en consecuencia, escaso o nulo ingreso. No debe extranar, pues,
que exista en el pais una gran masa de campesinos y pequenos agricultores, pes-
cadores o trabajadores forestales que integran los estratos bajos de la distribu-
cién del ingreso. Quienes no pueden subsistir en el campo emigran, como es
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bien sabido, a las ciudades, con frecuencia a las mayores urbes y aun a los
Estados Unidos, sin mayor grado de calificacién para el trabajo. Ingresan nece-
sariamente a los empleos mds mal pagados —con frecuencia como se ha podi-
do comprobar repetidamente, con salario o jornal inferior al minimo— en la
industria de la construccién o cualquier otra, y constituyen, a su vez, las gran-
des masas de subempleados en ocupaciones precarias de escasa productividad
real, o son de plano desempleados francos. Estas personas también son parte de
los estratos bajos de la distribucién del ingreso, y alli permanecen largo tiempo.

El segundo aspecto del problema es el incremento mismo de la poblacién,
que durante varios decenios ha sido en México muy rdpido. De 20 millones de
mexicanos en 1940 pasamos en 1970 a 50 y medio millones y en la actualidad
a cerca de 64 millones. La tasa media anual de incremento de cerca de 3.5%
hasta 1973 se explica principalmente por el notable descenso de la mortalidad
durante ese periodo, atribuible a la mayor higiene, a los adelantos cientificos y
précticos de la medicina y a la expansién de los servicios de salud. La tasa de
natalidad, contrariamente a lo ocurrido en otros paises que registran progreso
social y econémico, no descendié durante ese largo periodo. Una de las conse-
cuencias fue que hacia 1970 el 46% de la poblacién tenfa menos de 15 afos de
edad. Otra fue la fuerte migracién de las dreas rurales a las urbanas, sobre todo
de poblacién joven en busca de educacién y empleo. En 1970, sin embargo,
solamente 11 millones de personas tenfan empleo remunerado; carecia total-
mente de empleo casi un millén de habitantes en aptitud de formar parte de la
fuerza de trabajo, y se desaprovechaba el trabajo potencial de otro millén de
personas por estar ocupados en empleos de baja productividad o trabajo par-
cial. Dicho de otro modo, por cada persona con trabajo, habfa en México en
1970 tres personas dependientes, ya fuera en edad de trabajar o por ser nifios o
ancianos. Esta proporcién es una de las mds elevadas de cualquier pais.
Representa un enorme desperdicio del potencial productivo de la poblacion.
La situacién es hoy, seguramente, peor.

La baja productividad sobre todo en las 4reas rurales, aunada al fuerte
dinamismo demogrifico sin precedente histérico ni paralelo en casi ningtin
otro pais—, explica en parte la desigual distribucién del ingreso, y ésta a su vez
determina, en circulo vicioso, una inadecuada estructura de la produccién y
del mercado. Todo ello constituye la base potencial de convulsiones sociales, de
las que ya ha habido manifestaciones tanto en el campo como en las ciudades.

Repito: no es que se desconozcan estos problemas. Mucho se ha escrito y
dicho sobre ellos. Ha corrido la tinta en la prensa, en articulos, en libros.
Igualmente, han abundado los discursos politicos sobre la materia. Distintas
agrupaciones obreras y patronales han insistido en que la desigualdad del ingre-
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$0 y sus causas constituyen un factor de retardo en el avance social de los mexi-
canos y en el cumplimiento de las metas sociales de la Revolucién mexicana.
Forzoso es preguntarse, en consecuencia, por qué no ha sido posible acometer
con éxito el problema de la desigualdad.

Voy a intentar una explicacion parcial. La califico de parcial porque el
fenémeno es por demds complejo y escapa a mis modestas posibilidades de
andlisis. La primera gran causa de la situacién es que la educacién, en su sentido
mds amplio, no se ha extendido mds alld de sectores minoritarios. Es verdad
que el analfabetismo se ha reducido, sobre todo en los tltimos seis afios, a una
proporcion pequefa, del orden del 13% de la poblacién de 7 o més afios. Pero
la escolaridad media de la fuerza de trabajo del pais es de poco mds de tres afos,
y, en 1970, el 27% de la poblacién econémicamente activa carecia de instruc-
cién y un 30% adicional habia cursado apenas de 1 a 3 afos de ensefianza pri-
maria; es decir, mds de la mitad de la poblacién activa, o sea unos 7 400 000
personas no eran alfabetos funcionales, segin los estudios que demuestran que
tres afos de escuela son insuficientes para convertir a una persona en alfabeto
funcional, capaz de efectuar operaciones aritméticas sencillas, leer y escribir con
relativa facilidad, leer instructivos, periddicos, etc. En el sector agropecuario los
analfabetos funcionales eran mds de 4 millones, o sea mds de la mitad del total.
En 1970, apenas el 13% de la poblacién econémicamente activa total, o sea
aproximadamente 1 700 000 personas, habia cursado estudios mds alld de la
primaria. Esta situacién puede o no haber mejorado entre 1970 y el presente.
Ha habido creciente escolaridad en general, pero menos en las dreas rurales que
en las urbanas. Segin estimaciones del Centro de Estudios Educativos, el nime-
ro total de habitantes analfabetos funcionales en 1975 (activos econémicamen-
te e inactivos) —20 700 000— era ligeramente superior al estimado en 1970
—20 500 000—; pero representaba atn el 53% de la poblacién de 9 o mids
afios, comparado con el 60.9% en 1970. Estas cifras nos deben hacer meditar
sobre la eficiencia del sistema educativo mexicano y sobre la calidad de la ense-
fanza. La gran mayorfa de la poblacién —sobre todo la rural— simplemente
no recibe educacién formal suficiente para convertirla en agente productivo de
la economia mexicana, independientemente de otros objetivos culturales y
sociales de la educacién. Debe tenerse en cuenta, desde luego, que la educacién
no formal también cuenta, y que ésta se obtiene de la familia, de la experiencia
de trabajo, de los cursos de adiestramiento y de la prensa, la radio y la televi-
sién, a mds de las tiras cémicas, las revistas y, en muy menor escala, los libros.
Sin entrar en detalles, el panorama no puede ser muy alentador.

A las deficiencias del proceso educativo del mexicano, debe afadirse la
escasa participacion de los habitantes en la vida civica, en todos los niveles,
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desde las actividades comunitarias hasta la votacién en elecciones municipales,
estatales y federales. La falta de educacién explica, en parte, la falta de partici-
pacién, y ésta condiciona a la primera. La poca participacién en la vida social y
politica del pais obedece también a factores inhibitorios de cardcter psicoldgico
y a elementos sociales y aun demograficos —por ejemplo, entre estos tltimos,
la enorme dispersién de una parte de la poblacién: los 18 millones de habitantes
que viven en localidades de menos de 1 000 personas. Pero es también respon-
sable la estructura politica del pafs, puesto que la participacién no siempre nace
espontdneamente, sino que estd determinada por el mayor o menor impulso
que se dé a ella desde arriba, desde los partidos politicos, los medios de comuni-
cacién y las muchas agrupaciones sociales y politicas con capacidad potencial de
movilizacién, comunicacién y socializacién. Algunos sintomas de mayor parti-
cipacidn, real o potencial, han existido en los tltimos afios, sobre todo en el sec-
tor obrero, pero la impresién general que se tiene, sobre todo comparando con
otros paises, es que el grado de participacién es globalmente muy bajo.

México es un pais que todavia posee abundantes recursos naturales, y tiene
capacidad para hacer frente a las proyecciones demograficas que sittian la pobla-
cién de 1990 en unos 100 millones de habitantes, o posiblemente, menos si se
intensifican los programas de planificacién familiar. Pero sus recursos no se
aprovechan adecuadamente. Existe gran desperdicio de agua y energia, progre-
siva destruccion de suelos y bosques, gigantescos desaprovechamientos de posi-
bilidades agropecuarias y de pesca. No se conoce atin la riqueza mineral explo-
tada en beneficio de la industria y para exportacion. Gran parte de la industria
es ineficiente y de altos costos, excesivamente protegida en perjuicio del consu-
midor y con escasa capacidad de exportacién. Los mercados externos no se
aprovechan adecuadamente o casi no se conocen. Los trdmites burocrdticos
ahogan muchas iniciativas de pequefios y medianos industriales. Con riqueza
potencial grande, con abundante mano de obra, con crecientes contingentes
de personal técnico y cientifico, en otras palabras, con capacidad productiva
creciente, ;por qué no puede nuestro pafs crear un sistema de produccién y dis-
tribucién mds equitativo que haga realidad los postulados de la justicia social a
que estd comprometido el proceso revolucionario mexicano?

Al lado de los grandes proyectos de infraestructura e industriales, hay
campo para vastos niimeros de pequefias iniciativas que pueden operar a nivel
local y comunitario, elevando productividad e ingreso, ocupando a los subem-
pleados y desempleados, aumentando el tiempo de trabajo aprovechable, facili-
tando educacién no formal a los habitantes, creando incentivos y atendiendo a
necesidades bdsicas de consumo, de salud e higiene, de educacién e informa-
cidn, de vivienda y bienestar. Estos procesos no se logran por medio de adminis-
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tracién burocrdtica. Habria que prever formas de organizacién en que pudieran
participar ciudadanos comunes y corrientes, debidamente orientados, y entre
ellos los jévenes que atin no ingresan a la fuerza de trabajo y que por sus perio-
dos libres en sus estudios o por carecer de ocupacién disponen de tiempo para
tareas de promocién y accién social.

No es del caso hacer predicciones, imposibles en el drea social y econémi-
ca. Pero recordemos las proyecciones a largo plazo en materia demogriéfica, y
tengamos en cuenta la insuficiente capacidad de la economia mexicana, al
menos hasta ahora, para incorporar al trabajo productivo, con ingresos sufi-
cientes para un nivel de vida adecuado, a los incrementos actuales y previsibles
que registra la fuerza de trabajo. Es vdlido, entonces, preguntarse si México no
se encuentra en una verdadera encrucijada: o se transforman las estructuras
sociales y productivas, y las instituciones, se mejora la formulacién de politicas
econdmicas y sociales y se ejecutan éstas con eficacia y en forma responsable y
honesta, a fin de crear una sociedad menos desigual en un plazo razonable, o se
sigue descendiendo por el camino del subdesarrollo y de la desorganizacién
social, con una creciente poblacién paupérrima e inactiva, improductiva y des-
articulada, en perenne estado de desigualdad, con gran potencial para generar
enormes convulsiones sociales.

Si el primer camino es, como puede suponerse, el preferible, corresponde
no sélo a los gobiernos federal, estatal y municipales, y a los organismos del
sector publico, orientar los esfuerzos colectivos hacia él, sino también a las
organizaciones privadas y comunitarias y a la ciudadania en general. Los dife-
rentes grupos sociales, sobre todo los que han ascendido a situaciones de privi-
legio dentro de la clase obrera y la media, y dentro de ésta los estratos més ele-
vados, deben hacer esfuerzos por comprender la situacion critica y examinar las
alternativas que se presentan. Debe asumirse responsabilidad y ejercerse la mis-
ma para propiciar el cambio dentro de normas institucionales que garanticen la
paz social. La educacidn, dentro y fuera de las escuelas, tendrd que desempefar
un papel central en el proceso de cambio, y se requiere la colaboracién de los ya
educados en la gran tarea que queda por hacer tanto al sector piblico como al
privado.






LAS CAUSAS INTERNAS DE LA CRISIS MEXICANA*

La reciente crisis financiera y econémica de México podria verse como parte de
un desajuste mundial de naturaleza ciclica, compuesto por viejos problemas
estructurales en los pafses industrializados, por los efectos del cambio sustan-
cial y repentino en los precios de los hidrocarburos en relacién con otros pre-
cios, y por otras fluctuaciones en los precios relativos, incluyendo las tasas de
cambio y las tasas reales de interés. Sin embargo, puede considerarse asimismo
resultado de antiguos problemas estructurales y de los recientes desequilibrios
internos creados por el intento de capitalizar con demasiada rapidez el auge
petrolero en condiciones de mala administracién financieray monetaria. El pre-
sente ensayo se concentrard en los aspectos internos, pero se hard referencia a
los cambios en el escenario internacional.

No obstante la gran admiracién despertada en los circulos internacionales
durante los afios cincuenta y sesenta —cuando se hablaba de México en térmi-
nos muy elogiosos por sus politicas de desarrollo y su progreso—, debe recono-
cerse que muchos de los problemas estructurales bdsicos de la economia mexi-
cana y de la sociedad no se enfrentaban ni suficiente ni eficazmente en la
estrategia de desarrollo adoptada. Cierto, el PNB crecié de 1950 a 1970 a una
tasa anual promedio de mds de 6% en términos reales, un récord que pocas
naciones en desarrollo han alcanzado. Sin embargo, el crecimiento de la pobla-
cién se mantuvo cerca de 3.5% anual, con sus repercusiones en el aumento de
la fuerza de trabajo. Es mds, la produccién de alimentos se mantuvo rezagada
frente a la creciente y cambiante demanda por ellos. La demanda de energia
también aumenté velozmente ante los esfuerzos insuficientes por satisfacerla.
La desigualdad de los ingresos persisti6 en tales niveles que empez6 a ser cada
vez mds inaceptable en términos politicos y sociales. Habia serios retrasos y
deficiencias, a pesar de los avances en los aspectos sociales del desarrollo: edu-
cacion, salud, vivienda, infraestructura urbana, bienestar rural. El sistema poli-

* Publicado en Fernand Auberjonois ez al., International Credit Policy and the Foreign Policy of
States: The Mexican Debt and Payments Crisis, Ginebra, Centre for Applied Studies in International
Negotiations-International Center for Monetary and Banking Studios, 1983. Traduccién de Luis Tapia.
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tico en si fue seriamente cuestionado, lo que culminé con una exagerada reac-
cién gubernamental ante la disidencia interna a finales de los afios sesenta y
frente a las derivaciones de los conflictos estudiantiles internacionales de 1968.

Durante este periodo de 20 afios se crearon dos o mds Méxicos o, por lo
menos, se trazaron sus perfiles con mayor claridad. Habia un México tecnoldgi-
camente moderno y econémicamente exitoso en su mercado interno, sobre
todo gracias a una clase media emergente, e incluso en ocasiones en los merca-
dos mundiales de manufacturas, alimentos naturales o semiprocesados y otros
productos, o mediante los atractivos del turismo. Pero habia otro México, una
parte histéricamente mds importante de la nacién, que apenas participaba en el
desarrollo econdmico y que recibia sélo beneficios sociales marginales. Este
Meéxico estaba formado por la gran mayoria de la poblacién rural que vivia en
minusculas parcelas agricolas (como pequefios propietarios o como ejidatarios)
y por un creciente nimero de habitantes urbanos, pobres, sin educacién ni capa-
citacién, expulsados del campo por la baja productividad y la pobreza, y atraidos
hacia las ciudades con la esperanza de conseguir empleo, sobre todo en la cons-
truccién y en servicios informales, y mejores condiciones de vida. Los pequefios
agricultores tenfan acceso muy limitado al crédito bancario, a las facilidades de
comercializacién, a verdaderos precios de garantia y a medios de transporte ade-
cuados; ademds, se vefan plagados de costosos intermediarios. Los trabajadores
urbanos marginales podian, en el mejor de los casos, obtener escasamente el
salario minimo ¢ incluso menos o ingresos irregulares.

Entre 1950 y 1970, la mayor parte del aumento de la produccién indus-
trial se concentr6 en unas cuantas empresas grandes, incluyendo las asociadas
con capital extranjero. Las industrias manufactureras medianas y pequefas
operaban con costos excesivamente altos y eran desatendidas por la politica
gubernamental. En la agricultura, las mayores explotaciones en tierras que con-
taban con riego desempenaron el mismo papel que las mayores empresas
manufactureras y proporcionaron la mayoria de las cosechas comerciales. Tam-
bién se observé concentracién bancaria y financiera, ligada con frecuencia a la
industria, la construccién y los servicios.

El desarrollo “moderno” en México en los afios cincuenta y sesenta no redujo
las desigualdades del ingreso. E1 40% del segmento inferior de la poblacién ape-
nas disfrutaba del 10% del ingreso nacional, mientras que el 10% del segmento
superior se apropiaba el 40% del ingreso total. Hubo, sin embargo, una ligera
mejora en los niveles medios, pero la pobreza siguié predominando. Un “tercer
México” podia encontrarse entre las comunidades indigenas, en las que un millén
y medio de personas no habia aprendido atn el castellano. Hasta ahi el proceso
de “filtracién” de la riqueza desde las capas sociales mds altas hasta las mds bajas.
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Afortunadamente, durante este periodo de 20 afos la inflacién se mantuvo
baja a un promedio de 3 a 4% anual. Se estimulé el ahorro; hubo un desarrollo
financiero institucional; las finanzas ptblicas fueron manejadas con habilidad, y
hubo sélo un endeudamiento externo moderado, atribuido sobre todo al Banco
Mundial, al B1D, al Eximbank y a un puiiado de inversores institucionales extran-
jeros. Los préstamos a largo plazo se destinaron principalmente a importantes
proyectos de desarrollo, que inclufan energfa, comunicaciones, carreteras, pro-
yectos agricolas y, en menor grado, manufacturas.

El sector energético siguié siendo un problema, especialmente la industria
petrolera de propiedad estatal. Los circulos financieros en el mundo no estaban
aun preparados para perdonar la nacionalizacién petrolera de 1938 en México,
que, por su parte, no estaba dispuesto a aceptar capital de riesgo extranjero en
esa drea. El acceso al financiamiento para el desarrollo de la industria petrolera
era poco menos que imposible, pero México fue capaz de redistribuir hacia ella
sus propios recursos, mientras que el financiamiento extranjero se obtenia para
otros fines. Pero no fue suficiente para mantenerse a la par de las necesidades de
exploracidn para satisfacer la demanda futura, ademds de que no habfa a la vista
ningin mercado importante de exportaciones. El desarrollo del petréleo y el
gas fue hacia adentro: refinerias, oleoductos, fertilizantes y otros quimicos. El
desarrollo de la energia eléctrica dependia de productos del petréleo y el gas, al
igual que del desarrollo de los recursos hidrdulicos.

La fabricacién de hierro y acero, pulpa y papel, quimicos, bienes de consu-
mo duraderos, vehiculos automotores, alimentos y textiles, otros bienes no
duraderos y una cantidad de productos intermedios se incrementé rdpidamen-
te bajo las politicas de sustitucién de importaciones, es decir, con alta protec-
cién arancelaria, restricciones a las importaciones y con incentivos financieros
y fiscales. Sin embargo, las posibilidades de la sustitucién de importaciones se
estaban agotando y no existfa una rigurosa planeacién del desarrollo industrial.
Se crearon varias brechas en la estructura industrial y aumenté la dependencia
tecnoldgica, pues se prestd poca atencidn a estimular la investigacidn y el desa-
rrollo locales.

Alrededor de 1970, la economia mexicana habia sido dominada por una
crisis estructural. Durante la administracién del presidente Echeverria (1970-
1976) se implantaron muchas reformas para tratar de corregir algunos de los
desequilibrios mds importantes, entre ellos los rezagos en educacidn y salud,
ciencia y tecnologfa, vivienda y desarrollo rural. Al mismo tiempo, se le dio
gran impetu a las industrias del hierro, acero y metal-mecdnica, asi como a los
productos quimicos, la fabricacién de vehiculos automotores, el turismo, etc.,
con el propésito de ampliar la base industrial y crear empleos. No obstante, las



170 VISION INTEGRAL

condiciones del comercio internacional no fueron del todo favorables, se fraca-
$6 en la implementacién de una reforma fiscal interna y el gobierno tuvo que
recurrir a los préstamos del exterior a partir de 1973. Por entonces se habia
embarcado en un programa de expansion inflacionario. La mala administra-
cién de las finanzas y el mantenimiento obstinado e irracional de una moneda
sobrevaluada, junto con politicas de gasto populistas, llevaron a una pérdida de
confianza que provocd la fuga de capitales. E1 31 de agosto de 1976, el tipo de
cambio de México, que se habia mantenido estable durante 22 afos, se puso a
flotacién, empezando con una caida de 44% del valor del peso respecto al délar
estadounidense.

En el sector energético también habia venido produciéndose una crisis. En
1973, México se convirtié en importador neto de petréleo, coincidiendo con
la primera crisis petrolera. Quizd esto estimulé también la exploracién de nue-
vos yacimientos utilizando tecnologia mds moderna. En 1974 se logré una
pequena exportacién neta de crudo. A finales de 1976, las reservas probadas se
fijaron en 6 000 millones de barriles, una cantidad modesta segin los patrones
internacionales. Poco tiempo después se anunciaron 11 000 millones de barri-
les, certificados por servicios técnicos cualificados internacionalmente.

Sobre esta base se gest6 el auge petrolero. La nueva administracién del pre-
sidente Lépez Portillo, a causa de la devaluacién de la moneda, tuvo primero
que adoptar en 1977, con el apoyo del rm1, una politica de estabilizacién. Pero
la perspectiva para la exportaciéon de petrdleo y los precios internacionales del
crudo eran promisorios. En 1978 México estaba exportando 2 000 millones de
délares de petréleo crudo. Se dijo entonces que México no tendrfa ya que
enfrentar restricciones financieras externas para su desarrollo. La segunda crisis
petrolera fue una gran ayuda para el auge del hidrocarburo y al mismo tiempo
dio acceso a créditos internacionales generosamente ampliados. El gobierno
decidid ir adelante con planes ambiciosos para el desarrollo de la industria y de
la infraestructura, incluyendo las industrias petrolera y petroquimica. Se perfo-
raron nuevos pozos mar adentro, de los que se obtenian 45 000 barriles diarios
y se localizaron grandes depésitos nuevos de gas. En 1980, la produccién diaria
promedio habia alcanzado 2.2 millones de barriles, con alrededor de 50% dis-
ponible para exportacién, no obstante el rdpido crecimiento del consumo inter-
no. La produccién continué creciendo y se calculaba que las exportaciones
podrian aportar, si los precios del petréleo seguian aumentando, unos 20 000
millones de ddlares en 1981. En este afio, las reservas probadas de gas y petréleo
habian alcanzado los 70 000 millones de barriles y las reservas potenciales de gas
y petréleo se estimaban en mds de 200 000 millones de barriles. México estaba
también construyendo el mayor complejo petroquimico en Latinoamérica.
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A esto siguié un extraordinario derroche de dinero provocado por el petré-
leo. Toda pretensién de escasez y racionalidad en los gastos se “mandé a volar”.
México, afirmé publicamente el Presidente, iba ahora a “administrar la abun-
dancia”. Muchos optimistas se imaginaron un superdvit que incluso permitirfa
al pais liquidar su deuda externa, que como antes dijimos se consideraba real-
mente elevada. La inversién real, tanto del sector ptblico como del privado
—este ultimo ocupado en su propia expansién temeraria— aumentaba entre
15 y 20% anual. El consumo agregado real crecia entre 5 y 7% al ano, igual-
mente tanto el publico como el privado. Durante el periodo 1978-1981, el
PNB creci6 por lo menos 8% al afno y el empleo se incrementé rédpidamente. Las
insuficiencias se extendieron en todas partes: mano de obra calificada, personal
ejecutivo y técnico, materiales de construccidn, cuellos de botella en comuni-
caciones y transportes. Al final, la deuda externa habifa crecido a cerca de
80 000 millones de délares al terminar 1981 (de la cual 20 000 millones se
atribufa a corporaciones privadas y bancos). Se hicieron pocos esfuerzos para
cerrar la brecha financiera del sector puablico, ya fuese mediante aumentos de
los ingresos impositivos o la eliminacién de subsidios a los precios de los servi-
cios publicos, a los derivados del petréleo y otros similares. El déficit del sector
publico a finales de 1980 se habia elevado a 8% del PnB y a cerca de 17% un
afo después.

Una presién tan grande como la ejercida por el sector publico sobre el pnB
y el ahorro sélo podia aliviarse mediante mayor endeudamiento externo ¢ infla-
cién. Fue en efecto el origen principal de la inflacién, resultado de un gasto
enormemente incrementado que presionaba una economia llena de rigideces y
desequilibrios. No se trataba de una economia suave y “bien lubricada” sino de
una dspera y viscosa. La inflacién aumentd de 15 a 30% al afio y surgieron
expectativas de mayor inflacién y depreciacién de la moneda. Esto se debié a
que el gobierno sostuvo su decisién de mantener la sobrevaluacién de la mone-
da, mientras fue credndose una gran liquidez interna y se manipulaban las tasas
de interés para atraer fondos del extranjero y propiciar el ahorro interno. Pero
no era ilegal tener cuentas en ddlares. Pronto, las calculadoras de bolsillo facili-
taron a quienes contaban con liquidez, por no mencionar a las grandes corpo-
raciones, decidir, a la luz de la ineficaz minidepreciacién del peso dentro del
sistema de tasa flotante, en qué moneda extranjera invertir. La adquisicién de
bienes en el extranjero, por ejemplo bienes raices en Estados Unidos, se convir-
tié en una verdadera ganga. Las altas tasas de interés en Estados Unidos tam-
bién atrajeron capitales al mercado monetario estadounidense. Los articulos de
importacién y los viajes al exterior resultaban baratos. Las exportaciones mexi-
canas dejaron de ser competitivas junto a las de otros paises recién industriali-
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zados y los visitantes extranjeros perdieron interés en los muy caros complejos
turisticos del territorio mexicano.

El inminente aumento del déficit en cuenta corriente hasta el nivel de los
10 000 millones de ddlares en 1981, alimentado con los pagos de altos intere-
ses, fue una sefal clara. Tan pronto como decliné un modesto 10% el precio
del petréleo a mediados de 1981, la confianza empezé a disminuir y la fuga de
capitales se elevé a niveles sin precedentes. El gobierno se vio atrapado, en
medio de un ano preelectoral, por no ser capaz de recortar drdsticamente el
gasto publico y decidi6 tomar una ruta peligrosa: pedir mds préstamos al extran-
jero, para lo cual busc6, mediante corporaciones de crédito, en el fondo de las
arcas de todos los pequefios bancos regionales de Estados Unidos. Asimismo,
obtuvo todo lo que pudo de Europa, Japdn y los paises drabes, tratando de
detener la fisura abierta en la balanza de pagos y en el ahorro del sector publico.
En realidad, México consiguié dinero nuevo en parte para pagar intereses. La
debacle habfa comenzado en los tltimos meses de 1981 y la devaluacién se hizo
inevitable. Fue precipitada por varias declaraciones politicas imprudentes y por
el deslizamiento poco realista e insuficiente del tipo de cambio. Era un sistema
abierto pero en serio. La recesién cada vez mds aguda en Estados Unidos y otros
paises industrializados fue otro factor que contribuyé a ensombrecer las pers-
pectivas para la exportacién.

Una devaluacién de 46% del peso frente al délar en febrero de 1982 puso
un drdstico freno a las importaciones y significé potencialmente un estimulo a
las exportaciones, pero las predicciones del mercado petrolero indicaban que
los ingresos de divisas del petréleo y gas, asumiendo incluso un aumento de las
exportaciones de petrleo hasta alcanzar 1.5 millones de barriles diarios, equi-
valdrian a 14 000 millones de délares, pricticamente lo mismo que en 1981 (y
considerablemente menos que los 20 000 millones previstos para ese afio). El
capital que habfa emigrado dificilmente volveria. Se hizo evidente la probabili-
dad de un freno repentino en el crecimiento del PNB asi como que el déficit del
sector publico permaneceria enorme. Se esperaba desde luego que aumentara
la tasa de inflacién, estimulada en parte por la devaluacién de la moneda. En
abril de 1982 comenz6 a implementarse un programa de estabilizacién no ava-
lado por el em1. Fracasd, sin embargo, porque el boquete en el déficit del sector
publico no pudo ser llenado y porque las condiciones externas indicaban que
era poco probable que México tuviera éxito en conseguir préstamos extranjeros
adicionales o renegociar su deuda a corto plazo. En agosto la situacién era
insostenible y se tomaron las primeras medidas para establecer el control de
cambios: un tipo de cambio sujeto al libre mercado al lado de uno oficial y,
poco tiempo después, la conversion forzosa de las cuentas de ddlares a pesos al
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tipo de cambio oficial, incluyendo aquellas de los no residentes. La tasa men-
sual de inflacién habfa aumentado a mds de 4% y quedé claro que la salida de
la crisis no serfa inmediata; cualquier tipo de cambio era inmediatamente
sobrevaluado.

El 1 de septiembre de 1982, el Presidente, culpando a los bancos, anuncié
la nacionalizacién del sistema bancario privado y establecié el llamado sistema
generalizado de control de cambios que inmediatamente fue inoperante y que
dio lugar a un enorme mercado negro, sobre todo en la frontera entre México y
Estados Unidos. Ademds, el banco central redujo las tasas de interés internas
para los depdsitos a corto plazo, hasta aproximadamente dos tercios de la tasa
anual de inflacién, lo que dio impulso al mercado de créditos externo al sistema
bancario y proporcioné un estimulo adicional a la inflacién. Se emprendieron
negociaciones con el EMI y se envi6 una carta de intencién antes de que la nueva
administracién del presidente De la Madrid tomase posesién. El 1 de diciem-
bre, este tltimo se vio forzado a anunciar una estricta politica de austeridad a
corto plazo —rigueur économique i la francaise—y a modificar el calendario de
pagos y renegociar la deuda externa, asf como a aclarar que el estancamiento del
pNB de 1982 continuarfa en 1983 (en realidad, el pNB estd disminuyendo actual-
mente mds de 3% al afo), y que los ajustes de salarios tendrian que ser muy
modestos. Ademds, el peso fue nuevamente devaluado y se adopt6 un sistema
de control de cambios menos restrictivo, con un tipo oficial deslizable para las
transacciones comerciales, disposiciones especiales para la amortizacién de la
deuday un confiable y denominado mercado libre.

Bajo el acuerdo con el FMI, se esperaba reducir la brecha en el déficit del
sector publico a 8.5% del PNB para fines de 1983. Sin embargo, es probable que
los recortes de gastos y subsidios, por un lado, no fueran suficientes para alcan-
zar las cifras planeadas. Igualmente, un ajuste de los salarios de 25 a 27%, frente
a una tasa anual de inflacién de casi 90%, era dudoso que se sostuviera durante
mucho tiempo. Por otro lado, las empresas enfrentan por primera vez en 40
afios una disminucién de las utilidades. La mayoria de las industrias depende
en gran medida de insumos importados para mantener los niveles actuales de
produccién y estdn endeudadas excesivamente tanto dentro del pais como en el
exterior. Los niveles de liquidez son minimos. El propio presidente De la
Madrid afirmé que a México le tomarfa dos afios recuperarse; poca gente ha
comprendido cabalmente esta realidad y estd ahora sumida en el pesimismo.
Sin embargo, hay una base industrial bastante ampliada gracias al auge de
1978-1981 y pueden desarrollarse oportunidades de exportacién dentro de los
limites permitidos por la OCDE para la recuperacién econémica de los paises y
en competencia con otros recién industrializados en situacién similar.
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;Qué aprendizaje se puede obtener de la experiencia reciente de México?
Es necesario entender que la “deuda moral” del partido gobernante (pRri) ha
sido siempre elevada en promesas incumplidas y agravada por la ineficacia.
Cada nueva administracién supone que podrd “compensar” parte de esta deuda
moral, mejorar las condiciones de vida, aumentar el empleo, reducir las des-
igualdades, fortalecer los procesos democrdticos, disminuir la centralizacidn,
etc. Ademds, cada nueva administracién ha estado obligada a desarrollar la
infraestructura, mejorar la agricultura, estimular la industrializacién y llevar a
cabo renovados programas para el desarrollo rural, educacién y salud, vivienda,
etc. En un sistema de economia mixta, si no se desarrolla una estructura impo-
sitiva adecuada, las fuentes de financiamiento no inflacionarias tienden a ser
limitadas. Las empresas de propiedad estatal generan, si acaso, muy pocos exce-
dentes. Las corporaciones privadas consienten poca reinversién de utilidades y
se inclinan a depender del financiamiento bancario, subsidiado si es posible.
Recurrir al financiamiento externo entre 1978 y 1981 redujo la bisqueda de
nuevos ingresos derivados de los impuestos, de la reforma fiscal y de fuentes
locales de financiamiento. Las exportaciones de petréleo, que se elevaron de
400 millones de délares en 1977 a 20 000 millones en 1981, una cifra de
ensuefio, e incluso mds después de esa fecha, hicieron que todo fuera posible,
incluso asegurarse una deuda externa ilimitada. Nunca se percibié, a pesar de
lo mucho que se dijo respecto a no seguir la ruta de otros paises exportadores
de petréleo, en qué medida el “sindrome petrolero” venezolano iba a afectar
México con una moneda sobrevaluada por anadidura. Nunca fue entendido
claramente por los politicos, a pesar de las experiencias inflacionarias de Brasil,
Argentina y otros paises sudamericanos, en qué medida exceder una tasa de
inflacién de 20% anual podia llevar —sobre todo con un deficiente manejo
financiero— a una espiral de aumento de precios, alimentada por las expectati-
vas y por aumentos excesivos del gasto real. Las voces de alarma fueron ignora-
das cuando no ridiculizadas y se hizo publico un falso dilema: que la eleccién
era entre el crecimiento con inflacién o ningtin crecimiento. ;Qué tasa de infla-
cién se consideraba aceptable? ;No podria ocurrir un crecimiento razonable
con un indice de inflacién moderado? Cuando los analistas sefialaron la posible
debilidad del mercado petrolero a mediano plazo, del que tanto dependia el
pais, se burlaron de ellos. Cuando se recomendé prudencia en el endeudamien-
to externo, se dijo que México apenas se habfa acercado a las oportunidades de
crédito en el sinntimero de bancos pequefios en Estados Unidos.

En esta época, poner énfasis en la politica a corto plazo es comprensible-
mente necesario y hasta ahora se ha logrado mucho. Pero México no cuenta
con un sistema de seguro de desempleo y el aumento actual del desempleo
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abierto que es entre 8 y 10%, ademds del subdesempleo que es del orden de 25
a 35%, frente a una tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo de alrededor de
4% anual (el crecimiento de la poblacién es ahora de 2%), sélo puede ser con-
trarrestado con aumentos selectivos del gasto publico y fuertes incentivos a la
industria manufacturera y la construccién. Las condiciones para ello distan
mucho de ser ideales. Es mds, los asalariados de casi todos los niveles han expe-
rimentado una caida drdstica en sus salarios reales, al tiempo que la inflacién
continda actualmente a un ritmo de 5% mensual.

La politica de estabilizacién a corto plazo, aunque ha sido ajustada a lo
largo del ano hasta lograr un comportamiento menos que perfecto a la luz del
acuerdo con el FMI, puede ser exitosa para dirigir a México por otra ruta hacia
una modesta recuperacion en la segunda mitad de 1983 y en 1984. Mucho
dependerd también de las ganancias de las exportaciones de petréleo y gas,
manufacturas y exportaciones convencionales. Las importaciones han descen-
dido fuertemente, pero las de alimentos permanecen altas; la reciente caida,
una mds, en el precio del petrdleo significa un fuerte golpe a las exportaciones
en su conjunto, probablemente no compensado del todo por la reduccién
general de las tasas de interés de los préstamos externos. De hecho, México ten-
drd que financiar un déficit en cuenta corriente de entre 3 000 y 4 000 millo-
nes de délares en 1983 con nuevos préstamos netos, sin contar con sus proble-
mas de renegociacion de la deuda.

Por otra parte, los asuntos fundamentales del desarrollo no pueden pospo-
nerse por mucho tiempo. El desarrollo del pais no puede darse “sélo con el
petréleo”. La administracién tiene que continuar con el pago de la “deuda
moral” al pueblo de México, lo que s6lo puede hacerse con un uso de los recur-
sos mds racional, con mayor productividad y eficiencia y redisefiando la politica
con el fin de reducir sustancialmente las desigualdades y mejorar las condicio-
nes de vida en las dreas rurales y para los mds pobres y marginados de las zonas
urbanas. La creciente clase media ha tenido por el momento sus buenos tiem-
pos; ahora debe aceptar algunos sacrificios. El milenio impulsado por el petrd-
leo puede no estar ya a la vuelta de la esquina, pero estd claro que hay que reno-
var los esfuerzos —y se cuenta con los recursos humanos y materiales— para
alcanzar, esperemos que hacia el final del siglo, los objetivos sociales tan larga-
mente pospuestos. También serdn necesarias mejores perspectivas econdmicas
en el mundo, un asunto sobre el que México no tiene ningin control. Lo que
no puede repetirse es el proceso de auge y quiebra ocurrido en México en los
ultimos 12 afios; es demasiado costoso social y politicamente. Debe encontrar-
se un mejor camino para sostener el desarrollo y cumplir sus requisitos sociales,
sin sacrificar la estabilidad politica o los principios y précticas democrdticos.
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Es muy ficil, como muchos lo han hecho en México, culpar a la crisis eco-
némica mundial y a la superabundancia de petréleo —aunadas al voraz apetito
de ganancias del sistema bancario internacional— de los presentes males eco-
némicos y financieros que afectan a México. La responsabilidad es sin duda de
las malas propuestas politicas y de expectativas demasiado optimistas, sin con-
tar con planes de contingencia. Esto ha sido reconocido afortunadamente por
la actual administracién mexicana. Queda por verse si las nuevas politicas y su
implementacién son adecuadas para resolver los problemas verdaderos. Una
larga historia de centralizacién, autoritarismo e ineficacia, a los que se suma un
populismo desorientado, no serd fécil de contrarrestar. El nacionalismo cuenta
como un factor positivo y el sistema politico tiene habilidad para conseguir en
situaciones de crisis, pero hay también muchos elementos perjudiciales, tanto
internos como del exterior. La comparacién con la mayoria de los paises de
Latinoamérica permite a México destacar, mirando al pasado y al futuro, pero
serd necesario prevenirse contra los planteamientos lineales. Pase lo que pase en
Centroamérica, por ejemplo, afectard a México, aunque s6lo sea porque México
tiene que buscar acomodo en su fuerza de trabajo para cientos de miles de cen-
troamericanos durante los préximos afios, sin tomar en cuenta las repercusiones
politicas. Por otra parte, México puede encontrar las ventajas de considerar
seriamente la cooperacién con Europa Occidental y con los principales paises
de América Latina, como Brasil. Esto requerird una politica exterior con mucho
mis sentido, en oposicién con la enteramente retérica como se ha seguido en
gran medida hasta ahora, o con la mds defensiva, como la mantenida frente a
Estados Unidos. La autosuficiencia nacional debe combinarse con una politica
de interés mutuo en la escala internacional. Y las politicas a corto plazo deberdn
ser congruentes con los objetivos a largo plazo.



ECONOMIA DE MERCADO
Y ECONOMIA INTERVENIDA*

I. EL CASO DE MEXICO: (ECONOMIA DE MERCADO
O ECONOMIA INTERVENIDA?

La economia de mercado ha existido siempre, desde su modalidad primitiva, el
trueque, hasta el intercambio de la produccién y los servicios por la via de meca-
nismos regionales, nacionales e internacionales que ponen en comunicacién a
productores y consumidores, a vendedores o compradores. La historia econd-
mica de México, aun desde antes del siglo xv1, se ha caracterizado por ampli-
tud, eficiencia y modalidades de los mercados que han variado con el tiempo y
han adquirido caracteristicas locales y regionales diversas. Apenas en la segunda
mitad del siglo x1x, al abolirse las alcabalas o impuestos al trdnsito y el comer-
cio interestatales y al obtener los productos de la mineria y la agricultura, Méxi-
co pudo tener acceso a los mercados internacionales. Puede decirse que la eco-
nomia mexicana se transformé de una economia controlada y monopolizada
por el estado o por grupos productores y distribuidores de alcance limitado, en
una economia de mercados interactivos con precios fluctuantes y con mayor
uso de medios de pago institucionales y modernos.

Durante los primeros treinta afios del siglo xx, la economia mexicana fue
objeto de grandes trasformaciones estructurales e institucionales. La Revolucién
mexicana (1910-1921), sin abandonar la economia de mercado heredada de fines
del siglo x1x, introdujo, sin embargo, nuevos objetivos politicos y sociales que
afectaron, esencialmente, el uso de los recursos naturales y de la oferta y la deman-
da de recursos humanos. Los instrumentos fueron la nueva legislacién agraria
que limité la magnitud y naturaleza de la propiedad de la tierra, la legislacién
sobre hidrocarburos que reservé a la Nacién la propiedad de los yacimientos, una
base de legislacién obrera que protegié los derechos de los trabajadores, entre ellos
el salario y las condiciones de trabajo, y una politica educativa a cargo del estado.

* Trabajo presentado en el Seminario Internacional “Libertad y Justicia Social en las Socie-
dades Modernas”, Ciudad de México, 3 de junio de 1993. Publicado en E/ Economista Mexicano,
revista del Colegio Nacional de Economistas, julio-septiembre de 1993.
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La actividad industrial no fue afectada en esa primera etapa, y en cambio
la accién del estado se encaminé a favorecer la industrializacién y la produc-
cién agropecuaria con apoyo en el crédito y la politica financiera y fiscal, la poli-
tica arancelaria, las obras de infraestructura, la educacién y la politica social.
Durante los afios veinte los resultados econémicos fueron bastante moderados,
en parte, debido al efecto restrictivo de los mercados internacionales de los que
dependian las pocas exportaciones mexicanas de la época, y en parte por la
existencia de una deuda externa carente de servicio y a la falta de confianza de
las fuentes de financiamiento internacional en las perspectivas econémicas
mexicanas.

La gran depresién de los afios treinta, anunciada desde 1930 por las caidas
de las bolsas, las restricciones al comercio internacional y las crisis monetarias,
indujeron a México, ante la realidad de sus problemas, a incursionar en la idea
y la préctica de la planeacién econémica y social. Durante la segunda mitad de
los afios treinta se adoptaron nuevas politicas, tanto econémicas como sociales,
que en esencia significaron una intervencion del estado en los mercados para
lograr objetivos tanto de promocién de la produccién, y se asumieron respon-
sabilidades estatales en importantes sectores productivos y de servicios, entre
ellos el petréleo y sus derivados, el transporte por ferrocarril, y algunos sectores
de la banca. En ningtin momento abandoné México la economia de mercado,
pero le introdujo modalidades y restricciones en funcién de los objetivos
nacionales. El comercio exterior se sujetd asimismo a aranceles proteccionistas,
a controles de exportacién y medidas de fomento y proteccién de diversos pro-
ductos exportadores. Se emprendieron ademds importantes obras de infraes-
tructura.

En los afos cuarenta, la economia mexicana se vio estimulada considera-
blemente por las nuevas demandas internacionales, tanto de productos estraté-
gicos por parte de las potencias aliadas, como de manufacturas por parte de
algunas de las economias latinoamericanas; los precios de algunos productos
bésicos de exportacion se elevaron en términos reales. Los superdvit del comer-
cio repercutieron también en la expansion de la demanda interna de bienes de
consumo e intermedios. A las demandas internacionales se respondié en parte
via las transacciones de gobierno a gobierno, y en parte via los mecanismos de
mercado. Pero al término de la segunda guerra mundial, la economia mexicana
tuvo que enfrentarse a la pérdida de la demanda internacional y al desgaste de
sus reservas de divisas, a ajustes cambiarios y a la necesidad de definir una nueva
estrategia de desarrollo. Esta consistié en gran parte en impulsar la industriali-
zacién y la modernizacién agricola, con apoyo en financiamiento estatal y en
crédito del exterior. Dicha politica fue acompafada de fuerte proteccién aran-
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celaria, subsidios y diversas otras medidas de estimulo a la inversién tanto
nacional como extranjera. A partir de 1955, después de una devaluacién y un
reajuste se inicié un largo periodo, hasta 1970, de crecimiento rdpido del r18, a
mids del 6 por ciento anual, con relativa estabilidad financiera y de precios, con
aumento del ahorro nacional, desarrollo institucional, y moderada interven-
cién del estado en la economia de mercado, concentrada sobre todo en el sector
agricola, el energético y algunas industrias estratégicas y determinados servicios
esenciales.

A partir de 1971 se generaron fuertes inestabilidades por las politicas pre-
supuestaria y monetaria abiertamente expansionistas, se amplié de manera
muy considerable el alcance del sector paraestatal, se inhibié en buena medida
la inversién del sector privado y se distorsioné el sistema de precios. La inter-
vencién del estado se extendié en muy amplia proporcién mds alld del drea de
la regulacién distributiva para abarcar crecientemente la esfera de la produc-
cién. Con el auge petrolero de exportacion iniciado en 1974, que inyecté a la
economfa nacional recursos financieros sumamente cuantiosos, la politica
expansionista se desbordé impulsada por el estado y acompafiada de apoyo sin
precedente, ademds, en el crédito internacional proveniente de los petroddlares
reciclados por la banca comercial de Estados Unidos y Japén.

Hubo un primer reajuste con la devaluacién de 1976, pero durante el
periodo 1978-81 el auge fue atin mds pronunciado, con impulsos industriales
nuevos y adicionales tanto del estado como del sector privado, y con continuo
y rdpido endeudamiento externo. Dos sintomas del desequilibrio macroeconé-
mico fueron el déficit del sector pablico, que alcanzé mds del 16 por ciento del
p1B, y el déficit de la balanza de pagos en cuenta corriente, que ascendié a 6 por
ciento, ambos cubiertos temporalmente con crédito del exterior a plazos corto
y mediano. A mediados de 1982 esta situacion hizo crisis y la economia mexi-
cana entrd en un prolongado periodo de reajuste, del que apenas ha salido en
los tltimos cuatro afios.

En los dos reajustes citados, el de 1976 y el de 1982, fue inevitable que la
sobrevaluacién cambiaria —expresién aproximada de una tasa de inflacién en
México muy superior a la de mercados internacionales— tuviera que corregir-
se; con la diferencia de que a partir de 1982, a falta de nuevos recursos financie-
ros del exterior y en virtud de las obligaciones de servicio de amortizacién e
intereses de la deuda exterior vigente, el peso del reajuste recayé con gran fuer-
za sobre la economia interna y sobre los sectores débiles de la misma, con fuerte
recorte del gasto publico.
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II. LA CRISIS DE 1982-1988,
LA DESREGULACION Y LA DESESTATIZACION

A partir de 1983, los programas econdmicos del gobierno plantearon la necesi-
dad de reducir el déficit del sector publico mediante modificaciones de la
estructura del gasto, en particular una fuerte limitacién de los programas de
inversién, de los subsidios y otras transferencias y de las remuneraciones reales
a la fuerza de trabajo. El objetivo inmediato fue reducir la tasa de inflacién y al
mismo tiempo llevar a la economia a una situacién de equilibrio de mercado, a
base de ajuste y liberacién de precios controlados o subsidiados, progresiva des-
estatizacién y desregulacidn, y acercamiento a un tipo de cambio real que refle-
jara la relacion entre el poder de compra interno de la moneda mexicana y el
poder adquisitivo también interno de las monedas de los principales paises con
los que México comerciaba.

Ello se logrd solamente en parte, acompanado de fuerte reduccién del
volumen de importaciones; las metas anunciadas no se alcanzaron. Para media-
dos de 1985, fue necesario iniciar nuevos reajustes y cambiar la estrategia de
manera mds radical, anuncidndose la apertura del comercio de importacién
con reduccién de aranceles, eliminacién de barreras no arancelarias y otras me-
didas de liberalizacién, inclusive el ingreso de México al Gart. Se dieron los
primeros pasos hacia una integracién mds abierta de la economia mexicana a la
internacional creando, entre otras cosas, la posibilidad de mayor competitivi-
dad comercial dentro y fuera del pais. El sector intensificd su proceso de adel-
gazamiento econdémico.

Hasta 1985, sin embargo, cabe hacer notar que el precio internacional del
petrdleo habia seguido sosteniendo en buena medida al sector externo y al sec-
tor publico, mientras se renegociaban las condiciones de amortizacién y pago
de intereses sobre la deuda externa y se alentaba la exportacién de manufactu-
ras y de productos del régimen de maquila de la frontera norte. En 1986, en
cambio, la baja del petréleo privé a México de la tercera parte de su exporta-
cién de mercancias y de la cuarta parte de los ingresos fiscales; este desajuste
mayusculo apenas se compensé con nuevos créditos del exterior, condiciona-
dos por una politica de ajuste estructural que en realidad significaba una deses-
tatizacion y una desregulacién mds intensas y avances mds rdpidos hacia un sis-
tema abierto de mercado como guia para la inversion interna y la de origen
extranjero. Fue, no obstante, un periodo bastante inestable que, pese a un auge
especulativo de la bolsa de valores en 1987, terminé por hacer crisis una vez
mds a fines de ese afio, con una nueva devaluacién del peso y restriccién fuerte
de la demanda interna.
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A principios de 1988 quedaron plasmados estos elementos en el llamado
Pacto o PECE, firmado en diciembre anterior, anclado en la generacién de un
superdvit presupuestal primario (es decir, omitidas las transacciones financieras
por concepto de endeudamiento) de 8 por ciento del PIB y en el compromiso
de las partes empresarial, obrera y gubernamental de hacer ceder de inmediato
la inercia inflacionaria y regular los incrementos de precios y salarios de coman
acuerdo. Aunque a la politica econémica del Pacto se le llamé en ciertos circu-
los una politica destinada a crear una “sobreoferta” de bienes para evitar la hipe-
rinflacién e inducir un proceso de correccién de la tendencia inflacionaria sub-
yacente, fue en realidad una politica de “represién de la demanda”, tanto la
ejercida por el sector ptiblico como la de consumo e inversién privados.

Previamente se habian elevado numerosos precios y tarifas, y a partir de
alli, con la aplicacién del Pacto, se obtuvieron resultados en pocos meses que
hicieron descender la tasa de inflacién de 15 a 5 por ciento mensual y atn
menos. En consecuencia, se avanzd hacia una especie de “subequilibrio macro-
econdémico” que permiti6 articular politicas mds congruentes y proseguir con
la desestatizacidn, la desregulacién y la apertura a los mercados.

Desde 1989 se han consolidado las politicas del Pacto y se ha logrado redu-
cir la inflacién, cuya tasa anual en 1982 fue inferior al 20 por ciento y que se
prevé no rebase el 10 por ciento en 1993. En este periodo se redujeron en
forma acentuada el alcance y la intervencién del estado en la economia, se alen-
t6 al sector privado de las grandes empresas, y se dieron sefiales de economia de
mercado que se suponia que serfan las idéneas para estimular la inversién inter-
na, sobre todo la del sector privado, como base y condicién para que el P18 cre-
ciera a tasas favorables y se recuperara la economia de los trastornos del periodo
1983-1988. Durante este periodo se habia generado una mayor tasa de desem-
pleo abierto y de subempleo, implicito este dltimo en la vasta economia infor-
mal o subterrdnea y no se incorporé progresivamente al trabajo regular el incre-
mento anual de la poblacién de 15 a 18 afios.

III. LA ECONOMIA DE MERCADO HOY Y A FUTURO

Los resultados de la nueva politica econémica coyuntural emprendida desde
1989 no han sido plenamente satisfactorios. Durante el periodo mds reciente,
no obstante algunas mejorfas salariales en los sectores de empleo formal, se ha
agravado la desigualdad social. En términos generales, aunque con significati-
vas excepciones regionales, no se ha recuperado suficientemente el ingreso real,
y la economia da muestra de falta de dinamismo en grandes sectores, por ejem-
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plo, en la agricultura y en la produccién manufacturera de bienes destinados al
mercado interior. En el periodo 1989-92 el producto bruto se ha incrementado
a una tasa anual de 3.44 por ciento, de lo que resulta un incremento medio
anual del P1B per cdpita de 1.4 por ciento. Durante 1991 y 1992, el p1B crecié a
menor ritmo: 3.08 por ciento anual, y el PIB per cdpita a solamente 1.1.

Ademis, la apertura excesiva a las importaciones, combinada con una
detencién a la sobrevaluacién de la moneda y factores estructurales atin no
resueltos (por ejemplo, en la agricultura) ha originado desde 1989 un déficit de
balanza de pagos en cuenta corriente que alcanza el 6 por ciento del P1B y que,
para financiarse con ingresos equivalentes de capital, la mayor parte de cardcter
financieroy tal vez especulativo y no representativos de inversidn directa, requie-
re el mantenimiento de una tasa real de interés o de rendimiento en México de
cercade 9 por ciento anual.

Esta tasa pasiva se traduce, via el sistema de intermediacién financiera, en
una tasa activa efectiva, que pagan los prestatarios, de no menos de 25 por cien-
to anual real. Es obvio que esto afecta negativamente la perspectiva de inver-
sién privada nacional, sobre todo por parte de la mediana y pequena industrias
de cuyo aumento depende y deberd seguir dependiendo en buena medida, pre-
cisamente, la recuperacion de las bases de desarrollo del pais y la posibilidad de
alcanzar una tasa de crecimiento que induzca fuertes aumentos del empleo. O
sea que la politica econédmica a corto plazo ha caido en una trampa de la que no
serd fdcil salir.

Subyace en la actual estrategia la idea de que se ha vuelto a, o estd fortale-
ciendo, una economia de mercado que al parecer hubiera sido abandonada
durante los afios setenta. La verdad es que nunca se ha carecido en México de
una estructura institucional que suponga otra cosa que una economia de mer-
cado, por mds que la inestabilidad de los afos setenta y ochenta hicieran supo-
ner en algunas esferas lo contrario. México jamds ha sido un pais de economia
planificada integral en el sentido riguroso de este concepto sino de esfuerzos de
planeacién de metas en forma no muy articulada.

Por otra parte, la Constitucién tampoco ha previsto un sistema riguroso
de planeacidn, con todo y la idea de la economia mixta que se le ha atribuido, y
no obstante reformas de los ochenta en el sentido de afirmar y definir la llama-
da rectoria del estado y crear bases mds explicitas de planeacién econémica (las
cuales no han tenido aplicacién prictica).

Como quiera que sea, hoy, en 1993, se vive en gran parte en una situacion
de economia de mercado mds generalizada, con adelgazamiento del papel que
el estado desempena en la actividad productiva y reduccién de la regulacién
que ha ¢jercido de la actividad privada. Ademds, una frontera sumamente
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abierta al comercio de importacién establece un vinculo mds claro y directo
con las economias de mercado en el exterior y genera bases de competencia mds
abierta. Existen, no obstante, importantes excepciones a la desregulacién y des-
estatizacién, como el sector petrolero y el eléctrico, y varios otros que son obje-
to de regulacién econémica extramercado, en lo que las sefiales del mercado no
necesariamente se siguen y en que se practican o implantan politicas de estado.
En esto no difiere gran cosa el caso de México al de muchos otros paises que,
sin basarse en preceptos estatistas como los que ha entranado para algunos sec-
tores de la economia la Constitucién, admiten en su actividad agudas excep-
ciones a la economia de mercado.

Esto ocurre lo mismo en paises de Europa occidental que en Estados
Unidos, Canad4 y algunas naciones de Asia, y por ejemplo en Chile, que se
ostentan como paradigmas de la economia de mercado. No existe en realidad
en ninguna parte una economia de mercado plenamente libre y desregulada,
sino que aun los paises que en los tltimos anos mds han proclamado la aplica-
cién de politicas econdmicas liberales o neoliberales, conservan sectores o acti-
vidades en que el estado interviene suplantando al mercado modificando o
matizando en ocasiones los fines que son netamente sociales. En muchos paises
desarrollados, sobre todo en Europa occidental, existe una larga tradicién de
politica social a cargo del estado, o sea a costa del contribuyente, en que los
valores y las senales del mercado se corrigen o se condicionan para obtener, en
funcién de requisitos politicos y sociales expresados democrdticamente, una
distribucién de ingresos o una asignacién de recursos distinta a la que resultarfa
del libre funcionamiento del mercado.

Casi sobra afirmar que un “mercado” no necesariamente se guia ni se
caracteriza por criterios de equidad sino que en los mercados reales se dan toda
clase de agrupaciones y colusiones que concentran las ventajas del mercado en
favor del més fuerte. Estas situaciones van desde las rigurosamente monopéli-
cas hasta las de competencia oligopélica o de diversos grados y modalidades de
imperfeccién. Aun en las sociedades mds liberales —y la tradicién es larga— se
ha buscado siempre corregir las inequidades y las imperfecciones del mercado,
en parte por medio de la politica tributaria, y no siempre con éxito.

Las demandas sociales suelen referirse, por razones de equidad o por prio-
ridades de cardcter politico, a la educacion, la salud, la vivienda, los servicios
urbanos, algunos aspectos de la proteccién ambiental, y desde luego el bienes-
tar familiar, en especial de los grupos de ingresos menores. La oferta con que se
responde dichas demandas suele no tener un precio comercial o de mercado, o
bien no es ficil computarlo. Cierto es que puede haber servicios educativos, de
salud, urbanos, de proteccién ambiental y de bienestar que se generen en el
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sector privado sobre base comercial de mercado y que se vendan a los precios
que los productores de los mismos consideren rentables, segtin las condiciones
de competencia en que operen; es decir, hay escuelas privadas, hospitales priva-
dos, servicios urbanos, servicios de consultoria ambiental y otros que proveen
empresas privadas en esas dreas. No siempre estdn exentos de normas o regula-
cidn, pero en esos casos se supone que, en una economia de mercado, la regula-
cién no llegaria a reducir el margen de redituabilidad hasta el punto en que los
servicios se dejaran de proveer.

Por otra parte, en una economia de mercado que pretenda atender las
demandas sociales, no hay ninguna garantia de que la libre determinacién de la
oferta y la demanda de esos servicios a través del mercado pueda llegar a satisfa-
cer el volumen total de la demanda, ni los voltiuimenes particulares determinados
en los diferentes segmentos del total, o de que los satisfaga de manera adecuada
o eficiente. Por ello, desde el punto de vista de politica social y aun econémica,
y sobre todo con apoyo en principios de equidad, el estado suele reservarse la
facultad de proveer servicios colectivos en forma gratuita o a tarifas o precios
inferiores a los que resultarfan del libre juego del mercado.

Mientras exista desigualdad econémica aguda entre las familias, como en
la mayoria de los paises en desarrollo —y es evidentemente el caso de México—
el argumento de la equidad no puede soslayarse, tanto por razones politico-
sociales como inclusive por motivos econdmicos. En ese tltimo caso, porque el
corregir o compensar la desigualdad de ingresos y hacer posible el gasto del
ingreso familiar en algo mds que las necesidades bésicas tiene repercusiones, al
fortalecerse la demanda, en la creacién y ampliacion del mercado nacional que
condiciona la dindmica de la inversién. Puede acotarse también que mientras
exista ignorancia o la informacién sea insuficiente o defectuosa, o no se tenga
acceso a ella, el libre juego del mercado puede asimismo perjudicar a los sujetos
econdmicos que se encuentren en las escalas més bajas de ingreso.

El proveer bienes colectivos, dirigidos en especial a los grupos de ingreso
que hayan sido menos favorecidos por el funcionamiento del sistema econémi-
co, si bien se acepta en la mayoria de las economias de mercado como funcién
indiscutible del estado, presenta sin embargo una diversidad de problemas. El
primero es el de los criterios conforme a los cuales el estado puede decidir el
monto de las asighaciones totales en sus presupuestos.

Si se trata de gastos de inversién, no puede evitarse un cdlculo, con la tasa
de descuento que sea aplicable, acerca de los rendimientos reales del gasto de
inversién publica; si se refiere a gastos corrientes de operacién, en los que se
incorpore un elemento de subsidio cuando los servicios se presten en régimen
gratuito, como los de educacion bdsica o de asistencia social, o a precio reduci-
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do, como el transporte urbano o la salud, se afiade la cuestién de la asignacién
relativa del costo entre servicios alternativos o complementarios, y el adicional
de estimar el beneficio real que reciba el usuario.

Ademis, por lo general los servicios gratuitos o subsidios benefician no
s6lo a los usuarios de bajos ingresos, para quienes la gratuidad o el subsidio
puede representar el equivalente de un ingreso real que de otra manera no ten-
drian a su disposicién, sino también a los grupos de ingresos medios o elevados
que, en su caso, bien podrian pagar precios de mercado pero a quienes no se
puede negar el acceso a esos servicios colectivos y su consumo de ellos.

Dicho de otro modo, los servicios colectivos que preste el estado —por
¢jemplo, la educacién universitaria gratuita, los servicios municipales o el
transporte urbano subsidiado— benefician a destinatarios de ingtesos elevados
a quienes, por razones de equidad, no habria por qué favorecer. Ello tiene su
contrapartida en la forma de financiar esos servicios: si el sistema tributario es
regresivo, es decir, si recae en mayor proporcion en el ingreso de las familias de
ingresos bajos, el resultado neto de los servicios subsidiados o gratuitos puede
también resultar regresivo.

La econom{a mexicana hoy, pese a su reestructuracién en los tltimos afios
en cuanto al alcance de la actividad del estado, la desregulacién, a la reanima-
cién del sector privado (con ayuda de inversiones extranjeras), a reformas en
los terrenos fiscal y financiero, y al indudable mérito de la politica coyuntural
de haber reducido apreciablemente la tasa de inflacidn, se enfrenta atn a reza-
gos sociales de tiempo atrds que se acentuaron a partir de los afos ochenta.

La ampliacién de la economia de mercado para los sectores productivos no
ha rendido resultados apreciables en materia de empleo y mejoria del ingreso
familiar; podria afirmarse, mds atin, que el deterioro del nivel de vida y de bien-
estar de grandes sectores de la poblacién de bajo ingreso y posicién marginal
durante los afios ochenta, no se ha corregido de manera significativa. El nivel
de la inversion privada no ha sido suficiente para revertir tendencias que se vol-
vieron mds marcadas en los afos de crisis y deterioro, y su carencia no ha podi-
do ser suplida por inversién del sector puiblico debido a la politica de ajuste
presupuestal y de adelgazamiento del dmbito econémico del estado.

Dado que la fuerza de trabajo de México seguird creciendo durante varios
afios mds —por lo menos hasta entrado el siglo xx1— a mayor tasa que la
poblacién en general, y que el descenso de la tasa global de fecundidad proba-
blemente no podrd seguir ocurriendo con la misma velocidad que en los afios
setenta y ochenta, no serd desatinado suponer que las demandas sociales que el
mercado no puede satisfacer aumentardn en el futuro a tasa creciente, o por lo
menos constante. Esto quiere decir que esas demandas se acumulardn posible-
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mente a una tasa a la que serd dificil hacerles frente sin asumir en la esfera del
estado —fuera de la economia de mercado— responsabilidades crecientes.

El problema fundamental consistird en armonizar un nuevo pacto social
ampliado con la necesidad de lograr un crecimiento econdmico més répido, de
tal manera que ambas tendencias se refuercen mutuamente.
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INCIDENTES DE INTEGRACION
EN CENTROAMERICA Y PANAMA, 1952-1958*

I. PROLOGO PROTOAUTOBIOGRAFICO

Mis antecedentes con Centroamérica son muy lejanos. Mi abuelo inglés, Thomas
Percy Bingham, con motivo de su constante navegar por océanos de Asia como
sobrecargo en buques de pasajeros de la linea P&O, habia establecido su hogar
en Melbourne, Australia. Alli nacieron hijos e hijas, entre éstas mi madre,
Beatrice Mary. En 1898, el sefior Bingham decidié buscar nuevas oportunidades
en Greytown (San Juan del Norte), costa addntica de Nicaragua, donde se inicia-
ban obras para construir un canal interocednico. A falta de escuela adecuada, la
ensefanza a los hijos la impartia mi abuela, Julia Soffa, originaria de Dover,
Inglaterra, quien hablaba ademds espaiiol, cataldn y francés. La familia conocié de
cerca la naturaleza y la comunidad de ese trépico despoblado. Después vivieron en
Managua, en época de revoluciones y asonadas. Mi madre fue enviada en 1916 a
Nueva York a estudiar enfermerfa. Alli conocié a mi padre, el ingeniero Juan
Francisco Urquidi, nacido en la Ciudad de México, de familia chihuahuense, quien
después de episodios politicos prodemocrdticos al lado de Francisco 1. Madero,
tuvo queiren 1913 al exilio, al ser éste asesinado por érdenes de Victoriano Huerta.
Participé después en la representacién del gobierno de Venustiano Carranza en
Washington, y al fin se trasladé a Nueva York, donde fundé una revista men-
sual en espafol. Conoci6 a mi madre porque ella, siendo bilingie, era asignada en
su hospital a atender a pacientes de habla espafiola; un amigo mexicano comin los
presentd. Casaron en Filadelfia en 1917; en 1918, recién firmado el armisticio en
Compiegne, y a invitacién del recién nombrado ministro de México en Francia,
Alberto J. Pani, emprendieron el viaje a Paris. En el suburbio de Neuilly, en mayo
de 1919, abri los ojos por primera vez. Mi padre tuvo el cuidado, conforme a sus
privilegios diplomdticos, de garantizar legalmente mi nacionalidad mexicana.

No supe de Centroamérica hasta mediados de 1927. Tras mds de tres afios
de estadia en Bogotd —donde mi padre habia ejercido la representacion diplo-

* Revista de la ceraz, Comisién Econdmica para América Latina y El Caribe, ndmero extra-
ordinario, octubre de 1998.
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mitica de México—, descendimos por el rio Magdalena y nos embarcamos en
Santa Marta para Nueva York, con escala en Puerto Limén, Costa Rica. Tengo
bien grabado el recuerdo. Ademds, en casa se hablaba a veces de Nicaragua,
porque allf residia la hermana mayor de mi madre, y se recordaban muchas
amistades. En 1928 mi padre fue trasladado a El Salvador. Mi madre me dejé
interno en una escuela en México con la esperanza de que mejorara mi conduc-
ta. Mi padre aguanté poco la separacién y vino por mi al finalizar el afio esco-
lar; partimos en tren hasta Tapachula y la margen del rio Suchiate, frontera con
Guatemala, donde subimos a otro tren que nos llevé a lo que me parecié una
majestuosa ciudad, la capital, donde pasamos la noche. En la madrugada segui-
mos en un automdvil de la época por una carretera no pavimentada hasta San
Salvador, pasando por Santa Ana.

Mis recuerdos de San Salvador en esa época son muchos: la escuela, dirigida
por un profesor mexicano, era magnifica, excepto que me peleé a golpes con un
compaifiero de apellido Dutriz porque insulté a los mexicanos; por otro lado,
aprendi a jugar béisbol en el Campo de Marte y golf en el Country Club; por pri-
mera vez escuché radio internacional (principalmente, estdtica); pasé un par de
semanas en una finca azucarera en Sonsonate, la mayor parte del tiempo monta-
do a caballo; conoci fincas cafetaleras y me hice de amigos, con uno de los cuales
tengo atin contacto. Subi por primera vez a un avién trimotor en el acropuerto
de Ilopango (10 minutos de vuelo sobre la capital). En San Salvador nos acos-
tumbramos a los frecuentes sismos que hacian temblar y rechinar toda la casa.

El incidente mds notable —cuya importancia no percibi a su tiempo— fue
que nuestros padres nos llevaron a mi y a mis hermanas a un encuentro que se
tuvo en una estacién de tren en las cercanias de San Salvador para atender, acom-
paiado por el ministro de Relaciones Exteriores y el ministro de Defensa de El
Salvador, y otros funcionarios, a César Augusto Sandino. Este viajaba a México
con parte de su estado mayor, a efectuar consultas con personalidades del gobier-
no mexicano. Se sacé una foto memorable, en que aparecemos todos: Sandino,
Farabundo Mart{ y otros acompafantes, los funcionarios salvadorefios, el minis-
tro de México y su familia —foto que muchas veces ha sido reproducida en la
prensa de El Salvador, y de la que tengo copia. Ademds, mi madre habia llevado
su Kodak de la época y tomd varias fotos del general Sandino, alguna de las cuales
ha sido publicada y difundida. Ella, en Nicaragua, habia sido amiga de la madre
de Sandino y lo habia conocido a él y a otros familiares. En otra ocasién, un ofi-
cial al servicio de Sandino habia pasado por la Legacién de México con un pafiue-
lo de seda que tenia inscrita una carta dirigida a un personaje politico mexicano;
mi madre fotografié el pafiuelo, y me di cuenta de la firma “A.C. Sandino”, que
me inspird después a imitar la grafia de la A unida a la C, para combinar en mi
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propia firmala V con la L en secuencia mds natural. En la escuela se mencionaba
también a Sandino y lefamos articulos de prensa de Vicente Sdenz.

Designado mi padre ministro de México en la Republica Oriental del
Uruguay, tomamos €l y yo en 1930 el recién inaugurado tren internacional,
para Zacapa y Puerto Barrios. Embarcamos con destino a Nueva Orleans, de
donde seguirfamos en tren a Nueva York, y en barco inglés a Montevideo (18
dias, con escala en Rio de Janeiro y Santos). En el barco aprendi algo de portu-
gués de una pasajera brasilefia. Mi madre y mis hermanas habian salido antes a
México, y nos alcanzarian mds tarde en Montevideo tras también largo viaje
por tren y barco. A principios de 1932, via Madrid, volvimos a México, y
emprendimos a principios de 1935 la travesia atlintica a Espana al ser nombra-
do mi padre ministro-consejero en la Embajada de México en Madrid. En
1936 sali a estudiar a Londres, ingresando a la 1se, donde obtuve la licenciatura
en 1940, en plena guerra, poco antes de los peores bombardeos. A mis padres
les tocé el principio de la guerra civil espafiola, hasta que salieron de vuelta a
México por disposicidn del gobierno mexicano, via Valencia, Port Bou y Parfs,
en marzo de 1937. Los primeros siete meses de la guerra de Espafa fueron una
experiencia traumdtica para la familia: mis padres en Madrid, mis hermanas en
Portugal y yo en Londres. Mary B. de Urquidi relaté hace afios los trigicos
acontecimientos madrilefios en un libro, con referencia a la labor hospitalaria
que ella, por su profesién, llevd a cabo, y al problema de la Embajada de
México de dar asilo y albergue a mds de mil refugiados.

II. MI ENCUENTRO CON RAUL PREBISCH

Trabajaba yo en 1943 en el Departamento de Estudios Econémicos del Banco de
México cuando supe que el doctor Radl Prebisch, gerente del Banco Central de la
Republica Argentina, habfa sido obligado a dimitir. El director del Banco de
México, Eduardo Villasefior, a instancia de Daniel Cosio Villegas, lo invitd de
inmediato a efectuar una visita de unas tres semanas, para dar charlas sobre su expe-
riencia como banquero central. Confieso que no tenia yo la menor idea de quién
era, pero conocfamos en el Departamento de Estudios Econémicos publicaciones
financieras argentinas, en particular los informes anuales del Banco Central. Tuve
oportunidades de conversar con don Radl sobre sus experiencias en la Sociedad de
Naciones, el Ministerio de Hacienda, el Banco de la Nacién y el Banco Central. Mi
trabajo abarcaba entonces el estudio de las propuestas de Bretton Woods (1942-
1944) y otras para la postguerra, y cubria muchos aspectos de la economia y las
finanzas internacionales. Habia yo leido cantidad de informes, articulos y libros.
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En 1944, Radl Prebisch fue invitado de nuevo por el Banco de México,
para ofrecer un curso a funcionarios, economistas y personal de la banca y las
finanzas publicas. Fui designado su enlace y acompafante y me pude benefi-
ciar de largas conversaciones con €él; ademds, don Radl fue invitado a varios via-
jes al interior de México en compania de funcionarios. También presenté en El
Colegio de México, en un seminario sobre América Latina, un trabajo, ya cldsi-
co, sobre la vulnerabilidad econémica de los paises de América Latina.!

En 1946, se le invité una vez mds, a titulo personal, a la Primera Reunién
de Técnicos de Banca Central del Continente Americano (incluidos Canadd y
Estados Unidos), que por encargo del director general del Banco de México me
toco organizar. De esa primera reunién saldria mds tarde, en 1952, con apoyo
de otros bancos centrales, la creacién del Centro de Estudios Monetarios
Latinoamericanos (CEMLA), basado en una propuesta de Javier Mdrquez (con la
que nunca estuvo de acuerdo Radl Prebisch y que motivd, segtin me consta, un
distanciamiento entre ellos). En 1952, también, en su calidad de secretario eje-
cutivo de la cepaL, el doctor Prebisch asisti6 a una reunién del Consejo Econd-
mico y Social de las Naciones Unidas efectuada en México.

Entre 1948 y 1951, tuve leves contactos con él cuando pasaba por México.
No recuerdo que jamds hayamos hablado de Centroamérica, pero en junio de
1951, a raiz del cuarto periodo de sesiones de la cepaL, efectuado en México,
me preguntd si me interesarfa ingresar al personal de economistas de la CEPAL,
en una oficina regional que se proyectaba establecer en México, con referencia
especial a asuntos centroamericanos. Estaba yo por concluir un compromiso
con el Banco de México y Nacional Financiera, terminando de redactar algu-
nos capitulos de un estudio conjunto propalado por el Gobierno de México y
el Banco Mundial sobre el desarrollo econémico de México y la capacidad para
absorber capital del exterior. Pensdndolo bien, pues ademds me hallaba en
situacién incomoda en el Banco de México, acepté el ofrecimiento, para iniciar
labores en octubre de 1951.

El sueldo me convenia y el programa desperté sin duda en mi un interés
latente por volver a conocer Centroamérica. De ésta sabia yo poco, pues en
Bretton Woods, donde en 1944 habia formado parte de la delegacién mexica-
na, y en el Banco Mundial, donde presté mis servicios de 1947 a 1949, no des-
tacaban los paises centroamericanos. Sin embargo, en Bretton Woods habia
conocido y trabado amistad con Manuel Noriega Morales, tinico representante
de Guatemala en la lista de delegados, descrito como “estudiante de postgrado,

! Ratl Prebisch, “El patrén oro y la vulnerabilidad econémica de nuestros paises”, serie
Jornadas 11, México, El Colegio de México, 1944.
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Universidad Harvard”, y en Washington, mds tarde, conoci a algunos econo-
mistas de Nicaragua y El Salvador, entre éstos en particular a Jorge Sol Castella-
nos, que trabajaba en el Fm1 con Robert Triffin.

En el cuarto periodo de sesiones de la CeEPAL en 1951, el Programa de
Integracién Econémica del Istmo Centroamericano, segtin se le designé, habia
sido propuesto por los representantes de Centroamérica, entre ellos Manuel
Noriega Morales (Guatemala), Jorge Sol Castellanos (El Salvador) y Enrique
Delgado (Nicaragua), y aprobado en sesién plenaria como resolucién 9(IV). El
proyecto me parecié de gran interés. Habfa yo estudiado comercio internacio-
nal, politica arancelaria y politica de desarrollo, y ademds los principios de la
integracién econémica europea: el Benelux (mds adelante, la Comunidad del
Carbén y del Acero, la Comunidad Econémica Europea). Me entusiasmaba la
idea de colaborar en semejante empefio.

III. PRIMERAS TAREAS EN CENTROAMERICA

La cepAL constituyd la oficina regional en México (designada la Subsede), en
julio, a cargo de Eugenio Castillo. Antes de que yo ingresara en octubre, habia
sido enviado a la Subsede el periodista financiero argentino Roberto Katz, para
hacer un recorrido por los cinco paises centroamericanos en busca de datos e
informacién preliminar.

En algtin momento hacia fines del afo, Eugenio Castillo hizo un viaje for-
mal, acompanado de Francisco Giner de los Rios, para cambiar impresiones
con los ministros de Economia y otros funcionarios, ya que, con arreglo a la
resolucién 9(IV) de la cepaL, se crearia el Comité de Cooperacién Econédmica
del Istmo Centroamericano (en adelante ccerca) destinado a dar vida al Progra-
ma de Integracién Econdémica y disefiar instrumentos para lograrlo.

El panorama politico en Centroamérica era bastante variado, desde un
gobierno de izquierda del presidente Arbenz en Guatemala, un presidente
militar, el coronel Osorio, en El Salvador, un gobierno sucesor del dictador
Carfas en Honduras, la presidencia del general Anastasio Somoza en Nicaragua
y un gobierno democrdtico en Costa Rica. Creo que Castillo vio con bastante
escepticismo la perspectiva de la integracién econémica, no obstante la exis-
tencia de dos o tres viejos tratados bilaterales de comercio y, en particular, el
antecedente de la Federacidn, las Provincias Unidas de América Central, vigen-
te durante un corto periodo en la primera mitad del siglo x1x, mds algunos
antecedentes sobre unién centroamericana en el xx, de naturaleza mds bien
politica.
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Se habia creado en 1951 una organizacién politica centroamericana, la
Organizacién de Estados Centroamericanos (la opEca), inspirada en la OEa,
pero algunos de los nuevos ministros de Economia, los que asistieron a la con-
ferencia de la CEPAL y produjeron la iniciativa citada, preferian que se creara un
organismo independiente y objetivo, despolitizado, con secretarfa técnica en la
CEPAL, para ocuparse de la integracién econémica, hacer los estudios necesarios
y llevarlos posteriormente a acuerdos y compromisos de alcance centroameri-
cano. Habfan tenido en cuenta ademds los mecanismos de los comienzos de la
Comunidad Econémica Europea.

La CEPAL no tenia experiencia en el manejo de un comité interguberna-
mental como el propuesto —como ya existian en la Comisién Econdmica de
las Naciones Unidas para Europa— y carecfa ademds de personal conocedor de
la economia de Centroamérica, y aun de informacién sistemarizada. Castillo
tal vez no fue muy persuasivo, y regresé a la Subsede con las manos vacias. Sin
embargo, Radl Prebisch habia empenado su palabra. Cuando yo ingresé a tra-
bajar en la Subsede, tuve que comenzar casi desde cero, en mi calidad de jefe de
la oficina de estudios, a las 6rdenes de Castillo.

Me hice unos planteamientos bdsicos acerca de lo que podia ser un proceso
de integracién con creacién de una unién aduanera y liberacién del comercio,
en un marco de desarrollo industrial como proceso de sustitucién de importa-
ciones a escala regional, lo cual a su vez requeriria un desarrollo importante de
infraestructura. Propuse a Castillo la contratacién de Cristébal Lara para ayu-
darme, sobre todo en la parte industrial, y se contrataron dos expertos agricolas
—pues no bastaban las correrfas de Katz en un viejo Chevrolet, con su cafia de
pescar atada a un costado y su cdmara colgada al cuello.

Cristébal y yo elaboramos los anteproyectos y los enviamos al doctor
Prebisch en Santiago para su opinién y pedimos a Castillo sugerir a don Radl
que serfa oportuno que éste encabezara una misién de la cerar a Centroamérica
el mes de marzo de 1952. Entre tanto, un golpe de suerte (para nosotros) nos
permitié contratar a José Antonio Mayobre, recién emigrado de Venezuela,
para una parte de los estudios, entre ellos una visién de lo que podria aportar a
Centroamérica una institucion de investigacién tecnolégica (un proyecto ante-
rior de Naciones Unidas habia resultado fallido).

Partimos a Guatemala: Prebisch, Castillo, Mayobre, Ramén Ferndndez y
Ferndndez y un ingeniero agrénomo, con un programa preparado de entrevis-
tas a los més altos niveles y de reuniones de trabajo con economistas y técnicos.
Fue un viaje un tanto apresurado, pero apoyado en voluntad politica en los
paises, coordinado por los ministros de Economia, y muy fructifero en inter-
cambio de puntos de vista. Cenamos algunos de nosotros con el presidente
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Arbenzy su esposa, tuvimos comidas y cenas, y reuniones largas, con funciona-
rios de las dreas financiera, monetaria y econémica, agraria y social, estadistica
y de politica exterior de Guatemala. Hubo debates entre Prebisch y algunos
dirigentes politicos. Fueron dias fructiferos, y partimos de madrugada a San
Salvador, donde nos esperaba en el acropuerto el ministro de Economia, Jorge
Sol, con su comitiva.

Instalados en el hotel, después de un descanso, empezamos ese mismo dia
las entrevistas. Prebisch tenfa contraida una entrevista al dia siguiente a las 9
horas con el ministro de Hacienda, a la que llegé puntualmente. Jorge Sol era
evidentemente el alma de la idea de la integracién y contaba con buena base de
conocimientos y experiencias, asi que pudimos hablar con ¢l de estrategias y
mecanismos. Hubo una entrevista con el presidente Osorio, en compaififa de
Jorge Sol. Hablamos también con dirigentes empresariales.

La etapa subsiguiente fue Tegucigalpa, con el ministro de Economia,
Marco A. Batres, amable pero sin mayor interés en el tema; en cambio, el presi-
dente del Banco Central, Roberto Ramirez, abogado, empresario agricola, ex
juez y ex futbolista, apoyd el programa sélidamente, como lo demostré durante
afios. Los pelos en la sopa eran sin embargo dos economistas, uno italiano y
otro italoamericano, que, con un ojo puesto en futuras prebendas y negocios,
abogaban por el libre comercio internacional de Honduras con el resto del
mundo, sin ver en la integracién nada provechoso —a pesar de que existia
comercio bilateral en manufacturas con El Salvador: telas hondurenas por cal-
zado salvadorefio. En Tegucigalpa hacfamos después de la cena agradables
caminatas por los callejones y calles empedrados, en medio de un silencio casi
sepulcral.

La visita a Nicaragua giré alrededor de Enrique Delgado, el ministro de
Economia, y sus asesores, pero inevitablemente se situ6 bajo la sombra del dic-
tador, Anastasio Somoza, padre. Al fin se obtuvo la audiencia con €, una cena
en la casa-hacienda de un ingenio azucarero de su propiedad, en plena molien-
da de cafa; asistimos, segin recuerdo, Prebisch, Castillo, Enrique Delgado,
Mayobre y yo. Creo que se hablé de muchas cosas, pero muy poco de integra-
cién centroamericana, pues ésta era vista por Somoza a su modo. No era fécil,
por lo demds, tratar los asuntos ordinarios en las oficinas gubernamentales de
Managua. Raymond Etchats, quien afios después fue el representante de la
Junta de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas para Centroamérica, decia
que en un descuido, con los ventiladores girando a toda marcha, en medio del
infernal calor de la ciudad, podia volar por la ventana el 1B recién calculado.
Una noche, en etapa posterior, en una cena-baile que ofrecié el general Somoza
a los ministros de Economia en conocido club, al entrar me di cuenta de que
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nunca habia visto juntos tantos “kepis” militares en un guardarropas —y detrds
de cada cortina estaba un guardia con ametralladora en la mano mientras se
cenaba y bailaba. En otra ocasién nos llevaron a pasear en un barco mercante
de la flota centroamericana (de Somoza) todo un dia en aguas del Pacifico.

Continuando con la gira de Prebisch, la llegada a San José, Costa Rica,
fue un gran contraste con Nicaragua. Sélo entraban al acropuerto los peque-
fios DC-3, en una pista no pavimentada. El hotel en San José resultaba bas-
tante modesto; se tenfa la impresién de estar en un pequefo e idilico poblado
de los bajos Alpes, entre gente que no parecia centroamericana sino europea.
El dfa anterior, el presidente de Costa Rica, quien se dirigfa todos los dias a
pie de su domicilio a la también aldeana casa presidencial, habia sido atrope-
llado por un ciclista. Me dije: a éste lo van a fusilar (pensando en un ambiente
mds bien mexicano); pero no, sino que lo regafaron y lo multaron, todo el
mundo encontré el asunto bastante gracioso y alli termind la cosa. El ministro
de Economia, el ingeniero Alfredo Herndndez, nos atendié muy correcta-
mente, y nos llevé a visitar su finca ganadera por el rumbo de Cartago: nos
entrevistamos con algunos politicos, banqueros e industriales, asi como con
asesores, y creo, pero no recuerdo bien, que vimos a don Pepe Figueres (en
afos posteriores trabé excelente amistad con él). Partimos con ciertas dudas,
con la impresién de que los industriales no tenfan interés en la integracidn,
pero pensando que tal vez esperaban que se presentaran condiciones favora-
bles en general. El principal problema concreto de la época era que los artesa-
nos del calzado se oponfan al establecimiento de una fdbrica moderna. En
Costa Rica como en Honduras, pesaban también mucho los intereses de las
empresas bananeras extranjeras. Costa Rica, pese a su apoyo y entusiasmo, no
llegé a ratificar los primeros tratados y convenios de integracién y libre comer-
cio centroamericanos.

Durante el camino, en El Salvador, Eugenio Castillo habia recibido un
cablegrama de Fulgencio Batista, con quien tenfa amistad, para ir a La Habana
a ocupar un alto puesto financiero. Para cuando llegamos a Panamd, adverti-
mos que desde el primer momento estaba convencido de la conveniencia de
aceptar. En Panam4 tuvimos algunas conversaciones interesantes con altos fun-
cionarios y banqueros, quienes veian al resto del Istmo Centroamericano a bas-
tante distancia y con cierto desdén, sin tener con los demds paises vinculos eco-
némicos interesantes; nos llevaron en especial a conocer la Zona Libre de
Colén. Vefan a Panamd como un intermediario comercial y financiero. Nos
llamé la atencién que circulaba el délar-billete, aunque habia moneda fraccio-

naria panamefia, y que gran parte del comercio estaba en manos de ciudadanos
dela India.
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Antes de terminar allf el recorrido, la tiltima noche, el doctor Prebisch nos
invitd a hacer un balance a fin de encauzar las actividades préximas de la Subse-
de hacia una primera reunién del cceica, proponiendo que fuera en Tegucigal-
pa a fin de fortalecer el interés de los posibles escépticos. Por tltimo, Prebisch
me invitd a reunirme con él y con Castillo. Fui testigo de una severa reprimen-
da de Prebisch a este tltimo por lo poco auspiciosa que habia sido la etapa pre-
paratoria inicial, por su escasa participacion e interés en las muchas reuniones y
conversaciones entabladas durante la reciente gira, y por su evidente deseo de
irse a Cuba. Castillo, que era muy emocional, derramé ldgrimas e hizo efusivos
elogios de Prebisch y de su lealtad, previo al resultado inevitable: que presenta-
ria de inmediato su renuncia a la cepAL, previendo sélo el tiempo necesario
para quitar casa en México y hacer maletas y batles.

IV. EL PRIMER AVANCE HACIA LA INTEGRACION

De regreso en la Subsede nos pusimos todos a trabajar, preparando documen-
tos sobre los objetivos de la integracién y de la creacién de una zona de libre
comercio, los mecanismos necesarios, el apoyo que ofreceria la Secretaria de la
CEPAL y el que podria provenir de los érganos de asistencia técnica del Sistema
de las Naciones Unidas, a través de la Junta de Asistencia Técnica (taB) que
presidia David Owen en Nueva York. Se previd en especial la necesidad de con-
tar con mds informacién. Habria una serie de visitas de trabajo. Mayobre redac-
tarfa la propuesta de crear el Instituto de Investigacion Tecnolédgica (que des-
pués se llamaria el 1cAITI) como organismo constituido con las Naciones
Unidas por los cinco gobiernos centroamericanos.

Por la via de la Administracién de Asistencia Técnica en Nueva York, que
dirigia en su parte latinoamericana Gustavo Martinez Cabanas, antes el primer
secretario ejecutivo de la CEPAL en Santiago, se formuld, con la ayuda de Enrique
Tejera, de Venezuela, la creacién de una Escuela Superior de Administracién
Pablica de América Central (ESAPAC).

La Conferencia en Tegucigalpa se llevé a cabo con todo éxito el mes de
agosto, con la presencia de los cinco ministros de Economia, del doctor Pre-
bisch y de representantes de asistencia técnica de las Naciones Unidas. Se apro-
baron las resoluciones necesarias para que el programa de integracién se pusiera
en marcha. Centroamérica jamds habia recibido un apoyo institucional, el de
Naciones Unidas, tan congruente. Por la Secretaria, Cristébal Lara y yo traba-
jamos toda la noche en la redaccién del informe, que se aprobé la mafiana
siguiente (Jorge Sol entrd a las 2 de la madrugada a ponernos una botella de



198 PERSPECTIVA LATINOAMERICANA

whisky sobre la mesa; creo que no la despreciamos —ésta era parte de la meto-
dologia de integracién 4 la centroaméricaine y ademds aprendimos que la regién
tenfa ya una moneda comun: el whisky).

Prebisch me nombré director de la Subsede en reemplazo de Castillo,
Mayobre se convirtié en representante de la Junta de Asistencia Técnica para
Centroamérica, contratamos a otros economistas y expertos agricolas, nos
reforzé la sede de Santiago, y nos llegaron poco a poco expertos bajo el progra-
ma de asistencia técnica de la a0, la o1, la UNEsco, y otros organismos para
encargarse de determinados estudios. La Conferencia de Tegucigalpa apoy6 la
idea de marchar hacia un mercado comun, con arancel externo comun. Se
crearon comités especiales, de los cinco paises, con frecuencia con un observa-
dor de Panamd, para tratar sobre el comercio y los aranceles, el transporte, la
cooperacién agricola (que tuvo a su cargo mds adelante Carlos Manuel Casti-
llo), la educacién y la capacitacién, la integracién eléctrica, la vivienda, la esta-
distica y otros temas. La Fao designé expertos forestales y de fabricacién de
celulosa, quienes al cabo de tres aos produjeron propuestas (que nunca se han
cumplido) de proteger los bosques y de poner en marcha una planta de celulosa
en Honduras; a estos expertos, asi como a muchos otros de distintos organis-
mos de las Naciones Unidas, les teniamos que revisar cuidadosamente sus
informes, sobre todo para hacerlos compatibles y congruentes con los propdsi-
tos del Programa de Integracién —no fue siempre tarea fAcil.

En materia de comercio intracentroamericano, hubo trabajos pesados y
minuciosos, como el de homologar las listas arancelarias de los cinco paises
bajo una nueva nomenclatura, la Nauca, en que colaboraron Santiago Macario
y Rafael Izquierdo. Recuerdo bien la primera negociacién preliminar multila-
teral de las listas de productos propuestos para el libre intercambio bajo un
arancel comun: inventamos la metodologfa sobre la marcha.

En cuanto a infraestructura, el estudio sobre el transporte fue de cardcter
pionero, en manos de César Elfas, del Pert, y colegas de Uruguay, Francia y el
Departamento de Transporte de Naciones Unidas, entre ellos Stanislav Ambro-
sek. Alfonso Santa Cruz vino de Santiago a colaborar, y después de un semina-
rio final en San José, entre él y yo ayudamos a hacer el informe que se publicé.
Un experto mexicano se encargd de un estudio y recomendaciones para la
adopcién del sistema métrico decimal en Centroamérica. Una experta francesa
elaboré un proyecto de convenio multilateral sobre la circulacién transfronte-
riza de vehiculos de motor; el principal obstdculo era el temor de que pasaran
camiones cargados de armas. Un demégrafo norteamericano, contratado por
Naciones Unidas, calculé las primeras proyecciones demogréficas de las cinco
republicas y formuld recomendaciones sobre politica de poblacién.
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De todas estas tareas, y sobre todo de los avances hacia el tratado multila-
teral de libre comercio, la Secretarfa informaba a los periodos de sesiones bie-
nales de la cEPAL y auxiliaba a los representantes centroamericanos en la redac-
cién de los proyectos de resolucion correspondientes. Los estudios se sometian
previamente a los comités de trabajo y al cceica integrado por los ministros.

La integracion industrial constituia en verdad el meollo del Programa,
como parte de un proceso de desarrollo mancomunado que se esperaba asumi-
ria la regién centroamericana. Exploramos con Cristébal Lara y un experto de
Naciones Unidas, Edward Wygard, las posibilidades concretas de la integra-
cién industrial complementaria de los paises centroamericanos por medio de
plantas de escala suficiente para abastecer el mercado regional o parte de él, y
elaboramos un proyecto —finalizado en Managua— de Convenio sobre un
Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracién, en que aportaron
mucho desde el punto de vista técnico el ministro de Economia de Nicaragua,
Enrique Delgado, y sus asesores. Se creé una Comisién Centroamericana de
Integracidon Industrial en que estuvieron representados tanto los gobiernos
como los sectores empresariales para explorar posibilidades. Nunca antes se
habian reunido con ese propésito.

Sin embargo, la idea de la integracién industrial acabé por ser en gran parte
torpedeada por el Departamento de Estado de Estados Unidos. Funcionarios
de esa dependencia manifestaban que apoyaban la idea de la integraciéon y un
mercado comin centroamericano, pero no la forma en que los gobiernos, con
ayuda de la Secretarfa de la ceraL, la estaban promoviendo. Estados Unidos,
como miembro de la CEPAL, estaba informado, como todos los demds paises, de
las actividades del ccerca iniciadas en 1952.

En febrero de 1959, cuando ya no trabajaba yo en la cepat, fui entrevista-
do en México por dos funcionarios del Departamento de Estado, los sefiores
Henry Turkel e Isaiah Frank, quienes, en consecuencia de instrucciones del
secretario adjunto de Estado para América Latina, Thomas Mann, promovian
la idea de olvidarse de la CEPAL y sus mecanismos de integracién y de proponer
un tratado de comercio libérrimo entre El Salvador y Honduras, con exclusién
de los demds paises. Me di cuenta de que efectivamente no les interesaba nada
de lo que se habia logrado con la CEPAL en materia institucional, de infraestruc-
tura y de negociaciones. Les molestaba en especial el Tratado Multilaceral de
Libre Comercio e Integracién firmado en Tegucigalpa en junio de 1958 —que
fue el dltimo acto que me correspondié como funcionario de la cEpAL—, y
mds atn consideraban inconveniente el Convenio sobre el Régimen de Indus-
trias Centroamericanas de Integracién, que consideraban contrario a la libre
empresa.
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A pesar de que traté de hacerles ver que estos instrumentos eran parte de
un conjunto de convenios y compromisos, en un Programa bastante completo
apoyado por las Naciones Unidas y discutido en los cinco paises, ellos reporta-
ron después a sus superiores una posicion ambigua de mi parte, lo cual es total-
mente falso. Yo me enteré de esto apenas hace unos pocos afios, por un trabajo
de investigacién de un profesor de la Universidad Rutgers, quien habfa logrado
consultar abundante documentacién confidencial en archivos norteamerica-
nos para un minucioso estudio sobre el interés de Estados Unidos en la integra-
cién centroamericana.?

Turkel y Frank me dijeron que iban a Guatemala a entrevistarse con
Alberto Fuentes Mohrt, ministro de Integracién Econdmica Centroamericana
en el gobierno del presidente Miguel Ydigoras, pero como su propésito real era
promover un tratado de libre comercio solamente entre El Salvador y Honduras,
pude darle el pitazo a tiempo, por teléfono, a Alberto, quien supo manejar muy
bien la posicién de Guatemala. El resultado, meses después, fue la firma de un
Tratado Trilateral de Asociacién Econdmica que no tuvo en todo caso vigencia
real. Pero al mismo tiempo se reavivaron las fuerzas impulsoras del arreglo mul-
tilateral, habiendo sido el de 1958 ratificado por Guatemala. La Subsede de la
CEPAL, encabezada entonces por Alfonso Santa Cruz, consiguié que en 1960 se
firmara en Managua un nuevo Tratado General de Integracién Econémica
Centroamericana. A diferencia del de 1958, el cual sélo otorgaba el libre comer-
cio a una lista positiva, bastante limitada, de productos, el de Managua abria al
libre comercio toda la produccién centroamericana salvo una lista negativa de
productos sujeta a nuevas negociaciones. Parece que este procedimiento logré
eliminar la oposicién de Estados Unidos. Esta parte de la historia ya no me tocé
de cerca —estaba yo en otras cosas en México.

El tratado multilateral de 1960 fue el que rigié la extraordinaria expansion
del comercio intracentroamericano hasta 1969. El Régimen de Industrias de
Integracién casi no tuvo vigencia. Sin embargo, se incrementé la inversién
extranjera directa en Centroamérica para disfrutar del Tratado Multilateral. Una
vez, en un vuelo de Panamd a México, un empresario norteamericano, sin saber
quién era yo, me explicé la integracién centroamericana y cémo su empresa, de
productos farmacéuticos, se habia beneficiado; le pregunté cémo habian escogi-
do su sede, Guatemala, y su respuesta fue: es el mercado més grande de los cinco.

2 El Dr. Charles Carreras me entregé un capitulo titulado “The U.S. Debate over Support
for the Central American Common Market, 1958-1959”, para un libro de él en preparacién: dis-
pongo de copia del texto respectivo, que se discutid, con mi participacién, en sesién de la Latin
American Sludies Association (Lasa) en Atlanta, Georgia, en 1994, organizada por Victor
Bulmer-Thomas, del Instituto de Estudios Latinoamericanos de Londres.
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Independientemente de las tensiones internas que haya generado el libre
comercio en Centroamérica, lo que interrumpié el proceso fue el conflicto
entre El Salvador y Honduras en 1969. En esos dias, regresando de Sudamérica,
hice por cuenta propia escala en El Salvador, Honduras y Guatemala para
hablar con mis viejos amigos sobre la posibilidad de que se reanimara el Tratado
de 1960, y el programa en su conjunto, pero no existian condiciones suficien-
tes, y habia decaido bastante el animo. Costa Rica y Honduras no participaban
en absoluto.

Creo que, a lo largo del tiempo, se perdié una gran oportunidad histérica,
pero como lo habian advertido Ernst Haas y Philippe Schmitter en mds de una
ocasién, el programa carecia de consensos y asideros politicos, es decir, habfa-
mos todos actuado como técnicos, creyendo ingenuamente que lo politico se
arreglaba solo o que los propios centroamericanos lo podian arreglar.

Ademds, los compromisos y los mecanismos institucionales eran muy com-
plicados. No nos faltaron ocasiones de enfrentamos con la mini-Realpolitik de
Centroamérica. Primero, la poca disposicién inicial de Estados Unidos hacia la
idea de un desarrollo con integracién en un contexto de planeacién de una nueva
etapa de industrializacién. Segundo, su regular desconfianza de todo lo que hacia
la cepAL. Tercero, la probable oposicién sorda y potente de intereses como los de
la United Fruit (de la que tuvimos evidencias) y posiblemente otros tanto cen-
troamericanos como extranjeros. Cuarto, el sindrome Somoza: un dia estaba yo
en su despacho en Managua, con Enrique Delgado, cuando se levanté parairaun
teléfono privado, y regresé a decirnos que si, que siguiéramos adelante con la
reunién de ministros de Economia que se programaba en Managua. Al salir a
la calle después de almorzar en el hotel, vi que los encabezados del periédico de la
tarde anunciaban la invasién de territorio costarricense por fuerzas nicaragiien-
ses. Tuve que llamar de inmediato por teléfono al ministro de Economia de Hon-
duras, entonces presidente del CCEICa, para sugeritle aplazamiento.

En ocasién posterior, sin embargo, fue posible, después de consultas en
San José, Costa Rica, organizar una reunién de ministros en Managua, a la que
asisti6 Jorge Rossi, ministro costarricense, quien hasta tuvo que salir en una
fotografia con el general Somoza y conmigo. En otra ocasién, después del asesi-
nato del viejo Anastasio, tomé su lugar su hijo Luis Somoza, que era una perso-
na tratable; al irlo a ver me dijo, literalmente, que €l apoyaba la integracién
econdmica e industrial centroamericana, y: “Mird, Victor, vos me traés aqui a
los principales industriales de Centroamérica y les decimos dénde poner sus
fabricas, y el asunto estd resuelto”.

En fin, los incidentes y anécdotas de este tipo eran frecuentes y empecé a
dudar del éxito posible del programa. Consultaba yo con frecuencia con
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Wladislaw Malinowski en la sede de Naciones Unidas en Nueva York. Una vez
fui invitado por el secretario general, Dag Hammarskjold, a explicarle el pro-
grama. También lo expuse en Ginebra ante el profesor Gunnar Myrdal, secre-
tario ¢jecutivo de la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa,
con sus asesores. Y, por supuesto, estaba en contacto constante con Ratl
Prebisch y con Louis Swenson, en Santiago de Chile, quienes daban pleno
apoyo a la Subsede y a veces casi carta blanca. Provocé alguna hilaridad el que
una vez contestara yo un cablegrama con un lacénico: sUBSEDE cumpLE. En
1957, durante el periodo de sesiones de la cepaL en La Paz, Bolivia, llegué, a
pesar mio, a la conclusién, por esas y otras razones que tenfan que ver con el
estudio de la cEPAL sobre el desarrollo econémico de México que habia estado
bajo la direccién de Celso Furtado y que no habia sido del gusto de Prebisch,
de que me serfa indispensable en momento oportuno futuro separarme de la
CEPAL y regresar a ocuparme de asuntos mexicanos en México, de los que habia
estado bastante alejado. Ademds, me la pasaba viajando de 5 a 6 meses de cada
afio. Avisé con un afio de anticipacién a Radl Prebisch, para poder cumplir con
el compromiso de la firma del primer Tratado de Libre Comercio en Teguci-
galpa en junio de 1958 (a la cual él no pudo asistir).

Todas las etapas de este largo proceso de integracién de América Central
estan debidamente documentadas, tanto en la CEPAL como en otros organis-
mos. La bibliograffa es larga.? No ha sido el propésito de este ensayo analizar
todo el fenémeno de la integracién. En Guatemala se establecié la Secretaria de
la Integracién Econdmica Centroamericana (SIECA), que yo mismo en algin
momento aconsejé crear para que los propios centroamericanos tomaran en
sus manos la ejecucién de las politicas de integracién, sin dejar de tener aseso-
ramiento de la CEPAL y otros organismos del sistema de las Naciones Unidas.
sieca produjo muchos documentos de gran importancia e intervino en nego-
ciaciones después de 1960. Ademds, sistematizé la estadistica.

Me desligué, sin embargo, intelectual y emotivamente, de la integracidn
econdmica centroamericana, hasta mayo de 1987, cuando efectuamos en El
Colegio de México un seminario sobre las integraciones regionales, promovido
por Alexandre Stakhovitch, de la Comunidad Econémica Europea, y por mi,
en que se presentaron estudios de comparacién de procesos de integracién en
Europa, América Latina, Asia y Africa; copresidieron Felipe Herrera y Angel
Vinas (reemplazado éste por Edwan Fouéré, ambos funcionarios de la Comi-

3 Véanse, entre otros, los libros y articulos de Eduardo Lizano, Carlos Manuel Castillo,
Alberto Fuentes Mohr, Gert Rosenthal, Isaac Cohen, Ratil Sierra Franco, y tantos mds, y las muy
extensas bibliograffas en ellos citadas.
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sién de la ceg). Ademds de evaluar todos los procesos e instrumentaciones cono-
cidos de la integracién en cuatro continentes, tocd su turno a Centroamérica
con ponencias de Gert Rosenthal, Raul Sierra Franco y Gabriel Siri, que me
parecieron demasiado optimistas.* Hace uno o dos afios vi en la Tv a los cinco
presidentes de Centroamérica hablando de la nueva integraciéon centroameri-
cana; eran las mismas frases, las mismas palabras, con que se expresaban en los
afos cincuenta y sesenta los presidentes y funcionarios de aquella época. Plus
¢a change...

Creo haber podido conocer bastante bien a Centroamérica y Panamd en
aquel tiempo de los afios cincuenta. Hice muchos recorridos por tierra en auto
y en jeep, por via fluvial y por avidn; hablé con cientos de personas en cada pas.
En la Subsede éramos un grupo con mucha cohesién, dedicados al ideal de la
integracién centroamericana, nunca por encima de las voluntades de los acto-
res regionales y locales. Se conté con la colaboracién de docenas de expertos del
Sistema de las Naciones Unidas, de distintas nacionalidades.

Mi curiosidad me llevé incluso a hacer una visita de trabajo a Belice cuan-
do era todavia colonia britdnica, en 1956, hecha con sigilo para evitar cualquier
posible reaccién de algin funcionario del Ministerio de Relaciones de Guate-
mala, que siempre veian con suspicacia que un mexicano fuera el director de la
Subsede, a cargo de los estudios y actividades de integracién centroamericana;
después de cinco dias de recorrer zonas agricolas y forestales, sali por Chetumal,
enteramente inadvertido. Belice alcanzé después su independencia, pero no
parece que se le tome en cuenta en el “istmo centroamericano”, por considerar-
lo un pais del drea del Caribe. La Centroamérica de cinco naciones contaba en
1960 con 11 millones de habitantes; prevefamos su duplicaciéon en 25 afios (se
registraron 24 millones en 1985, y se estima llegar a 32 millones para el afo
2000). ;Se habrd previsto la relacién de este dato con un posible desarrollo eco-
némico y social integrado, que ahora, ademds, debiera ser sustentable?

4 Victor L. Urquidi y Gustavo Vega Cdnovas (comps.), Unas y otras integraciones, serie
Lecturas, nam. 72, México, Fondo de Cultura Econémica, 1991. El titulo se tomé de la ponencia
péstuma de Alexandre Stakhovitch (nuestro querido amigo “Stako”, cepalino de los afos cin-
cuenta), quien habfa fallecido poco antes en un accidente aéreo en Tikal, Guatemala.






APUNTES COMPLEMENTARIOS SOBRE
LA INVESTIGACION ECONOMICA EN AMERICA LATINA*

Uno de los aspectos mds sobresalientes del Seminario de Estudios Latinoameri-
canos llevado a cabo en Stanford, California, en 1963,! es la excepcional pre-
ocupacién que muestran todas las ramas de las ciencias sociales respecto a los
problemas del desarrollo econémico de América Latina. Este interés de los antro-
pélogos, historiadores, gedgrafos, politélogos, sociélogos e incluso juristas plan-
tea un problema fundamental siempre que se intenta hacer observaciones sobre
las actividades de la investigacién econémica. Mucho se ha dicho acerca de mejo-
rar los estudios interdisciplinarios y es evidente que hay amplias 4reas de contac-
to y que las diferentes especialidades son complementarias. Sin embargo, los
estudios incluidos en Social Science Research on Latin America revelan que el
campo de la economia ha sido invadido por otros especialistas. Por otra parte,
como lo sefiala correctamente el doctor Carlos Massad en su excelente ensayo,?
si el economista quiere ser capaz de hacer lo que se exige de €, concretamente
recomendar la politica econdmica que debe seguirse, tiene que estar familiariza-
do con las otras ramas de las ciencias sociales. De ahi que a su vez se vea obligado
a invadir los dominios de sus colegas de ciencias sociales siempre que éstos no
puedan ayudarle.

Por lo tanto, debe analizarse qué se quiere decir con investigacién econd-
mica, qué con investigacion en otras ramas de las ciencias sociales y qué son
realmente los estudios interdisciplinarios. Por ejemplo, muchas de las cosas que
el doctor Massad considera materia de la investigacién econdmica realmente se
relacionan mds con aspectos sociolédgicos, juridicos, administrativos, institucio-
nales y politicos de problemas de interés general como aquellos que él mencio-

* El presente texto fue escrito a peticién del Consejo de Investigacién en Ciencias Sociales
para comentar el ensayo de Carlos Massad, “Economic Research in Latin America”. Publicado en
Manuel Diéguez Junior y Bryce Wood (eds.), Social Science in Latin America, Nueva York y
Londres, Columbia University Press, 1967. Traduccién de Luis Tapia.

! Charles Wagley (ed.), Social Science Research on Latin America, Nueva York, Columbia
University Press, 1964.

2 Carlos Massad, “Economic Research in Latin America”, en Charles Wagley (ed.), op. cit.,
pp- 214-242.
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na, como la reforma agraria y la reforma fiscal. Por otra parte, el doctor Karst,?
al examinar la investigacién sobre la ley y las instituciones juridicas, ofrece una
larga lista de temas, refiriéndose de nuevo a la reforma agraria, sobre los que
s6lo puede encontrarse muy poco material juridico y en los que la atencidn estd
centrada mds bien en los aspectos socioldgicos y econémicos.

En la introduccién del libro, el doctor \5(/agley4 sefiala que no fue sino
hasta que la economia del desarrollo se convirtié en un factor importante en la
vida de los pueblos de América Latina cuando se abrié un vasto campo para la
investigacién de ciencias sociales. Cada especialista se enfoca en los problemas
que identifica como obstdculos mds serios para el desarrollo o en aquellos que
los gobiernos, debido a las circunstancias o a distintos tipos de presiones, se ven
orillados a enfrentar. Sin embargo, se considera necesario realizar esfuerzos
serios para alcanzar una delimitacién relativa de los diversos campos de accidn,
porque de otra manera resultard dificil lograr un entendimiento entre los dife-
rentes especialistas y hay el peligro de que algunos problemas especificos sean
abordados sin las herramientas de andlisis apropiadas.

Pese a los avances realizados en afios recientes en la investigacién econémi-
ca en América Latina, lo inadecuado de tales investigaciones, y en algunos casos
su virtual inexistencia, puede ser lo que ha inducido a otros especialistas a incur-
sionar en los dominios de la economia. En realidad, la investigacién econémica
en Latinoamérica ha avanzado muy lentamente. En el pasado, las actividades de
investigacion eran sobre todo de naturaleza a corto plazo, generalmente patro-
cinadas por oficinas o departamentos gubernamentales que sentian la necesidad
de contar con mayor informacién y normas que fuesen tiles para llevar a cabo
acciones mds o menos inmediatas en el campo de la politica econémica o finan-
ciera. En un principio, la mayoria de la investigacién era realizada por los ban-
cos centrales. Habia una necesidad obvia de contar con informacién sistemati-
zada que les permitiese enfrentar los problemas creados por la depresién de la
economia y el comercio durante los afos treinta; asimismo, tenfan la obligacién
de cooperar en el ajuste de las economfas latinoamericanas a las nuevas condi-
ciones en las que los inicios de las politicas de industrializacién eran apenas per-
ceptibles. Fue una época en que no se disponia de informacién util de otros pai-
ses, ni habfa expertos capaces de adaptar o aplicar esas experiencias en los paises
de América Latina, y la ensefianza de la economia no se habia modernizado ain
al punto de que pudiese proporcionar a las pocas instituciones de investigacién

3 Kenneth L. Karst, “The Study of Latin American Law and Legal Institutions”, en Charles
Wagley (ed.), op. cit., pp. 290-333.
4 Op. cit., pp. 16y 28.
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el personal técnico requerido. Esta situacién prevalecié durante los anos treinta
y la mayor parte de los cuarenta. Es significativo mencionar que, cuando se esta-
blecié la Comisién Econdmica para América Latina (CerAL) en 1947, no fue
nada fécil reclutar un grupo, incluso medianamente experimentado, de econo-
mistas latinoamericanos para integrar su secretariado.

Ademis, a estas dificultades que enfrentaban tanto los gobiernos como las
universidades hay que sumar la escasez de estadisticas confiables, la carencia
relativa de estudios sobre paises y la total falta de estudios comparativos. Es sor-
prendente que los estudios de historia econémica nunca hayan florecido en
América Latina y que todavia hoy haya muy pocos historiadores de la econo-
mia. Si la historia econdmica hubiera sido un campo de interés en el pasado,
seguramente se le habria prestado, a su debido tiempo, mucha mayor atencién
a la cuantificacién del fenémeno del crecimiento e incluso a la preparacién
adecuada de censos y otras fuentes de informacién que habrian servido de base
para iniciar estudios analiticos sobre América Latina como un todo, estudios
que fueron emprendidos posteriormente por la CEPAL bajo auspicios mds favo-
rables. La CEPAL tuvo que enfrentarse al principio con las dificultades obvias
para recopilar el material estadistico que le permitiera evaluar las condiciones
de América Latina en los afos inmediatamente posteriores a la segunda guerra
mundial.’ No se habfa realizado ningn esfuerzo para reunir informacién sobre
comercio exterior o experiencia monetaria, excepto por un intento inicial, en esta
tltima drea, del Banco de México (1946), cuando convocd una reunién de expet-
tos de los bancos centrales.® Los economistas latinoamericanos eran practicamen-
te desconocidos entre si, excepto por los breves contactos que algunos de ellos
estaban empezando a hacer en las conferencias mundiales de posguerra, creadas
para establecer agencias monetarias y agricolas internacionales. Précticamente no
existfan contactos entre las universidades y entonces, como ahora, no habia o era
muy reducido el intercambio de los pocos libros, folletos y publicaciones periddi-
cas que contenfan los estudios e ideas de los economistas de América Latina.

Los estudios econdmicos tenfan relativamente poca demanda. Los gobiernos
no habian percibido todavia la gravedad de los problemas que tendrian que
enfrentar al finalizar la guerra, y el desarrollo en los diversos paises no habia alcan-
zado adn la etapa en la que las decisiones de politica econémica podian imple-
mentarse con el apoyo técnico adecuado. La influencia ¢jercida por las figuras

5> United Nations, Economic Commission for Latin America, Economic Survey of Latin
America, 1948, Nueva York, Lake Success, 1949.

¢ Desde 1946 se han celebrado siete reuniones de bancos centrales en diferentes capitales.
En 1952 se fundé el Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos (CEMLA), sostenido en
gran medida por los bancos centrales.
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mis destacadas de la “vieja escuela” era algo que todavia habia que tener en cuen-
ta. En consecuencia, la oferta de economistas era también limitada, tanto de gra-
duados de escuelas modernas de economia como de personas firmemente esta-
blecidas en su profesion y al corriente de las teorfas y métodos de investigacién
desarrollados en el extranjero. Es de dominio publico que durante largo tiempo la
ensefianza de la economia en Latinoamérica formé parte de las carreras de dere-
cho o de contabilidad, en las que prevalecia el punto de vista del abogado o del
contador. El economista, cuyos servicios rara vez eran requeridos, habria encon-
trado dificil sobrevivir como tal y;, al mismo tiempo, no contaba con otros conoci-
mientos profesionales que le garantizaran empleo en el sector publico o privado.

Debe hacerse notar también que los pocos economistas que pudieron estu-
diar en el extranjero a menudo regresaban con una completa ignorancia de sus
propios paises y de sus problemas, y sin una idea clara de cémo aplicar sus
conocimientos a las situaciones prevalecientes, tanto en sus paises como en
América Latina. En resumen, la investigacién econémica carecia de los incenti-
vos requeridos para transformarla en una actividad sistemdtica y cientifica
basada en la busqueda continua de informacién y en el empleo de instrumen-
tos apropiados. Quedd atrapada en un circulo vicioso en el que la escasa deman-
da de investigaciones conducia a una oferta pobre.

Los reajustes de posguerra y, en particular, los cambios mayores en la politica
econdmica de varios paises europeos y sobre todo de Estados Unidos enfrenta-
ron a América Latina con la necesidad de adaptar las estructuras de produccién
a los nuevos patrones de la demanda agregada. A la vez, la ascendente tasa de
crecimiento de la poblacién comenzé a revelar la existencia de problemas de
desarrollo econémico que estaban mucho mds arraigados que lo que hasta
entonces se suponia. Se disponia de algunos materiales de estudio anteriores,
particularmente las investigaciones iniciadas por Radl Prebisch a fines de los
afios veinte en Argentina y de cuando se fundé el Banco Central de Argentina
en los afios treinta, sobre lo inadecuado de las politicas econdmicas tradiciona-
les.” La atencién se dirigié entonces a la necesidad de contar con investigacio-
nes relacionadas con politicas para salvaguardar la economia y contrarrestar las
fluctuaciones ciclicas.® Actualmente, cuando se dispone de una amplia varie-
dad de instrumentos estadisticos y se mantienen contactos profesionales en

7 Ratl Prebisch, “El patrén oro y la vulnerabilidad econémica de nuestros paises”, Jornadas
11, México, El Colegio de México, 1943; Banco de México, Memoria, Primera Reunién de Técni-
cos sobre Problemas del Banco Central del Continente Americano, México, 1946, pp. 25-33.

8 Cf., por ejemplo, la Revista Econdmica del Banco de la Nacién Argentina, 1928-1934, y las
publicaciones del Banco Central de Argentina de 1935 a 1943.
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todo el mundo, es ficil olvidar la importancia cualitativa de esos primeros
intentos de investigacién y andlisis que fueron los precursores de muchos otros
estudios subsiguientes, tanto del doctor Prebisch, antes y durante su servicio en
la cepAL, como de economistas de otros paises de América Latina.

La atencidn a los problemas de la posguerra y la primera conciencia de las
dificultades y, al mismo tiempo, las posibilidades del desarrollo econdmico fue-
ron los principales factores que motivaron a la CepAL a dirigir sus esfuerzos, en
gran medida, hacia la formulacién de algunas ideas generales sobre una politica
de desarrollo. Cuando se establecié la ceraL pudo ser considerada en algunos
circulos sélo como un cuerpo téenico dedicado a compilar estadisticas y a pre-
sentar algunos estudios mds o menos convencionales acerca de las condiciones
econdmicas. Pero la naturaleza de los problemas y el reto que representaban para
un reducido grupo de economistas, por no mencionar la extraordinaria influen-
cia personal del propio doctor Prebisch, dejaron una marca especial en las activi-
dades del secretariado que las distinguié considerablemente de las que estaban
realizando, por ejemplo, otras comisiones regionales de las Naciones Unidas e
incluso los propios servicios técnicos centrales de esa organizacién. Esté uno de
acuerdo o no con mucho de lo que la cepar ha defendido o con sus métodos
de investigacién, debe reconocerse que gracias a sus esfuerzos ha surgido en
América Latina un conjunto de ideas consecuente con los intereses a largo plazo
de las economfas latinoamericanas. Las politicas basadas en esta estructura con-
ceptual, que evoluciona gradualmente, fueron consideradas en un principio del
todo erréneas por personas ajenas al drea, pero a la larga han sido ampliamente
aceptadas como soluciones efectivas. Los estudios de la cepaL, de gran circula-
cién y cuyos métodos han sido presentados y explicados en diversas ocasiones,
no sélo han sido de utilidad para paises especificos y han dado lugar a estudios e
investigaciones de economistas ¢ institutos nacionales, sino que también for-
man parte del importante material bésico de la Alianza para el Progreso e inclu-
so de muchos de los temas discutidos en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo, de 1964. La evaluacién un tanto adversa de la
CEPAL hecha por el doctor Massad en su ensayo no parece, por lo tanto, del todo
justificada. Yo me aventuraria a decir que el doctor Massad simplifica en cierta
medida algunos de los argumentos y conclusiones expuestos en los estudios de
la cePAL, asi como la explicacién analitica de la CEPAL sobre los problemas cru-
ciales del desarrollo econdmico, la inflacién y otros temas de América Latina.

Pero no es éste el lugar para discutir si el trabajo de esta o aquella organiza-
cién es bueno o malo; mi propésito es evaluar la situacién de la investigacién
econémica en América Latina y sugerir de qué manera podria mejorarse o en
qué aspectos deberfa centrarse la atencidn.



210  PERSPECTIVA LATINOAMERICANA

Quizd habria que poner algin énfasis en el hecho de que la investigacién
econdmica resulta cada vez mds costosa. Ya han pasado los dias del estudio
individual realizado por algtin economista, capaz de usar los datos estadisticos
para respaldar cierta hipétesis o posicién teérica. Actualmente la investigacién
econdmica requiere la compilacién, revisidn, adaptacién y procesamiento de
una cantidad extraordinaria de material estadistico; depende de métodos de
muestreo y del uso de computadoras (lo que coloca al economista no sélo en el
campo de las matemdticas aplicadas sino también en el de la programacién de
computadoras). La investigacién econdémica requiere a su vez la creacién de
inmensas bibliotecas que deben incluir no sélo la enorme produccion de libros
en varios idiomas, sino también una serie considerable de publicaciones acadé-
micas periddicas, las publicaciones de organismos financieros y técnicos, anua-
rios estadisticos, notas y documentacién no publicadas de agencias internacio-
nales e institutos de investigacién en diferentes lugares del mundo, asi como
otros materiales de referencia. La investigacién cuesta hoy mucho mis, las esca-
las de remuneracién de los economistas son mds altas y los gastos de crear
bibliotecas y reunir los materiales de referencia crecen incesantemente.

Lo anterior muestra que es dificil para las universidades y los grupos priva-
dos emprender las investigaciones en una medida adecuada, a menos que cuen-
ten con apoyo financiero del sector puiblico o de fuentes del exterior para
garantizar al personal especializado una cierta permanencia y asegurar los fon-
dos requeridos para la investigacién. Alli donde el trabajo de investigacién no
es considerado suficientemente exhaustivo o riguroso, se podrd comprobar que
se debe en gran medida a la falta de recursos. Los resultados obtenidos en afios
recientes por varios institutos de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Venezue-
la, asi como el principio de la investigacién metédica en México, muestran que
existen las posibilidades para mejorar la investigacién econdmica, y a medida
que algo se ha ido alcanzando, ha tenido repercusiones favorables en los méto-
dos de formacion de los economistas. Ahora mismo hay ya algunas escuelas de
posgrado con planes de estudio reformados y con un niimero creciente de becas
para enviar a los estudiantes mds destacados a completar su formacién en el
extranjero. Ademds, muchas organizaciones internacionales han creado pro-
gramas de capacitacion y reclutado economistas latinoamericanos que de esta
manera han podido adquirir mayor experiencia y comparar los problemas y
métodos de andlisis con aquello que se estd haciendo en otras naciones, lo que
les permite emplearse en nuevas actividades cuando regresan a sus paises.

No hay todavia, sin embargo, una evaluacién adecuada de la teoria econd-
mica, es decir, de los instrumentos tedricos y analiticos en los que se basa gran
parte de la investigacion. El economista latinoamericano, educado en libros de
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texto extranjeros o formado en universidades del exterior, a pesar de que puede
alcanzar altos niveles de conocimiento, no ha podido necesariamente dedicar
tiempo suficiente a considerar si, o en qué medida, los conceptos tedricos que
ha estado estudiando pueden aplicarse a las condiciones actuales de produc-
cidn, estructura de la demanda, cambio social y fase de la evolucién politica
prevalecientes en su pais. No intento revivir el debate de la universalidad de la
ciencia versus el asi llamado desarrollo de una teoria especifica aplicable sélo a
un drea determinada. Simplemente deseo sefialar que una elevada proporcién
del conocimiento tedrico de cualquier economista latinoamericano es una
combinacién de ideas e inscrumentos de andlisis que tnicamente pueden ser
aplicados en economias que han alcanzado una etapa avanzada de desarrollo, o
que han evolucionado en condiciones especificas en las que la iniciativa privada
desempefia un papel mucho mayor y prevalecen situaciones sociopoliticas de
otro orden. Incluso, en materia de desarrollo econémico, el economista latino-
americano aprende con frecuencia lo poco que sabe de los esfuerzos mds o
menos sistemdticos de los economistas estadounidenses o europeos para abor-
dar esta drea problemdtica, y huelga decir que hay muy pocos economistas
extranjeros que han comprendido los problemas del desarrollo como fenéme-
nos diferentes del mero crecimiento econdmico. Las herramientas prestadas
que usan los economistas latinoamericanos necesitan una revisién a fondo y
ésta puede ser una de las tareas fundamentales de la investigacién econdmica
en su sentido mds amplio.

Sin la teorfa, sin una panordmica clara de un conjunto de ideas y concep-
tos globales, es dificil que la investigacién bdsica tenga un sentido real; esto es
tan cierto en economia como en las otras ramas de las ciencias sociales. No seria
exagerado afirmar que, en muchos casos, un concepto teérico apropiado, por
ejemplo, del desarrollo econémico de América Latina, tendria que estar basado
en gran medida en un estudio de la historia. Como sefiala el doctor Stein? en su
capitulo de Social Science Research on Latin America (pp. 113-114), muchos
aspectos importantes de la historia de América Latina han sido ignorados y su
historia econémica en particular se ha visto afectada. Si el economista busca en
la experiencia histérica la explicacién de una serie de conceptos que ayuden a
esclarecer por qué hubo un determinado patrén y tasa de crecimiento en un
pais especifico, o en el 4rea como un todo, encontrard enormes vacios como los
mencionados por el doctor Stein. Los estudios histéricos, sobre todo si algunos
economistas colaboran en ellos, pueden contribuir a una mejor exposicion de

9 Stanley J. Stein, “Latin American Historiography: Status and Research Opportunities”, en
Charles Wagley (ed.), gp. cit., pp. 87-124.



212 PERSPECTIVA LATINOAMERICANA

las ideas y una mejor comprension de la que existe actualmente acerca de la
naturaleza de la evolucién econémica y el cambio social.

En espera de dichos estudios, me parece legitimo que el economista pueda
hacer ciertas suposiciones, aunque quizd no sean claramente demostrables, que
proporcionen un contexto de ideas coherentes dentro del que pueda situar su
andlisis del crecimiento o del desarrollo. Si se inmiscuyen aspectos intuitivos y
acaso algunos prejuicios, no creo que esto sea objetable por completo, dadas las
actuales circunstancias, a condicién de que se deje siempre abierta la puerta a la
discusién y, donde sea pertinente, a la refutacién con base en investigaciones
adicionales. Resulta bastante dificil aceptar la posicién de que en todo esto el
economista actda superficialmente y sin objetividad. Puede haber tales estu-
dios, pero viendo el panorama completo me parece que los estudios serios y
objetivos son mds visibles, no obstante que puedan adolecer de insuficiencia de
informacién, desventaja ya mencionada.

Lo mismo puede decirse de ciertas criticas dirigidas al trabajo de la cepar,
en el sentido de que mucho de lo que se ha realizado se basa en razonamientos
a priori'y en posiciones ideoldgicas.!® Sin compartir necesariamente los temo-
res del doctor Wagley de que la ciencia social es atraida inevitablemente hacia
la politica y puede, por ende, perder su objetividad,!! debe reconocerse que el
desarrollo econdmico, en el que las organizaciones intergubernamentales con-
centran su atencién, tiene aspectos politicos tanto nacionales como internacio-
nales, y que no serfa realista para una organizacién internacional dedicarse a un
simple examen neutral de los hechos y abstenerse de ofrecer la informacién que
permitirfa a los propios gobiernos que constituyen la organizacién enfrentar
los problemas y embarcarse en politicas que requieren orientacién técnica. Uno
puede disentir de muchos de los estudios de la cEPAL, pero no creo que se pue-
dair tan lejos como para negar su objetividad.

A pesar de que coincido con muchas de las observaciones generales del doc-
tor Massad, no considero que los ejemplos que él elige y desarrolla sean campos
importantes de investigacién, o la serie de preguntas que plantea, el verdadero
meollo de los problemas de investigacién econémica de América Latina. Con
respecto, por ejemplo, a la reforma agraria, aparte de la necesidad de contar con
mds informacién y estudios descriptivos y comparativos, creo que el propdsito
fundamental de la investigacion econdémica no es tratar de evaluar las diferentes
maneras en que la reforma agraria puede llevarse a cabo, o aconsejar sobre
aspectos en parte juridicos y en parte sociales, sino ir al fondo del problema,

10 C. Massad, ap. cit., p. 221.
1 Ch. Wagley (ed.), introduccién, p. 28.
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acerca de lo cual no encuentro una idea clara en las propuestas del doctor
Massad, que son las siguientes: ;qué papel desempena la agricultura latinoame-
ricana en el desarrollo econémico? Puesto que la agricultura en América Latina
representa una gran proporcién de su actividad econémica y la poblacién rural
todavia constituye dos terceras partes de la poblacién total, y ya que se admite
que la agricultura es el sector donde la productividad es menor en términos
generales, hay una muy buena razén, no sélo para el economista sino para otros
especialistas, para preguntarse qué es lo que ha llevado a esta situacién y qué
puede hacerse para remediarla, no sélo como fenémeno social, también porque
se supone que la agricultura deberfa ser parte dindmica e integral del proceso de
desarrollo econdmico. No sostengo que la actividad agricola deba ser el elemen-
to principal en un proceso de desarrollo mds rdpido y quizd mejor equilibrado,
s6lo estoy abogando por la necesidad de comprender totalmente el papel del
desarrollo agricola en el desarrollo general, cémo la agricultura absorbe la tec-
nologia moderna, cémo se flexibiliza (o, desde otro punto de vista, por qué los
factores de produccién empleados en la agricultura se hacen rigidos). Es a este
respecto que yo me preocuparfa de la reforma agraria, esto es, con el modelo de
propiedad y los sistemas de tenencia de la tierra, en la medida en que éstos son
importantes para una solucién econémica del problema agricola. A mi me pare-
ce que se ha hecho relativamente poco en materia de investigacién; en particu-
lar ha habido una falta de economistas con la adecuada formacién en agricultu-
ra o capaces de entender claramente los muy diversos aspectos histéricos,
téenicos, juridicos y sociales del desarrollo agricola que les permitan formarse
opiniones mejor fundamentadas.

De manera similar, creo que la preocupacién del doctor Massad sobre la
reforma fiscal es secundaria respecto de la cuestién bésica, es decir, la impor-
tancia del sector publico en el desarrollo econémico o, mds precisamente, la
actividad del Estado como promotor directo de la actividad econdmica, como
consumidor y como agente de la formacién de capital nacional. Si el desarrollo
econdmico puede o no tener lugar sin una actividad considerable del Estado
como productor o consumidor, es una cuestién que deberd ser investigada a la
luz de las historias de otros paises y de la propia historia de América Latina. Si
la conclusién es que la actividad econémica del Estado y de lo que ahora se
llama sector publico es fundamental, surge entonces el problema del financia-
miento. Esto, por supuesto, llevaria a investigar el papel presente y pasado de la
capacidad de ahorro del pais y la divisién entre ahorro publico y privado. La
investigacién econdmica sobre impuestos deberfa centrarse mayormente en la
cuestién del ahorro publico, pero los impuestos son, desde luego, sélo una
parte del poder econémico del Estado. En la actualidad, muchas de las funcio-
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nes del Estado se desempenan por medio de agencias productoras o distribui-
doras que a veces operan como empresas, de la misma manera que las compa-
fifas privadas, pero también pueden estar dirigidas por una politica deliberada
de subsidios o ser incapaces de reunir los recursos financieros suficientes, o
tener una serie de restricciones para hacerlo. Los aspectos distributivos del sis-
tema fiscal y del gasto publico en América Latina deben ser estudiados mds a
fondo, pero éstos son sélo asuntos secundarios de una consideracién mucho
mds esencial de la importancia del sector publico.

El problema de la integracién econdmica, que el doctor Massad menciona
como una materia importante de investigacion, parece también un tanto ajeno
a la corriente dominante de la investigacién econémica bésica. Puede argu-
mentarse que la integracién latinoamericana es, en realidad, sélo un aspecto
algo mds amplio de los problemas del desarrollo econémico nacional. A medi-
da que se logra la integracién en el campo industrial como parte del avance
general de la industrializacidn, debe también considerarse simultdneamente en
el contexto de la politica del desarrollo global de cada pais y de Latinoamérica
como un todo. Es poco realista abordar la integracién como si sus problemas
fueran distintos de aquellos del desarrollo interno de un pais, porque los pro-
blemas del desarrollo existen tanto dentro de un pais como entre un pais y otro.
La tnica diferencia es que, en el segundo caso, operan otros sistemas moneta-
rios y existen barreras y obstdculos al comercio que se suman a los efectos de
politicas que pueden no ser similares. Para mf, lo esencial es enfocar la investi-
gacién econdmica en los problemas de industrializacién dentro del contexto
del desarrollo econémico general, dadas las condiciones demograficas y los fac-
tores externos que influyen en las economias latinoamericanas y, como resulta-
do de tal investigacién, considerar la integracién como una extension de los
problemas de industrializacién a escala de un 4rea geografica multinacional.

Estas breves observaciones criticas me llevan a un problema mucho mds
general. La gran escasez de investigacién econémica en América Latina estd en
el estudio de los determinantes de la produccién, desde el punto de vista de la
importancia de la formacién real de capital, aumento de la fuerza de trabajo,
uso de la tecnolgia y otros factores del crecimiento. En lo que se refiere a la
estructura de la demanda, en los dltimos afos se ha conseguido un avance nota-
ble en la investigacién gracias, sobre todo, al reconocimiento del importante
papel desempefiado por el crecimiento de la demanda externa y sus repercusio-
nes, por diversos canales, en la economfa interna, esto es, por medio del gasto
directo y del sistema fiscal. Al conocer mds acerca de la demanda externay de su
papel en el futuro, aparentemente en declive, se ha emprendido un estudio
minucioso sobre el proceso de sustitucién de importaciones y los factores que
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influyen sobre la demanda interna. Asi, se han realizado estudios de los efectos
de la distribucién del ingreso y del impacto de la industrializacién sobre la
generacién de poder de compra y la absorcién del excedente de mano de obra
de los sectores rurales; estudios de muestreo han conducido a identificar mds
claramente las funciones del consumo y las tendencias de las demandas de los
consumidores. Los esfuerzos realizados para analizar el gasto pablico y para eva-
luar su importancia como factor para compensar las deficiencias de la demanda
externa podrian ser también incluidos en los estudios sobre la demanda.

Todo esto ha resultado valioso y ha revelado una faceta de la operacién de
las economias latinoamericanas, pero no ha dado respuesta a la otra cuestién
fundamental: ;qué ha hecho posible, histéricamente y en el presente, el aumen-
to de la produccién y de la productividad en América Latina, e ir cambiando
paulatinamente sus modelos a la luz de los cambios en la demanda?, o, ;qué ha
evitado que la capacidad productiva y los factores que influyen sobre la oferta se
ajustaran por si mismos de forma apropiada a las siempre variables condiciones
de la demanda? Es indudablemente en el campo de la oferta y la demanda donde
la informacién estadistica es mds escasa, no sélo en América Latina sino también
en muchos otros pafses; no obstante hay numerosos ejemplos de investigaciones
importantes llevadas a cabo en Estados Unidos y Europa sobre el papel de la for-
macion real de capital y el avance tecnolégico, asi como acerca de las implicacio-
nes del crecimiento de la poblacién, resultante del incremento natural o de la
inmigracién, y de su transformacién gradual y mayor productividad mediante
la educacién y la absorcién de la tecnologia, tanto nacional como importada.

Los tres campos de investigacién establecidos por el doctor Massad (refor-
ma agraria, reforma fiscal, integracién econémica) podrian estudiarse desde
estas perspectivas: ;qué determina la marcha de la produccién agricola?, ;qué
determina la productividad o el efecto de la productividad del sector publico
en el desarrollo econémico de un pais, es decir, cémo podemos evaluar la
influencia del sector ptblico en la oferta y de ahi, por supuesto, obtener malti-
ples conclusiones de politica econémica?, ;qué determina, desde el punto de
vista de la oferta, la capacidad de los paises de América Latina de producir
manufacturas y hacer un uso efectivo de los recursos técnicos, tanto naturales
como humanos, en las combinaciones apropiadas que se requieren para esti-
mular la produccién y la productividad? Estas preguntas se refieren a los tres
temas seleccionados por el doctor Massad, pero pueden ser aplicadas a muchos
otros. Nuestro colega chileno enumera otros asuntos muy interesantes, que
menciona sélo de manera incidental, en los que pueden emprenderse investi-
gaciones a fin de destacar las formas de cambio estructural, asi como los facto-
res determinantes y condicionantes del aumento de la produccién.
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En este contexto es curioso observar la forma como el economista latino-
americano ha manejado los problemas demogrificos.!? Suponiendo que la
informacién demogréfica ha sido deficiente —aunque lo mismo puede afir-
marse de cualquier informacién bdsica—, no hay justificacién para el econo-
mista de considerar el crecimiento de la poblacién simplemente como una
cifra, una tasa de incremento que debe restarse de la tasa de aumento de la pro-
duccidén, o un factor numérico que debe tenerse en cuenta y aplicarse a varias
cifras generales. El andlisis demogréfico es, desde luego, complejo e involucra
muchas estadisticas y técnicas intrinsecamente demograficas, que el economis-
ta no conoce o no tiene el tiempo para dominar. Pero, de nuevo, puede ser el
escaso conocimiento del economista de los acontecimientos histéricos lo que le
impida darse cuenta de que la fuerza de trabajo no es sélo una cifra, sino un
ndimero de personas combinado con una capacidad productiva determinada
por unas instituciones, el sistema educativo, los niveles de salud e higiene y una
serie de otros factores condicionantes.

De este modo, muchos economistas, porque no son capaces de tomar en
cuenta estos problemas o no saben cémo analizarlos, tienden a hacer proyec-
ciones de la poblacién como si fuese una masa homogénea incapaz de cambiar
su productividad o su adaptabilidad a las nuevas técnicas. Durante la época en
que el desarrollo latinoamericano tendié a ajustarse al patrén convencional de
la divisién internacional del trabajo, sin requerir demasiada participacién de la
poblacién, y los medios de comunicacién no la facilitaron de ninguna manera,
puede que hubiera alguna justificacién para ignorar a la fuerza de trabajo como
factor de crecimiento, pero en la medida en que ha cambiado el modelo de
desarrollo y el crecimiento industrial ha sido llamado a desempefar un papel
mucho mayor, y los fenémenos sociales y de otra indole han llevado a una
migracién masiva del campo a las ciudades en América Latina durante los tlti-
mos 20 o 30 afios, y los avances de la medicina han ayudado a abatir las tasas de
mortalidad, el papel del crecimiento de la poblacién ha empezado obviamente
a cambiar. La poblacién es todo menos homogénea: los niveles de educacién
varfan considerablemente y la capacidad de absorber técnicas no es la misma en
los diferentes sectores de la poblacién. Claramente, ya no es valido suponer que
una parte de la poblacidn es incapaz de mejorar su productividad o que otra
parte, porque se ha urbanizado y educado, puede aumentar su productividad

1274 demografia no se discutié en el Seminario de Stanford; existen referencias breves e
incompletas sobre el tema en los capitulos de James J. Parsons, “The Contributions of Geography
to Latin American Studies”, en Ch. Wagley (ed.), op. cit., pp. 53-59), y Rex Hopper, “Research on
Latin America in Sociology”, en Ch. Wagley (ed.), gp. cit., pp. 262-265), sobre geografia y socio-
logfa, respectivamente.
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indefinidamente. En la actualidad, ambas suposiciones son simplificaciones
sin una base sélida, y lo que parece olvidarse es la reconsideracién de las relacio-
nes entre el crecimiento econémico y el demografico y, en especial, del papel
que desempenan ciertos sectores de la poblacién como elementos que absorben
los incrementos de la tecnologfa y la productividad.

Esta serfa también una forma distinta de ver, desde el lado opuesto diga-
mos, muchos de los problemas que resultan evidentes de los estudios sobre dis-
tribucién del ingreso. Estos estudios simplemente versan sobre el poder de
compra de varios segmentos de la poblacién, pero dan por supuesto que dentro
de cada nivel de ingreso se encuentra una poblacién completamente homogé-
nea, con el mismo potencial (o falta de) para aumentar su capacidad producti-
va. Hay que pensar en la conveniencia de estudios estadisticos que puedan
revelar las caracteristicas de la poblacién en los diferentes niveles de ingreso
como factores de produccidn, y relacionar el nivel de educacién, ocupacién y
otros aspectos con el nivel de ingreso.

La distribucidn real del ingreso como fendmeno econémico y social es tam-
bién con frecuencia estudiada muy superficialmente. La distribucién estd rela-
cionada con la concentracién de la propiedad, con la estructura social (que per-
mite situaciones de monopolio), con la naturaleza del sistema impositivo, etc.
Si la teoria econémica tradicional ensefia algo que signifique un minimo de ver-
dad esencial, es que la distribucién del ingreso es influida, por una parte, por la
escasez relativa de capital (no de ahorro) y por la actitud y espectativas de quie-
nes tienen la oportunidad de usar ese capital real para propdsitos productivos, y,
por otra, por el nivel educativo y la capacidad técnica de los sectores mayorita-
rios de la poblacién. Estos sectores mayoritarios en particular, por razones histé-
ricas, no tienen otro papel que desempenar que el de proporcionar su trabajo;
carecen del poder para negociar, y han tenido que enfrentar condiciones que no
les permiten obtener una porcién mayor del producto, sin obstaculizar el creci-
miento continuo de la capacidad de produccién y de la productividad. En otras
palabras, la distribucién del ingreso no mejorard mediante cambios de un tipo u
otro en el sistema impositivo ni por diversas medidas de asistencia social, sino
actuando, de nuevo desde el lado de la oferta, en los procesos de produccién y
productividad y en las actitudes de aquellos que estdn en posicién de contribuir,
sea como empresarios o trabajadores, a la actividad productiva. Esta afirmacién
conduce una vez més al problema fundamental del papel que el propio Estado
tiene que desempefiar, o ha desempefiado en el pasado, como empresario y
como un instrumento en la formacién real de capital de un pais.

Una vez que se tomen en cuenta estos problemas fundamentales de la inves-
tigacién econdmica, los estudios sobre la demanda y el andlisis de la maquinaria
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distributiva, y sobre los efectos de los diferentes métodos para cambiar los sis-
temas de tenencia de la tierra o los impositivos, serdn una ganancia neta. No
estoy desdefiando la importancia de la gran variedad y el alcance del trabajo de
investigacién que puede proporcionar las respuestas, a escala limitada y con
referencia a un tema especifico, a muchas de las preguntas sin las que es dificil
para el sector ptiblico o privado tomar decisiones racionales. Tampoco niego
la conveniencia de realizar estudios comparativos e histdricos de lo que ha sido
la politica econémica en varios asuntos especificos. Estoy tinicamente recal-
cando lo que considero fundamental y donde, a largo plazo, quizd deba poner-
se el énfasis.

La contribucién del doctor Massad al estudio general de las condiciones
de la investigacién econdmica en América Latina es muy valiosa. Estoy con-
vencido de la naturaleza positiva de su posicién y, si no he estado de acuerdo
con algunas de sus evaluaciones, no quiere decir que desde otros puntos de
vista, y posiblemente desde la perspectiva de muchos de mis colegas, no pue-
dan ser correctas.
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El propésito de este trabajo es explorar la significacién y la orientacién de la
politica monetaria en los paises en via de desarrollo en el contexto actual, e inten-
tar derivar algunas lecciones a partir de la experiencia latinoamericana. En reali-
dad éste es un tema muy amplio y acarrea varios supuestos bdsicos, asi como
también debe tener en cuenta una tipologia de los paises en desarrollo. No s6lo
difieren las estructuras econémicas de los paises en via de desarrollo, sino que
también varfan bastante las instituciones a través de las cuales se lleva a cabo la
politica de desarrollo y han cambiado muchos aspectos especificos de la politica
monetaria y financiera. Algunos paises, en América Latina y en Asia, han goza-
do de larga tradicién de instituciones bancarias y monetarias y han obtenido
considerable experiencia en la puesta en marcha y evolucién de la politica
monetaria. Otros apenas Gltimamente han venido a salir de los mecanismos
bastante simples que servian hasta cierto punto para administrar la regulacién
monetaria en el periodo anterior a su independencia (por ejemplo, muchas eco-
nomias africanas y varias mds pequefias de Asia). Los bancos centrales difieren
también en lo que respecta a su naturaleza y a sus funciones, y no es ficil llegar a
conclusiones generales a propésito de su papel en el desarrollo econémico.

*Trabajo presentado por V.L. Urquidi, de El Colegio de México, a la Conferencia de mesa
redonda de la Asociacién Internacional de Economia sobre “Politica monetaria e instituciones
econdmicas’, que se celebré en Fiesole, Italia, en septiembre de 1982. Publicado en Monetaria,
vol. vi, nim. 2, abril-junio de 1983. El autor agradece a Joaquin Urquidi la traduccién, del inglés,
de la ponencia.

! La redaccién de este trabajo se concluyé poco antes de la nacionalizacién del sistema ban-
cario y de la instauracion de un régimen de control de cambios en México el 1° de septiembre de
1982. Con posterioridad no se ha intentado para nada tomar en consideracién dichos aconteci-
mientos en este texto levemente revisado, ni tampoco se han incorporado resultados de la discu-
sién que tuvo lugar en la Conferencia de mesa redonda citada.

2 Debo explicar por qué he recordado al profesor Alvin H. Hansen, de la Universidad de
Harvard y de la Junta de la Reserva Federal, en la redaccién de este trabajo. A mediados de los afios
cuarenta tenfa yo poco tiempo de haber regresado de estudiar economia en Londres y de ingresar al
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OBJETIVOS CAMBIANTES DE LA POLITICA MONETARIA
EN AMERICA LATINA

Hasta la Gran Depresién de los afios treinta y su repercusion, a través del des-
censo del comercio, en las economias latinoamericanas, la politica monetaria
en la regién dificilmente podia ser auténoma. Habia pocos bancos centrales y
sus funciones eran mds bien tradicionales: principalmente mantener la estabili-

departamento de Estudios Econémicos del Banco de México, y habia empezado a impartir cursos
en la Universidad Nacional y en El Colegio de México, en la ciudad de México. En el transcurso de
mi trabajo llegué a conocer al profesor Hansen en Washington y también en México. Fue ésta una
época cuando los que nos interesabamos en la formulacion de la politica de banca central a nivel de
investigacién estdbamos interesados en explorar las nuevas funciones de los bancos centrales en el
contexto de lo que nosotros percibfamos serfan las nuevas politicas de desarrollo, en particular segtin
las vefamos en México y en unos cuantos otros paises latinoamericanos. En aquel entonces, asimis-
mo, tuvimos nuestro primer contacto con el doctor Ratl Prebisch, quien habia sido el gerente, o sea
el director general, del Banco Central de la Reptblica Argentina, acerca del cual habiamos leido
mucho. Aquellos pocos de nosotros que tenfamos interés en la banca central estabamos bien empa-
pados de los autores cldsicos, tanto del Reino Unido como de Estados Unidos, que escribian sobre
moneda y banca, y, desde luego, habfamos podido comparar el funcionamiento de diferentes ban-
cos centrales a través de la obra del profesor M.H. de Kock, de Sudéfrica. Pero en realidad ibamos a
tientas en la oscuridad. Eramos conscientes de qué era lo que un banco central debiera hacer segtin
los libros de texto, y tenfamos la experiencia particular del Banco de México, fundado en 1925 y que
al principio tenfa asimismo funciones de banco comercial. Habfamos seguido también con gran
interés la experiencia de algunos de los bancos centrales latinoamericanos, notablemente los de
Colombia y Chile, creados bajo la orientacién del profesor Edwin Kemmerer, de Estados Unidos; y
nos dimos a lecturas prolijas sobre el Sistema de la Reserva Federal y el Banco de Inglaterra.

El profesor, Hansen, quien era admirado grandemente por las nuevas generaciones de eco-
nomistas como uno de los principales proponentes poskeynesianos en materia de politica fiscal y
monetaria y de estabilizacién, tenia curiosidad respecto a cémo podian ser traducidas semejantes
politicas a las condiciones latinoamericanas. Me pidi6 que escribiera un articulo sobre la politica
de banca central para una conocida revista econémica estadounidense. Para pesar mio —en virtud
de mis deficiencias— nunca llegué a escribirlo y después de eso me extendi a temas mds amplios de
economia y perdi algo de mi interés en la politica monetaria. Por medio de esta ponencia estoy tra-
tando de dar parcial satisfaccién por esa omisién, con la ventaja de la visién retrospectiva, pero con
la desventaja —que debo confesar abiertamente— de que apenas he seguido marginalmente la
literatura sobre politica monetaria en los paises en via de desarrollo, sobre todo después de princi-
pios del decenio de los afios sesenta; tan sélo en el dltimo afio poco mds o menos he examinado
nuevamente las cuestiones de politica monetaria en algunos de los paises latinoamericanos a rafz
de la polémica que proviene de la llamada influencia de la “escuela de Chicago” frente a las politi-
cas anteriores basadas en el enfoque estructuralista, que la Comisién Econémica para América
Latina (cepaL) habia propugnado bajo la orientacién del doctor Prebisch. Ni siquiera he seguido
muy de cerca la politica monetaria en México, pero los acontecimientos recientes me han obligado
a investigarla y revisar su valor como parte integral de una politica de desarrollo de conjunto. En
cierto modo me siento como si estuviera contemplando el asunto desde el otro lado del espejo.
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dad de la moneda bajo el patrén de cambio oro y frenar la tendencia secular de
los gobiernos a generar grandes déficit y a financiarlos mediante la impresién
de billetes o mediante excesivo crédito del exterior. El Banco de México (banco
central) fue algo diferente en el sentido de que fue una de muchas instituciones
que fueron creadas en los afios veinte, una vez terminados los principales tras-
tornos econdmicos y financieros ocasionados a raiz de la Revolucién mexicana.
Su finalidad fue ayudar a mantener el tipo de cambio razonablemente estable y,
hasta cierto punto, aplicar lo que de hecho era un sistema de patrén de cambio
oro, si bien con circulacién de monedas de plata y no de billetes de banco. Pero
también le correspondia ayudar a desarrollar el sistema bancario, y de hecho el
conjunto de la estructura crediticia, fomentar el crecimiento de empresas de
capital nacional, monetizar la economia y restablecer la confianza financiera.
El Banco de México debia ser, con apego a la Constitucién de 1917, el dnico
banco de emisién. Antes de la Revolucidn, varios bancos privados estaban facul-
tados para poner en circulacidn billetes bancarios y casi no habia habido nin-
guna regulacién del medio circulante. Entre 1913 y 1920, gobiernos sucesivos
y muchas facciones revolucionarias efectuaron emisiones no reguladas de bille-
tes de banco. Asimismo, estuvieron en uso monedas de oro y de plata.

México habia salido de su Revolucién de 1910-21 en medio de un conside-
rable caos financiero y monetario y desde luego sin acceso alguno al crédito
externo (de hecho estaba en mora una deuda externa bastante grande). Asi, un
banco de participacién estatal conformaba un instrumento esencial para poner
en marcha el desarrollo financiero institucional del pais. En aquella época la eco-
nomia nacional dependia fundamentalmente de exportaciones de productos
agropecuarios, minerales metaliferos y petréleo, si bien disminuyeron las expor-
taciones de este tltimo a lo largo de los afos veinte, a medida que empezaba el
desarrollo petrolero en Venezuela. La depresién de los afios treinta tuvo en Méxi-
0, lo mismo que en otros paises latinoamericanos, consecuencias muy profun-
das. La caida de las exportaciones, aunada a factores de orden estructural, tales
como la contraccién del volumen de la produccién petrolera, hizo imposible
que México permaneciera atado al sistema de patrén de cambio oro. En vista de
la deflacién aguda y de la falta de liquidez, el gobierno a principios de los anos
treinta trat6 de estimular la economifa, entre otros medios, con politica moneta-
ria; por ¢jemplo, se realizé una tentativa bastante primitiva de emitir monedas
de plata mds alld de los limites legales. El entonces secretario de Hacienda y
Crédito Publico afirmé que era la politica del gobierno “salir de la deflacién sin
caer en la inflacién”. Esto suscité considerable controversia con el Banco de
México semiauténomo en cuanto a los limites de una politica reflacionaria. La
moneda nacional (el peso) se deprecié a lo largo del periodo y no fue sino hasta
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fines de los afios treinta, con el surgimiento de la segunda guerra mundial, cuan-
do fue posible estabilizarla. Mientras tanto, el Banco de México habia renuncia-
do a sus funciones bancarias comerciales y habia adoptado, siguiendo el modelo
britdnico, las funciones “plenas” de un banco central. Pero dichas funciones eran
en su mayor parte tedricas, en el sentido de que no existia mercado de dinero o
de descuento sobre el cual ejercer las funciones regulatorias correspondientes a
un banco central y, en efecto, la legislacién ni siquiera preveia gran cosa respecto
a requisitos de encaje de los bancos comerciales. En todo caso, en 1936 el gobier-
no se vio en la necesidad de recurrir a lo que hoy se habria de considerar una
cantidad moderada de financiamiento deficitario, con la ayuda del Banco de
México, con objeto de expandir la inversidn, asi como de estimular la economfa.

Al tener en cuenta, asimismo, la experiencia del Banco Central de la Repu-
blica Argentina, me inclino a pensar que la politica monetaria en los principa-
les paises latinoamericanos en ese entonces estaba pasando de una posicién de
neutralidad pasiva hacia una de naturaleza deliberadamente compensatoria.
Tornose necesario ayudar a estimular la economia nacional por medio de una
politica monetaria levemente expansionaria, pero también fue importante
impedir que los gobiernos aumentaran de modo peligroso sus sobregiros en los
bancos centrales.

Otros paises de América Latina, en cuya mayoria no habia banco central,
pero ocasionalmente una junta o consejo monetario tal como en los paises afri-
canos, en realidad no eran capaces de ejercer una politica monetaria determi-
nada. El medio circulante aumentaba cuando habfa excedente de divisas y
decrecfa cuando surgfa déficit de balanza de pagos. En algunos paises, por otra
parte, el financiamiento deficitario forzé a los bancos centrales a efectuar
expansién primaria.

Durante los afios cuarenta se hizo patente que era necesario para los paises
latinoamericanos el fomentar la industrializacién. Habia habido algin desarro-
llo industrial antes y después de la primera guerra mundial, sobre todo en
Argentina y Brasil. Debido a la vulnerabilidad a las condiciones externas y por
otras razones que yo pondria en el campo de la “economia politica”, muchos
gobiernos adoptaron una politica de industrializacién deliberada (la que mds
tarde se llamarfa “industrializacién por la via de la sustitucién de importacio-
nes”). Iba a ser un recurso para fortalecer la balanza de pagos en presencia de las
fluctuaciones de los mercados externos y de los precios, y también para crear
oportunidades de empleo para la creciente poblacién, incluida la fuerza de tra-
bajo rural cada vez mds migrante. Se pensaba, asimismo, que la expansién
industrial traerfa consigo mds autonomia y modernizacién. Dichas politicas
evidentemente implicaban un cambio estructural, pero su éxito dependia de la
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politica tributaria, del desarrollo de instituciones financieras, de la disponibili-
dad de la capacidad empresarial y de mano de obra calificada, de la incorpora-
cién de tecnologia moderna, etc. Al principio no se planteaba la exportacién de
bienes manufacturados fuera de América Latina, esto es, rumbo a los paises
desarrollados, sino mds bien que el crecimiento industrial serfa un medio de
economizar en importaciones y de cambiar la estructura de la economia. No
todos los paises latinoamericanos prosiguieron con éxito dicha politica y desde
luego algunos de los mds pequefios, a consecuencia de la ausencia de muchos
de los factores condicionantes y por ser ellos primordialmente exportadores de
productos alimenticios o minerales, no se industrializaron en forma significati-
va. Chile empezé en 1940 como reaccién al dano hecho por el gran terremoto
de 1939. Algunos de los paises mds pequenos de la regién principiaron mds
tarde; muchos de ellos siguen siendo fundamentalmente agricolas.

Dado este nuevo modo de enfocar la expansién econdémica, que a la postre
se llamarfa “desarrollo” —y que estoy esbozando tan sélo de manera muy
esquemdtica—, quedd claro que se tendria que revisar la politica fiscal y mone-
taria y que se tendrfa que realinear el papel que desempenan distintas institu-
ciones, inclusive el banco central de acuerdo con los objetivos de desarrollo.
También fue necesario desarrollar una politica cambiaria adecuada para este
nuevo enfoque. El sistema de patrén de cambio oro habia sido abandonado
por casi todos los paises, si bien unos cuantos lo mantuvieron de facro en con-
cepto de patrén de cambio délar. Hubo de evolucionar la autonomia moneta-
ria y se adoptaron diversas formas de restriccién cambiaria (aceptadas con
renuencia por el Fondo Monetario Internacional una vez iniciadas sus opera-
ciones en 1946).

REQUISITOS BASICOS DE LA POL{TICA MONETARIA
EN AMERICA LATINA

Si se supone aconsejable una politica monetaria para el desarrollo, hay que pre-
guntar cudles son los requisitos bdsicos para tal politica. Si una politica mone-
taria habrfa de ser no meramente neutral o sélo un medio de compensar las
fluctuaciones de corto plazo, ;cémo iba a poder fortalecer el desarrollo finan-
ciero de un pais y a ayudar al sector putblico a llevar a cabo su funcién en una
estrategia de desarrollo y, en particular, en la que se relaciona con el proceso de
sustitucién de importaciones?

:Cudl era el nuevo papel del sector piblico? Ante todo, a lo largo del siglo
XIX y a comienzos del presente, en la tradicién liberal se concebia al sector
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publico en América Latina, constituido en forma abrumadora por el gobierno
central, como un suministrador de seguridad; debia salvaguardar las institucio-
nes y defender la integridad nacional, con funciones reguladoras minimas.
Durante el siglo x1x, los gastos militares y la guerra propiamente dicha consu-
mian gran parte de los recursos del sector publico, y tal vez casi todas las crisis
financieras de aquella época tuvieron su origen en el financiamiento de dichas
guerras (intestinas y externas). Gran parte de los empréstitos extranjeros que se
contrajeron fueron necesarios por esa causa; esto es, se financié el “consumo”
antes que la inversién.

En el caso de México, la Constitucién de 1917 resultante de la Revolucion
mexicana significé un rompimiento con el liberalismo econémico y senté las
bases del desarrollo de empresas estatales y de una economia mixta. El gobierno
central, de un modo deliberado, habria de asumir responsabilidades en el dmbi-
to de la educacién, la salud, la vivienda y el bienestar social en general. El
Estado habria de transformar la estructura social y econémica segtn un enfo-
que “revolucionario”, si bien en el fondo reformista, mismo que se aplicaba en
la arena politica. La economia habria de “modernizarse”, de lograr apartarse del
patrén tradicional de dependencia respecto a unos cuantos productos de expor-
tacién y de empezar a industrializarse. Se iban a requerir nuevas instituciones,
que se integrarfan con la labor del sector publico y que fueran suministradoras
de apoyo al sector privado nacional, el cual a raiz del periodo revolucionario
habfa salido bastante debilitado. También habia la cuestién de sustituir la acti-
vidad empresarial extranjera por actividad empresarial nacional.

En México, y mds tarde en muchos otros paises latinoamericanos, la orien-
tacién del sector publico hacia el desarrollo significé, al principio, la instru-
mentacién de nueva e importante inversion real, tal como la construccién de
carreteras, proyectos de regadio, el mejoramiento portuario y la infraestructura
urbana. En el siglo xix los ferrocarriles habfan sido financiados en parte con
apoyo gubernamental, pero estaban principalmente en manos privadas. El
automdvil iba a requerir caminos pavimentados y éstos sélo los iban a poder
construir los gobiernos centrales. En México también se ofrecian oportunida-
des excepcionales para el mejoramiento de la tierra mediante el regadio y el
desarrollo —al lado de las tenencias campesinas ejidales— de la agricultura
moderna en pequefias propiedades, con base en su mayor parte en el modelo
de las experiencias europeas y estadounidenses, en contraste con la modalidad
tradicional del latifundio de agricultura extensiva, gran ntimero de los cuales se
habian empezado a repartir inmediatamente después de la Revolucién.

Ademds, resultaba necesario suministrar financiamiento para el desarrollo
de un sector privado industrial y comercial. En el contexto mexicano, no era el
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propésito del Estado el socializar la economia en su conjunto, y si el sector pri-
vado nacional no llegaba a desarrollarse, el pais nuevamente caerfa en manos
del capital privado extranjero.

La segunda guerra mundial brindé a México la oportunidad de consolidar
los cimientos de su desarrollo ya colocados. En los afios cuarenta, México, un
pais que no habia tenido acceso al crédito externo en razdén de su antigua deuda
externa insoluta y en mora, de pronto se encontrd en posesion de un excedente
de divisas en cuenta corriente. Esto se debia al hecho de que la vecindad terres-
tre de México con Estados Unidos le permitia incrementar sus exportaciones
de minerales y otros productos, al tiempo que un aumento de las importacio-
nes de equipo y productos intermedios, no obstante ser escasos, arribaba por
tierra obviando los riesgos de la guerra submarina. Gracias a una politica guber-
namental deliberada fueron disenados varios proyectos industriales importan-
tes —en algunos casos parcial o totalmente de propiedad estatal— con la fina-
lidad de desarrollar la siderurgia y otras manufacturas bésicas, y se sigui6 (de
manera no muy consciente o racional) una politica de sustitucién de importa-
ciones. No se puede decir que hubiera una planeacién industrial adecuada,
pero si se desarrollaron algunos cuantos ramos de importancia, inclusive incor-
porando en muchos casos maquinaria de segunda mano proveniente de Esta-
dos Unidos. Una dependencia gubernamental, Nacional Financiera, hasta cier-
to punto siguiendo los lineamientos de la Corporacién de Fomento de Chile,
aunque en México tal vez con mds énfasis puesto en el desarrollo del mercado
financiero, comenz6 a ofrecer a la nueva industria crédito a mediano y largo
plazos y también a actuar como intermediario para obtener cierto monto de
empréstitos del exterior, con el apoyo de organizaciones como el Eximbank. Se
logré también un ajuste importante con los tenedores de deuda extranjeros,
por lo que se prepar§ el terreno para una reanudacién del crédito del exterior.
El sector publico pasaria a desempenar un papel importante en la ampliacién
de los recursos financieros reales destinables al desarrollo industrial por la via
de la sustitucién de importaciones y asimismo, de manera no menos importan-
te, al desarrollo agricola.

El banco central se enfrentaba con un dilema. En primer lugar, el superdvit
de la cuenta corriente estaba teniendo el esperado resultado expansionario del
medio circulante y, por consiguiente, de la capacidad del sistema bancario para
alimentar su cartera de crédito interno. El banco estaba en la necesidad de
adoptar medidas contraciclicas a fin de ayudar a mantener la inflacién dentro
de ciertos limites. No fue ésta una tarea ficil, puesto que parte de la inflacién se
importaba directamente a través de precios mds elevados en Estados Unidos y
otros paises, y de la mejoria en la relacién real de precios del intercambio, y
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también porque los instrumentos a disposicién del banco central, aun bajo la
legislacidn existente, eran los tradicionales. Debe recordarse que en ese enton-
ces los economistas de la Junta de la Reserva Federal, aprendiendo de la expe-
riencia del Banco Central de Argentina y de propuestas del Dr. Prebisch, esta-
ban seriamente interesados en el desarrollo de la politica monetaria y de
instrumentos de control de la banca central en varios paises latinoamericanos,
y que ellos cooperaron en la reforma de leyes monetarias y en la creacién de
algunos de los nuevos bancos centrales o bien en la transformacién de los exis-
tentes (tales fueron los casos de Venezuela, la Reptiblica Dominicana, Guatema-
la, El Salvador, Honduras, Colombia, y otros).?

Puesto que no habfa mercado de dinero a corto plazo y puesto que la tasa
de descuento no funcionaba como instrumento para frenar la expansion del sis-
tema comercial de crédito, resultaba que el dnico medio efectivo de controlar
hasta cierto punto el medio circulante era el de imponer requisitos de encaje
mis rigurosos. Esto se empezd en México en la forma sencilla de elevar el tanto
por ciento de sus depdsitos a la vista (pasivo exigible) que los bancos tenian que
mantener en el Banco de México. Para 1946, se habia alcanzado un encaje extre-
mo de 50% y el sistema bancario habia empezado a resentir la tirantez. Adicio-
nalmente se aplicaron nuevas modalidades, tales como la de requerir un encaje
de 100% sobre incrementos de depésitos en cuentas de cheques. En particular
después de la recesién de 1947-48 y de la devaluacién del peso, los bancos
comerciales ejercieron enorme presién expansionaria sobre el banco central.

En las postrimerfas de la segunda guerra mundial el Gobierno mexicano
no incurrié en grandes déficit, ya que la economia iba en expansién; habia
habido alguna reforma impositiva que abarcaba mejoras en los impuestos sobre
los ingresos y sobre las utilidades y el establecimiento del sistema de deduccién
tributaria en la fuente; se habfa hecho ademds un intento de emitir certificados
de Tesorerfa para fines de estabilizacién. Pero para 1917 con el reajuste de la
posguerra y la disminucién de los ingresos por exportaciones y su repercusion
sobre las finanzas publicas, el gobierno tuvo que prever el manejo de un déficit

3 Quisiera referirme en particular a la obra de Robert Triffin y Henry C. Wallich y a su per-
sonal técnico en la Junta de la Reserva Federal y el Banco de la Reserva Federal de Nueva York,
respectivamente, con el apoyo de Alvin H. Hansen y Woodlief Thomas. Entre los latinoamerica-
nos, ademds del trabajo pionero de Radl Prebisch, debe hacerse mencién especial de Javier
Mirquez, Felipe Pazos, Jorge Sol y Eduardo Montealegre, todos ellos conectados en su tiempo
con el Fondo Monetario Internacional. En México, la nueva legislacién y la politica de banca cen-
tral fueron principalmente obra de Eduardo Villasenior, Rodrigo Gémez y Radl Martinez Ostos,
bajo la orientacién y direccién de Eduardo Sudrez (el entonces secretario de Hacienda y Crédito
Publico).



EL CAMBIO ESTRUCTURAL Y LA POLITICA MONETARIA EN AMERICA LATINA 227

grande y, por consiguiente, encontrar los medios de financiarlo. Esto tenia que
ver con las rigideces crecientes en el gasto publico, pero también con la politica
de desarrollo y el fortalecimiento de la economia del sector ptblico anterior-
mente mencionado. Paralelamente, se emprendi6 una politica de subvencionar
los alimentos bdsicos y otros bienes de consumo a escala mds grande, con las
consiguientes repercusiones financieras. Por lo tanto, el gobierno tenia que
encontrar los medios de tomar prestados del sistema bancario sus fondos exce-
dentes, ya fuera en forma directa colocando en el mismo emisiones de valores,
o bien por intermedio del banco central. Resulté mds fécil lo segundo, utilizan-
do los requisitos de encaje de una manera discrecional con el respaldo de cier-
tos reglamentos. Esencialmente, se establecié un requisito de encaje en deter-
minado porcentaje de los depdsitos a la vista (con porcentajes menores sobre
otros pasivos), pero a los bancos se les permiti6 sustituir el encaje en el banco
central por ciertos tipos de valores gubernamentales y, posteriormente, deter-
minados tipos de valores industriales. También conforme a modificaciones
sucesivas de los reglamentos, se indujo a los bancos comerciales a invertir pro-
porciones especificadas de su cartera en otras clases de activos, a saber, créditos
amediano y largo plazos para el fomento de la agricultura y la ganaderfa, o bien
para la industria, en sustitucién de requisitos de encaje. Poco a poco se generd
un sistema un tanto complejo que requeria una gran cantidad de regulacién
por parte del banco central sobre los bancos comerciales, a fin de reasignar
recursos de todo el sistema bancario hacia cierto género de préstamos, con
fines, supuestamente, de desarrollo. (Es importante recordar que en México,
en aquel entonces, la mayor parte del financiamiento bancario era a corto plazo
y destinado a cultivos —avio— y a la produccién industrial corriente, y muy
poco se destinaba al desarrollo a mediano plazo —crédito refaccionario— o
bien a la adquisicidn de bienes de capital.) Dicho complejo sistema de regula-
cién del encaje fue complementado por financiamiento directo por parte de
Nacional Financiera y mds adelante por otros bancos y fideicomisos de natura-
leza semejante, disefiados para el financiamiemo del desarrollo a mediano y
largo plazos, particularmente para la expansién de planta industrial y para
inversiones a largo plazo en la agricultura. Esto también requeria la canaliza-
cién de fondos, ya sea de préstamos externos o bien del sistema bancario, a tra-
vés del banco central y del gobierno central hacia los oganismos especificos de
fomento.

En la medida en que el sistema se desarrolld, hubo de tropezar con varias
dificultades de importancia. Ante todo, no siempre era ficil determinar la utili-
zacién final de un tipo particular de préstamo otorgado por un banco comer-
cial. En otras palabras, si se establecia un tope respecto a la proporcién de su
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cartera que un banco podia destinar al crédito comercial directo (con objeto de
inducirlo a otorgar préstamos a la industria y a la agricultura), tenfa que reco-
nocerse que una empresa podfa tomar un préstamo para un propésito y usar
los recursos suyos propios para algtin otro, asi que no resultaba necesariamente
que ocurriera una reasignacion éptima de recursos hacia objetivos industriales.
En segundo lugar, después de las crisis de los afios cuarenta y cincuenta, la
politica tributaria del gobierno no se desarrollé en forma suficiente a fin de
brindar mds apoyo a la politica fiscal: en otras palabras, se le hizo mds ficil al
gobierno el tomar prestado del sistema bancario a través del banco central que
el disefar una politica tributaria integral que involucrara una politica fiscal
congruente y evitara desviaciones de recursos. Es bien sabido que en México,
como en muchos otros paises latinoamericanos, las empresas nacionales ten-
dian a reinvertir muy poco y que la expectativa de utilidades elevadas conducia
a una subcapitalizacién de la industria. Las firmas manufactureras recurren
mds al crédito bancario que a la utilizacién de sus propios recursos o a la emi-
sién de acciones.

Se tomaron muchas medidas fiscales a fin de estimular los ahorros empre-
sariales y la reinversién, pero con poco éxito. Por otro lado, los sistemas impo-
sitivos en América Latina por lo general estaban basados en el tipo europeo de
cédulas impositivas separadas para diferentes formas de percepcién de ingresos,
con escasa consolidacidn global del ingreso por parte de personas fisicas para
los fines de su obligacién tributaria sobre su ingreso personal. Los impuestos
sobre las empresas eran también algo rudimentarios, y desde luego los peque-
fios negocios casi eludian totalmente el control tributario.

Dada la tendencia de los gobiernos a asumir nuevas funciones y a ampliar
su politica de otorgar subsidios y de reasignar recursos hacia las industrias
paraestatales, la cuestién de los déficit del sector pablico empezé a ser impor-
tante en los afios cincuenta y a principios de los afos sesenta. En varios paises
hubo intentos de reforma impositiva de conjunto: Argentina, Colombia,
México, Venezuela. En México, de modo notable, fueron seriamente conside-
radas y en parte puestas en préctica las propuestas sometidas por el profesor
Kaldor y también por un grupo de economistas mexicanos. Pero el enfoque
adoptado por las autoridades centrales no fue en modo alguno radical y las
fallas de la politica impositiva han persistido hasta la fecha. Debido a la falta de
una politica fiscal congruente y de conjunto, se ha vuelto mucho mds grande la
carga que soporta el banco central.

Como resultado, el control del medio circulante se volvié —al menos en
México, pero posiblemente también en muchos otros paises latinoamerica-
nos— extremadamente complejo y al mismo tiempo relativamente ineficiente.
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Ello implicé la instauracién de diferentes tipos de requisitos de encaje para
diferentes formas de pasivos bancarios, reglamentos sobre la relacién de capital
y reservas a depésitos totales, y aun mds refinamientos, en el intento de asignar
recursos a diferentes tipos de activos, por medio de lo que entonces se llamaba
“control selectivo del crédito”.*

Con déficit del sector publico cada vez més grandes y la dificultad e inefi-
ciencia crecientes en cuanto a controlar el medio circulante, en muchos paises
se volvié desde luego mds dificultoso regular el tipo de cambio o bien adminis-
trar una politica contraciclica eficiente. El apoyo prestado por el banco central
a las politicas de desarrollo, que en principio era necesario, fracasé en gran
parte porque los déficit fueron demasiado grandes, y porque las politicas impo-
sitivas, aunque proporcionaban incentivos a favor del desarrollo del sector pri-
vado, no resultaron lo suficientemente productivas en cuanto a recaudacién
efectiva. Ademds, a las empresas estatales, en particular las petroleras, los ferro-
carriles y las empresas de servicio publico, no se les permitié cobrar precios o
tarifas que fueran rentables. Pero también debe subrayarse que el sector publico
latinoamericano propiamente dicho, mientras se beneficiaba de los recursos
reasignados, distaba mucho de ser eficiente (y tal vez esta afirmacién pueda
extenderse a otras partes del mundo en via de desarrollo). En otras palabras, a
causa de falta de procedimientos adecuados y de auditoria de la inversién
publica, siempre ha habido demasiado dispendio en la inversién directa del
gobierno central. Mds atin, en las empresas de participacién estatal, la inver-
sién no sélo es mal concebida y dispendiosa, sino que, asimismo, los gastos de
operacién tienden a ser muy altos debido al reclutamiento de mds personal eje-
cutivo y técnico, y mano de obra, de lo que es necesario o seria normal si dichas
empresas fueran administradas por el sector privado con arreglo a un criterio
puro de ganancia. Con todo, éstas fueron decisiones generales de politica a
seguir, de importancia estratégica en cuanto al proceso de desarrollo, si bien
desde luego puede sostenerse que fueron poco eficientes y efectivas desde el
punto de vista de los objetivos basicos.

Es posible sacar en conclusién que uno de los requisitos fundamentales
para una politica monetaria orientada hacia el desarrollo en un pais en via de
desarrollo parece ser todavia la necesidad de una politica fiscal integral y con-
gruente, en la que el sector puablico, esto es, el gobierno central mds la multitud
de organismos paraestatales, pueda mantener su déficit dentro de limites razo-

4 La ley basica que establece el Banco de Guatemala, que fue redactada con el concurso de
Robert Triffin y David L. Grove, en estrecha asociacién con Manuel Noriega Morales, estipulé
que los requisitos de encaje fueran relacionadas con los activos (cartera) de los bancos comerciales
como instrumento mds eficiente (al menos en teorfa) para controlar la expansién crediticia.
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nables (digamos, como proporcién del producto interno bruto, o bien en rela-
cién con cualquier otro punto de referencia). Cualquiera que sea la proporcién
de financiamiento externo, a través de empréstitos internacionales o de crédi-
tos bancarios, hay que concebir mejor el papel de la tributacidn. Otros aspectos
de la politica financiera, tales como el endeudamiento interno, la administra-
cién de las tasas de interés, etc., debieran también servir de sustento al desarro-
llo, a fin de facilitar al banco central el control del medio circulante, con objeto
de ayudar a aminorar los procesos inflacionarios, por inevitables que sean éstos
en un proceso de desarrollo que suponga un cambio estructural.

También hay que examinar la naturaleza del sector privado en diferentes
tipos de paises en desarrollo, toda vez que se supone que dicho sector es uno de
los instrumentos de desarrollo, con sus propios recursos o bien los recursos
financieros que el sistema bancario le pueda suministrar. Por consiguiente, esto
se relaciona a su vez con la politica fiscal y monetaria.

En muchos paises latinoamericanos, el sector privado tradicional ha sido
bastante conservador y ha mantenido sus inversiones en la agricultura (a veces
con mucho éxito) y en ciertas industrias como la textil, la de fabricacién de
productos alimenticios y otros articulos de consumo no duraderos, as{ como
en los servicios y en los bienes raices. Apenas en los decenios recientes el sector
privado ha invertido en la produccién de bienes intermedios y de capital, a
menudo con el apoyo del gobierno central y sus dependencias o en empresas
mixtas con el gobierno o con capital privado extranjero, o ambos. Las politicas
de sustitucién de importaciones en paises tales como México, Brasil o Argenti-
na, y otros, han abarcado, por igual, al sector privado mds antiguo y al sector
privado “nuevo” que vino a desarrollar los nuevos modos de empefio empresa-
rial, con frecuencia en asociacién con capital extranjero. Aunque algunas
industrias bdsicas tales como la sidertrgica, la petroquimica, la de celulosa y
papel, y desde luego las de servicio puablico, son esencialmente de propiedad
estatal o paraestatal y han quedado incluidas en planes y programas de desa-
rrollo sectorial, ha habido gran margen para el desarrollo privado de muchas
ramas industriales, incluyéndose en éstas las de bienes de consumo duraderos
y numerosos productos intermedios tales como materiales de construccién,
especialidades de hierro y acero, fabricacién de productos metélicos, la cons-
truccién de vehiculos automéviles, y una multitud de otros servicios moder-
nos mds recientes, con aun menos participacion del sector puablico. A todo lo
anterior debe sumarse la creciente inversién de las empresas transnacionales en
los paises en via de desarrollo, sobre todo en América Latina, con el fin de
aprovechar las politicas de sustitucién de importaciones respaldadas por alta
proteccion. Tales empresas han hecho sélo intentos escasos de desarrollo de
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tecnologia local; su estrategia sigue siendo la de mantener o aumentar su parti-
cipacién en los mercados nacionales.

Como se apunté antes, la industria privada nacional en América Latina se
ha orientado a una recuperacién rdpida de sus inversiones y por consiguiente
ha esperado tasas de utilidad o ganancia elevadas. Ha puesto presiones bastante
grandes sobre el sistema bancario en su demanda de financiamiento a largo
plazo —con frecuencia a tasas de interés subsidiadas— directamente de los
organismos financieros de desarrollo o de otras instituciones similares. Cabe
suponer que no sélo es reducida la proporcién de ahorros propios de las empre-
sas en muchos de los paises latinoamericanos, sino que, asimismo, las tasas ele-
vadas de inflacién en casi todos los paises merman de manera considerable el
ahorro empresarial real y reducen la capacidad financiera del sector privado
propiamente dicho. Ha habido ademds tendencia, en los casos de empresas con-
troladas estrechamente por una sola familia, a desviar un elevado porcentaje de
sus recursos hacia el consumo personal y niveles de vida sumamente altos.

Desde luego que las ineficiencias y las deficiencias de los sistemas tributa-
rios han contribuido a hacer posible lo anterior. Debe advertirse ademds que la
base impositiva para los tributos a las empresas tiende a ser bastante estrecha en
muchos de los paises latinoamericanos; por ejemplo, en México y tal vez en
otros paises, son deducibles antes del cdlculo del ingreso gravable los gastos por
concepto de publicidad.

Asi pues, el sector privado no queda exento de critica, y para que una poli-
tica monetaria funcione adecuadamente para fines de desarrollo, en particular
sin que contribuya demasiado a la inflacidn, la iniciativa privada tendria que
llevar a cabo alguna transformacién de su propia estructura y llegar a estar en
situacién de lograr niveles mds elevados de autofinanciamiento, mucho mds
que lo que es el caso en la actualidad.

A todo lo anterior cabe afiadir que, en términos generales, la relacién entre
el ahorro personal y el producto interno bruto en América Latina es baja (en
contraste con, digamos, Japén). En parte esto se debe a una larga historia de
inestabilidad e inseguridad de casi todos los paises latinoamericanos, los cuales
han tendido a desviar ahorros potenciales —independientemente del nivel de
desarrollo— hacia los bienes raices, los metales preciosos, el consumo suntua-
rio y la fuga de capitales. Mds atn, con pocas excepciones, el desarrollo de los
intermediarios financieros no ha negado a captar en forma adecuada (como en
Espana, por ejemplo), el potencial de los pequenos ahorradores. Ciertamente
las tasas elevadas de inflacién no son incentivo alguno para el ahorro a través
del sistema bancario o de otros intermediarios tradicionales. Las politicas
recientes relativas a atraer fondos mediante tasas reales de rendimiento muy
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altas son otro asunto (al que se hard referencia mds adelante). En términos
generales, una desigualdad extrema de los ingresos deja fuera de los mecanis-
mos financieros del ahorro a una proporcién sustancial de la poblacién.

Otro requisito fundamental para el éxito de una politica monetaria en un
pais en via de desarrollo, en particular en la medida en que se haya industriali-
zado (en América Latina o en otras partes) parece ser la elaboracién poco a
poco de una politica de ingresos (incomes policy). La proporcién que represen-
tan los asalariados regulares en el ingreso global generado en la industria y en
los servicios va en aumento, a despecho de lo extendido del autoempleo a
pequena escala y del abundante subempleo. Por otro lado, la presién por parte
del movimiento obrero organizado en busca de ingresos y salarios reales mds
elevados va en ascenso. Varia la situacién, por supuesto, seglin sean los paises y
sus sistemas politicos, y el papel que desempenie el movimiento laboral como
fuerza sociopolitica, la capacidad reivindicativa especifica de los sindicatos
obreros para negociar salarios, prestaciones y otras condiciones de trabajo, y la
experiencia histdrica.

Bien poco es lo que puede decirse acerca de las tendencias de la productivi-
dad industrial en América Latina y sobre la capacidad de las empresas indus-
triales para hacer frente a presiones salariales intensificando la productividad.
Cabe suponer, sin embargo, que la productividad ha estado ascendiendo rapi-
damente, en particular en las modernas industrias de servicios y de manufactu-
ras, as{ como en la minerfa y en el petréleo. Por otra parte, se podria suponer,
con algunas excepciones, que la iniciativa privada industrial y las agrupaciones
patronales resultan ser por regla general negociadores duros frente a los sindi-
catos laborales. Este serfa el caso particularmente en donde el movimiento
obrero ha sido reprimido politicamente o bien en donde la legislacién existente
y la politica gubernamental tienden a favorecer los intereses de la iniciativa pri-
vada (inclusive los de las transnacionales). Hay casos, no obstante, en donde
hay equilibrio aproximado entre el movimiento laboral y el sector empresarial,
como el de México, en el que el Estado desempena un papel activo en la media-
ciény en lograr acuerdo entre las partes.

En las condiciones inflacionarias de América Latina, que por lo comin
proceden de déficit relativamente grandes del sector putblico (los que a su vez
son alimentados por politicas salariales de orientacién de beneficio social en ese
mismo sector), el proceso inflacionario se ha acelerado en algunos casos por
causa de alzas salariales de cardcter general. En algunos otros, los sectores prin-
cipales establecen la pauta, o bien los ajustes al salario minimo ponen piso a los
salarios reales. La presion en busca de prestaciones, que imparten los sistemas
de seguridad social o se obtienen directamente por la contratacién colectiva,
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viene incrementando en forma significativa el costo real de la némina salarial
de las empresas privadas (y las paraestatales).

Sin embargo, pocas veces se ha dado un caso de politica negociada de
ingresos, aunque en la prictica, en algunos paises, el sector obrero ha sido for-
zado a aceptar limitar los ajustes del salario real. También debe advertirse que
en los paises en proceso de industrializacién de América Latina la oferta poten-
cial de fuerza de trabajo en un momento dado tiende a ser eldstica, sobre todo
en las categorias de mano de obra no calificada y semicalificada, como conse-
cuencia del subempleo y el desempleo existentes y del patrén prevaleciente de
crecimiento demografico rdpido (elevada fecundidad acompanada de mortali-
dad en descenso a lo largo de los tltimos cuatro decenios). Dichos factores han
tendido a debilitar el movimiento obrero organizado.

Lo pertinente de lo anterior a una politica monetaria es que, hasta cierto
punto, salvo prueba de claros incrementos de la productividad en la industria
manufacturera o bien en los servicios modernos, los incrementos rdpidos de la
tasa de salarios y de las néminas tienen que financiarse, lo que ejerce més pre-
sidén sobre el sistema a favor de politicas de cardcter expansionario, tornando
as{ mds dificultosa una politica a seguir por parte del banco central. Las utilida-
des, en cambio, no siempre se frenan, bien sea a través del sistema impositivo o
bien por la negociacién. La estructura del mercado es de cardcter oligopélico, y
las empresas suelen acudir a las instituciones de crédito para la mayor parte de
sus necesidades. La expresién profit-squeeze no tiene equivalente en espanol de
uso corriente, al menos por lo que se refiere a América Latina: tal vez podria
decirse “represién de utilidades”.

En las circunstancias actuales de tasas de inflacién que van en aumento en
casi todos los paises latinoamericanos, la ausencia de una politica de ingresos o
de précticamente cualquier intento por parte del movimiento obrero organiza-
do y el sector empresarial para procurar un consenso, entre ellos mismos y con
el sector publico, sobre medidas bésicas para la puesta en marcha de politicas
de estabilizacién dentro de un contexto de desarrollo, hace que una politica
monetaria sea un componente en su mayor parte ineficaz y meramente defen-
sivo de una politica econémica global de corto plazo, y viene a aplazar la evolu-
cién de un sistema financiero hacia el papel activo que fuera de esperarse del
mismo en la movilizacién de los recursos.

En resumen, las nuevas responsabilidades del sector publico, las politicas
fiscales inadecuadas y las presiones sociales en ascenso, junto con la falta de
politicas de ingresos, hacen que la politica monetaria y los esquemas de estabi-
lizacién resulten inoperantes. También han contribuido a los abultados saldos
deficitarios del sector publico las tendencias recientes de los gastos militares en
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muchos paises latinoamericanos. Los tradicionales problemas de balanza de
pagos que proceden de factores estructurales, los descensos con frecuencia rapi-
dos en la relacién real de precios del intercambio, la repercusién de los aumen-
tos del endeudamiento externo a tasas elevadas de interés y las enormes fugas
de capitales que se suscitan en virtud de excesiva liquidez frente a monedas
nacionales sobrevaluadas son factores adicionales en las dificultades que vienen
acosando a los formuladores de las politicas de los bancos centrales en casi
todos los paises.

CUESTIONES ACTUALES EN LA POLITICA MONETARIA

El debate sobre la inflacién y la politica monetaria en América Latina tiene, en
su planteamiento moderno, més de treinta afios de antigiiedad. Una corriente
de pensamiento, que en su mayor parte se originé en la Secretarfa de la
Comisién Econémica de las Naciones Unidas para América Latina (CEPAL),
atribuye la inflacién principalmente a factores de orden estructural en el desa-
rrollo y al tipo de relacién de los paises en desarrollo con las economias indus-
triales avanzadas (la asimetria centro-periferia), y de un modo secundario a los
efectos de difusién irreversibles (diffision-rarcher effects) debidos a imperfeccio-
nes del sistema financiero y de las estructuras de los mercados, a las consecuen-
cias de demandas salariales generalizadas y de politicas sociales, e incluso a fac-
tores de cardcter politico. Otra corriente de pensamiento, enclavada en una
teorfa de corte mds tradicional y que ha sido fuertemente resucitada y estimula-
da por los escritos del profesor Milton Friedman y sus seguidores, ha sostenido
que el control del medio circulante viene siendo esencialmente el instrumento
necesario e indispensable para lograr una estabilidad relativa de los precios.
Variaciones recientes han supuesto la “apertura” de la economia a importacio-
nes y flujos financieros y el desmantelamiento de la regulacién del comercio,
los controles de precios, etc., por parte del Estado, incluso el regreso de las
empresas estatales al capital privado.

El enfoque estructuralista, sin embargo, casi no ha ido mds alld de la etapa
explicatoria. Las politicas de corto plazo parecen caer en gran parte fuera de sus
sefialamientos. Por otra parte, la administracién de una politica de corto plazo
que haya sido fundamentada en un enfoque monetarista ciertamente ha fraca-
sado y ha redundado en mayor tasa de desempleo y en estancamiento indus-
trial. No estoy sugiriendo que cualquiera de las dos posiciones extremas exista
en el terreno de los hechos, y en efecto algunos paises han seguido un enfoque
ecléctico bajo la presién de las circunstancias. Pero, entre tanto, en casi todos
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los pafses latinoamericanos la inflacién ha permanecido sin abatimiento. Se
han agregado nuevos factores (2.g., el alza del costo real de las importaciones de
petréleo, tasas reales de interés mds elevadas) y, claro estd, en muchos paises la
inflacién, instigada por la indizacién, se ha vuelto casi un estilo de vida.

Las autoridades monetarias (las Tesorerfas y los bancos centrales) han tra-
tado de responder al desafio, al menos hasta cierto punto, mediante el disefio
de instrumentos innovativos de control del medio circulante y mediante nue-
vas formas de desarrollo del sistema financiero. Han sido forzadas a reconocer
los nuevos hechos de la vida monetaria, tales como la ampliacién repentina del
concepto de dinero para incluir nuevos apartados de la M tradicional de la teo-
rfa cuantitativa de la moneda. A los depésitos a plazo y de ahorro se han suma-
do varios diferentes tipos de certificados de depdsito (en moneda nacional o
extranjera), y las diferentes M estdn a veces vinculadas entre si por varias formas
de conversién, algunas automdticas y otras restringidas. Los bancos comercia-
les han sido particularmente habilidosos en burlar los controles del medio cir-
culante, a través de fideicomisos y otros mecanismos, lo cual a su vez conduce a
los bancos centrales a encontrar nuevas maneras de regular el medio circulante
y la expansién del crédito.

En los casos extremos del monetarismo, a la gama de instrumentos de con-
trol del medio circulante a fin de frenar la inflacién —si bien sin suficiente con-
sideracién de los problemas estructurales y de desarrollo de fondo— algunos
paises latinoamericanos, notablemente en el llamado “Cono Sur”, han mante-
nido rendimientos reales de interés radicalmente altos, de un orden tan elevado
como el 5-6% mensual, como recurso para atraer nuevos fondos extranjeros o
bien para inducir el reingreso de fugas de capital previas. (A veces se ha mante-
nido una sobrevaluacién de la moneda nacional en atencién a la reconversién
del capital y los intereses pertenecientes a inversionistas extranjeros no residen-
tes.) Dicho elemento de la politica monetarista, que desde luego se ha reflejado,
a través de los tipos reales de interés prevalecientes sobre préstamos bancarios
internos, en las perspectivas para la inversién nacional en la agricultura y la
industria, ha conducido, légica y naturalmente, a un estancamiento econémico
acentuado. Muy recientemente, la politica de sobrevaluar la moneda nacional
ha caido por la borda, y pudiera parecer que se anduviera concibiendo alguna
expansion del medio circulante y el crédito con el fin de estimular la economia.
Con todo, uno se queda con la impresidn de que la teorfa que se pretende sea el
apuntalamiento de las politicas monetaristas estd afiadiendo la quiebra suya
propia a las muchas quiebras de empresas a las que ella ha dado lugar.

:Es posible llegar a cualesquiera conclusiones? Mi propio punto de vista es
que aun es demasiado pronto para intentarlo. La politica monetaria que pueda
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concebirse como instrumento para auxiliar en las politicas de desarrollo y de
cambio estructural ha tenido que centrar la atencién mds en los aspectos nega-
tivos que en los positivos. Dados los enormes déficit del sector publico, y otros
factores a que se ha hecho referencia en este trabajo, el papel que desempena
una politica monetaria para alcanzar una estabilizacién relativa, sobre todo
ante la ausencia de politicas fiscales adecuadas, es de cardcter limitado. Estoy
dando por supuesto que la inflacién més alld de cierta tasa resulta indeseable, si
acaso por su severa repercusion social y por la presuncién de que es contraria a
las politicas de desarrollo en las que el abatimiento de la desigualdad sea un
objetivo importante.

No se puede sofrenar la inflacién solamente mediante la politica monetaria.
No obstante, no se puede evitar una politica monetaria restrictiva; o bien, para
decirlo a la inversa, una politica expansionista no controlada tan sdlo llevaria al
caos seguro. En consecuencia, podria esperarse por lo menos que la politica
monetaria, y en general las politicas de estabilizacién a corto plazo, pudieran
hacerse mds congruentes con los objetivos de desarrollo a mediano y largo pla-
zos. Ello requiere, fundamentalmente, la movilizacién de los ahorros actuales y
potenciales, un aspecto institucional y cultural de una politica de desarrollo. En
muchos paises, sigue siendo prioritaria la necesidad del crédito rural y la de trans-
formar los tradicionales y usureros avios privados directos en crédito agricola
mis barato por intermedio del sistema bancario. De modo parecido, el acceso de
las pequenas y medianas empresas al crédito bancario es escaso; si tal crédito
estuviera disponible, a través de cualquier medio institucional, ello no sélo con-
tribuirfa a mayor volumen de produccién y empleo, sino, ademds, a la estabili-
dad social. En muchos paises, asimismo, un acceso demasiado ficil al crédito
externo —no del todo a salvo de riesgos desde el punto de vista de la capacidad
de amortizacidn, o bien siquiera de satisfacer los pagos de intereses— ha impedi-
do la consolidacién del sistema nacional de crédito bancario y de los mercados
financieros, y ha debilitado la politica monetaria.

De no menor significacion para la politica monetaria en los paises en desa-
rrollo —y nuevamente mi referencia es principalmente con respecto a América
Latina— resulta ser el flujo enorme de fondos bajo el control de las empresas
transnacionales y no bajo el de las autoridades monetarias. La repercusién de
las fluctuaciones de los tipos de cambio que resultan de las fluctuaciones agudas
de las llamadas tasas flotantes de las monedas clave del mundo constituye una
dificultad adicional en el manejo monetario en los paises en via de desarrollo.

Una observacién final tiene que ver con las limitaciones relativas a la politica
monetaria en un pais en desarrollo a raiz de la recesién econdémica mundial
actual, intensificada en los paises en via de desarrollo por el deterioro de la rela-
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cién real de precios del intercambio y por insuficiente acceso al crédito externo
multilateral y al financiamiento de cardcter concesional para el desarrollo. No
parece haber perspectiva inmediata para un mejoramiento serio de las finanzas
publicas. Los déficit del sector publico, por ejemplo como porcentaje del produc-
to interno bruto, siguen siendo excesivos: los ingresos tributarios son ahora
ineldsticos: las rigideces en los gastos no se pueden corregir sin provocar enorme
desempleo, y el costo real del endeudamiento estd absorbiendo mayores propor-
ciones de los recursos disponibles. En muchos paises, el crédito externo tiene que
utilizarse, cuando se obtiene, para pagar intereses sobre préstamos anteriores,
siendo los pagos de intereses un elevado porcentaje de los déficit de balanza de
pagos en cuenta corriente. En semejantes condiciones, la politica monetaria deja
de ser una politica: se torna una respuesta tenue a condiciones fuera de su control.
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CUESTIONES FUNDAMENTALES EN LA PERSPECTIVA
DEL DESARROLLO LATINOAMERICANO*

Swear not by time to come; for that thou hast
Misused ere used, by time misused o’erpast.
SHAKESPEARE, Ricardo I11, acto IV, escena iv**

Después de cuarenta anos de ocuparme de temas relativos al desarrollo de la
América Latina, lo que mds me llama la atencién es que no se haya encontrado
una respuesta o solucién general a las preguntas que muchos nos hicimos acer-
ca de la perspectiva de desarrollo de esta regién. Ciertamente pesaban mucho
los siglos de colonizacién por las potencias europeas. Sin embargo, la regién
logré su independencia politica en su mayor parte durante los primeros afos
del siglo x1x, y el ingreso de la América Latina al siglo xx, con mayor vincula-
cién a la economia mundial, junto con los comienzos de la industrializacidn,
habria indicado la posibilidad de que el desarrollo moderno se produjera a rit-
mo mds acelerado. Una de las inc6gnitas nunca despejadas de manera satisfac-
toria acerca de la historia econémica es por qué la Argentina, la economia mds
adelantada hace ochenta afios, se quedd atrds de Australia, pafs con el cual exis-
tian varios paralelos, y permanecié subdesarrollada y aun después se estancé.
En cuanto a México, podria sostenerse que su revolucién social le produjo retra-
so econdémico inicialmente, aunque permitié liberar energias que han hecho
posible el desarrollo hoy alcanzado. El Brasil, si bien comenzé tarde, recuperd
en los afios treinta y cuarenta de este siglo buena parte del tiempo perdido, y
desde luego alcanzé un desarrollo rdpido en afos recientes. Antes de los descu-
brimientos de petréleo en su territorio en los afios veinte, Venezuela era un pais
atrasado; que haya usado bien o no, desde entonces, su riqueza petrolera es otro
asunto. En lo general, la América Latina, cuyo futuro se vefa con mucho opti-
mismo después de la segunda guerra mundial, no ha cumplido las expectativas

* Conferencia pronunciada en la Universidad de Miami, Coral Gables, Florida, el 3 de
marzo de 1982. Esta es mi versién espafiola de un texto escrito originalmente en inglés. Publicada
en E| Trimestre Econdmico, vol. L (2), nim. 198, México, abril-junio de 1983.

** “No te atengas al tiempo que vendrd, porque el que has malgastado prematuramente ya
habrd pasado cuando lo quieras usar”.
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sociales, y probablemente no las cumplird hacia fines del presente siglo, no obs-
tante el progreso que se ha alcanzado en la mayoria de los campos de actividad
econdémica. ;Cudles han sido los principales obstdculos, y qué nuevos proble-
mas estdn surgiendo que impiden un desarrollo satisfactorio?

Por supuesto que el término “desarrollo” debiera definirse, o por lo menos
explicarse. En mis lecturas de hace cuarenta afios fue Colin Clark, en su obra
The Conditions of Economic Progress, quien con base en un andlisis valeroso de
las inadecuadas estadisticas disponibles en los afios treinta me permitié darme
cuenta del patrén de variacién en la estructura de la produccién agregada, que
generalmente acompafaba al crecimiento econémico en los paises que habfan
logrado alguna medida de desarrollo. La fuerza de trabajo se desplazaba, en tér-
minos relativos, de las actividades primarias a las secundarias y a las terciarias.
Un mayor ingreso per capita se correlacionaba con esta transferencia, y era
reflejo de mayor produccién y productividad, resultante de la inversién de capi-
tal en los tres sectores. Estas eran ideas centrales, con sélido fundamento en la
historia econémica, y estoy seguro de que desempefiaron un papel de significa-
cién en las discusiones sobre perspectivas del desarrollo para la América Latina
en la posguerra. Exist{a también alguna bibliografia en los afios cuarenta, origi-
nada en su mayor parte en las esferas académicas y de gobierno de los Estados
Unidos, y en organismos internacionales (entre estos tltimos la o11). Los eco-
nomistas latinoamericanos se habian ocupado hasta entonces principalmente
de temas monetarios y fiscales, y de los procesos ciclicos de crecimiento, deri-
vados del ciclo econdmico mundial. Destacaba entre ellos, por supuesto, Raul
Prebisch, quien al final de los afios cuarenta, después de una experiencia impor-
tante en el Banco Central de la Republica Argentina, pasé a la cepaL, y tuvo
oportunidad de aplicar sus conocimientos y su acuciosidad a una comprensién
mds amplia de los procesos de desarrollo de la region.

En los anos cincuenta los conceptos generales sobre el desarrollo de la
América Latina, que en cierta medida eran también una extensién de un andlisis
keynesiano simple a los problemas de desarrollo, evolucionaron principalmente
en la secretarfa de la cepaL. El punto de vista cepalino podria concretarse en la
necesidad de elevar la tasa o ritmo de la inversién, y con ello la tasa de ahorro
interno, complementada cuando fuese necesario por importaciones de capital en
forma de crédito externo o internacional y —aunque no se expresaba muy expli-
citamente— por inversién extranjera directa. La produccién aumentarfa, espe-
cialmente la industrial, y la estructura econémica empezaria a cambiar. Con base
en la experiencia de los principales paises latinoamericanos en las primeras eta-
pas, se suponia que el ingreso generado en el sector de bienes primarios se trans-
ferirfa, o era susceptible de transferirse parcialmente, para promover la inversién
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en las industrias de manufactura y en los servicios, y en la produccién industrial y
de servicios, a medida que surgfa el poder de compra necesario en los centros
urbanos y entre las clases medias. En otras palabras, a mayor tasa de inversion se
generaba mayor ingreso, en especial a través de la industrializacidn. Pero para que
esto ocurriera era necesario crear incentivos y aportar financiamiento (ahorro).

De nuevo, con base en la experiencia, el principal incentivo tenia que ser la
capacidad para incrementar las exportaciones, de cuyos productos se derivarian
los ahorros y los ingresos necesarios para el desarrollo, y se podrian reasignar
recursos internamente. Las exportaciones habian sido el estimulo mds fuerte
durante el siglo X1x y en varios periodos anteriores a los afios cincuenta del pre-
sente. Sin embargo, justamente en este periodo reciente se considerd que la
exportacién ya no era un estimulo importante, o no lo serfa, por dos razones
principales: primero, se consideré que las elasticidades-ingreso de la demanda
de productos primarios por parte de los paises avanzados industrialmente eran
bajas y permanecerian bajas (esto se habia encontrado en varios estudios), de
tal manera que el crecimiento no muy dindmico de los paises industrializados
darfa lugar a que la demanda de minerales y petréleo —esto tltimo ahora nos
parece bastante paradéjico— crecerfa muy despacio, y que lo mismo ocurriria
con la demanda de café, aziicar y otros productos agricolas. En segundo, se con-
siderd que la relacién de precios del intercambio se estaba tornando desfavora-
ble a los productores de productos primarios, de tal suerte que se generaba una
pérdida constante de ingteso real a medida que las importaciones de productos
industriales necesarias se volvian mds caras en relacién con los precios reales de
los productos primarios. La tinica respuesta ante esta perspectiva, a menos de
que se presentara un crecimiento inesperado de la demanda mundial, era
embarcarse en un proceso de sustitucién de importaciones con la necesaria
proteccidn arancelaria. (Por cierto que habia otras razones que explicaban la
politica propuesta, a saber, ¢l deseo de reducir la dependencia respecto a uno o
dos productos de exportaciéon.) La proteccidn arancelaria era indispensable
porque se suponia que las industrias manufactureras latinoamericanas no po-
drian ser competitivas a causa de sus limitadas escalas de produccién, y por su
productividad inicial mds baja y una serie de restricciones locales (por ejemplo,
en el campo financiero, en cuanto a disponibilidad de recursos humanos técni-
cos, por los sistemas de transportes, por la falta de insumos tecnoldgicos, etcé-
tera). Sin proteccion arancelaria y muchos otros incentivos del sector publico
no era posible industrializarse con rapidez. Las ideas de List y Hamilton no
estuvieron ausentes entre los latinoamericanos.

Era también necesaria la industrializacién para absorber el incremento de
la fuerza de trabajo resultante de la elevada tasa de aumento de la poblacién (la
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cual a su vez era determinada en gran parte por el descenso de la mortalidad que
se habfa iniciado en los afos cuarenta, o aun antes). Se requerfa ademds la indus-
trializacién —y puede considerarse que ésta era una posicién ideologica— por-
que se pensaba que ningan pafs podria alcanzar un stazus importante en la eco-
nomia mundial, y en la politica mundial, a menos de que se industrializara.

Surgieron muchas otras ideas en cuanto a la necesidad de una industriali-
zacién deliberada, y que probablemente influyeron en el planteamiento gene-
ral del desarrollo que se estaba haciendo en la América Latina. Por lo menos
deberia uno reconocer los trabajos anteriores de Rosenstein-Rodan, en relacién
con la industrializacién de las zonas entonces subdesarrolladas del sur de Euro-
pa, y de Arthur Lewis y otros sobre la significacidn de la oferta ilimitada de
mano de obray el surgimiento de la economia dual.

Era obvio que se necesitaria tecnologia para aumentar la productividad de
la industria manufacturera y también la de la agricultura. Dado que la mayor
parte de la tecnologia habia sido desarrollada en los paises industrialmente
avanzados, y la tenfan en su poder, en particular entre las empresas privadas, se
conclufa, aunque no siempre en forma explicita, que deberfa crearse en la
América Latina un ambiente favorable para inducir el influjo de inversién
extranjera directa privada, no necesariamente como en el siglo pasado y a prin-
cipios del presente en los sectores minerometaldrgicos y agricolas, con grandes
propiedades de recursos, o en el transporte o la energia sino en la industria
manufacturera, en la cual estaban surgiendo las mejores posibilidades para
incrementar el empleo, y donde estaban aplicdndose las politicas de sustitucién
de importaciones.

Como corolario a este planteamiento se establecia que dados los desequili-
brios estructurales en el interior de las economias latinoamericanas, y dadas las
rigideces existentes, no podia esperarse que una economia de mercado entera-
mente libre reasignara de manera automdtica recursos de los sectores de expor-
tacion al sector industrial protegido, o a los servicios, sin algiin apoyo guberna-
mental. La secretarfa de la CEPAL jamds sostuvo que fuera necesario un control
total de los medios de produccidn sino que era partidaria de lo que hoy llama-
rlamos una “economia mixta’. En otras palabras, lo que se necesitaba era la
intervencién del Estado en el sentido de una estrategia global de desarrollo a
través de reglamentaciones, y a través de inversiones en sectores de alto costo de
capital, en los que no era probable la inversidn privada, por ejemplo, en la
industria sidertdrgica y otras industrias pesadas, en la generacién de energia
eléctrica, etcétera. La politica del sector publico habria también de dirigirse a
movilizar ahorros en general, con el apoyo del sistema financiero, incluso del
banco central, los bancos de desarrollo y las instituciones bancarias especializa-
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das. Los ahorros habrian de reorientarse hacia los sectores industrial y de servi-
cios. (Cabe hacer notar que aun en la Cuba anterior a Castro se siguieron estos
lineamientos de politica en cierta medida.) El proceso de crear una economia
mixta, promover empresas del sector publico y regular o reglamentar adecua-
damente la economia se colocaba en el marco de lo que se llamé “programa-
cién del desarrollo” y no “planeacién”, principalmente porque las connotacio-
nes de este tltimo término pudieran dar lugar a que se pensara que la CEPAL
estaba proponiendo sutilmente la adopcién de un sistema socialista. Desde
luego que los representantes norteamericanos a las reuniones de la CEpAL refle-
jaban siempre este temor, y su actitud se vio también en su oposicién inicial al
Mercado Comin Centroamericano, especialmente a los intentos de integra-
cién industrial.

De hecho la programacién, vista por la cEpAL, significaba esencialmente el
establecimiento de objetivos a largo plazo y la proyeccién de la tasa de inversién
necesaria para alcanzarlos sobre la base de razones capital-producto, para obte-
ner determinados resultados en la produccién en diferentes periodos. Los aho-
rros requeridos (recuérdese el modelo Harrod-Domar) se derivarian de ese pro-
ceso. El ahorro adicional necesario a obtenerse del exterior podria calcularse y
serfa equivalente a los déficit esperados en balanza de pagos en cuenta corriente.
Estos déficit eran el proceso normal para la importacién neta de capitales, tanto
en el sentido real como en el financiero. Los bienes de equipo para desarrollo
tenfan que importarse, y normalmente habrian de financiarse con crédito del
exterior o con capital extranjero. En esto no se distingufa mucho el andlisis del
que contenfa cualquier libro de texto sobre comercio y finanzas internacionales.
Las exportaciones, variable exdgena en el esquema de programacidn, en la
medida en que se supusiera que no podian aumentar muy rdpidamente (y de
hecho, el concepto preciso era el de exportaciones corregidas por la variacién de
la relacién de precios del intercambio, o sea “capacidad para importar”), serfan
insuficientes para pagar las importaciones. La elasticidad de la demanda de
importaciones se consideraba bastante alta.

Bajo el esquema de sustitucién de importaciones se suponia que las de bie-
nes de consumo se volverian con el tiempo una menor proporcién de las
importaciones totales, mientras que se elevaria la proporcién representada por
bienes intermedios y bienes de capital. La situacion serfa distinta en cada pais,
ala luz de su desarrollo reciente y de sus condiciones bdsicas. El proceso de sus-
titucidn se llevarfa a cabo con mayor facilidad en los paises que ahora llamamos
de ingreso medio, tal vez como la Argentina, el Brasil o México, y seria inevita-
blemente més dificil en los paises menos avanzados, como Bolivia, el Ecuador,
las republicas centroamericanas o Haiti.
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Se requerfa una politica especifica de importaciones para favorecer la
importacién de bienes intermedios indispensables y de bienes de capital, mien-
tras que los bienes de consumo se producirian en la medida de lo posible en los
propios paises de la region. Los productos que requirieran nuevas tecnologfas y
bastante elaboracidn, tales como los equipos electrodomésticos, serfan objeto
primero de ensamblaje 0 montaje, y en las etapas posteriores podrian producir-
se parcialmente, de manera que se llevara a cabo un proceso integrativo de in-
dustrializacién en el pais, que creara una demanda local o nacional de acero,
equipo eléctrico, etcétera.

El proceso de programacién tendria que tomar en cuenta las finanzas
publicas en el sentido de que habia que estimular la economia a través del siste-
ma fiscal y financiero. Esto significaba esencialmente limitar la tendencia a los
déficit presupuestarios que prevalecia en la América Latina. Los gastos corrien-
tes se cubririan con los ingresos corrientes, y debia de producirse un excedente;
en otras palabras, un componente del ahorro nacional representado por el sec-
tor publico. La expansién de la inversién publica y el financiamiento indirecto
del sector privado se lograrian mediante contratacién de empréstitos internos y
externos. Los déficit del sector publico serfan suficientes para estimular la eco-
nomia, pero no demasiado grandes como para que contribuyeran a acentuar
los procesos inflacionarios.

En muchos paises los desequilibrios regionales y las disparidades internas se
reconocian con toda claridad, tal vez en especial en el Brasil, donde habia con-
ciencia de que la regién del nordeste requerfa medidas especiales. En cierta medi-
da se desarrollaron también programas regionales en México y en otros paises.

Se suponia ademds que en la mayor parte de los paises existia un sector pri-
vado que podia responder al proceso de programacién y a las medidas especifi-
cas destinadas a estimular la inversién en ese sector. El sector privado, en la
mayor parte de los casos, derivaba su poder econdmico, asi como sus ingresos y
sus ahorros de la produccién de productos primarios, tales como café en el
Brasil o Colombia, productos de la ganaderia en la Argentina y el Uruguay o
Chile y grupos similares en México. Habfa, pues, el supuesto de que existia
cierta cantidad de capacidad empresarial que en alguna forma se adaptaria a las
necesidades de la industrializacién y que transferirfa sus intereses del sector pri-
mario a la industria y los servicios.

Se reconocia igualmente la necesidad de desarrollar la infraestructura. Esto
significaba energia eléctrica, el riego (en algunos paises) y transporte. El trans-
porte por ferrocarril estaba en crisis desde los afios cincuenta. La Argentina
habia nacionalizado los ferrocarriles ingleses, que estaban en bastante mal esta-
do. El transporte en el Brasil requeria grandes mejoras. El sistema ferroviario
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mexicano no se habia desarrollado desde fines de la Revolucién, y de hecho se
habia vuelto menos eficiente. En general la respuesta parecia ser el desarrollo
del transporte por carretera, lo cual significaba la necesidad de construir mejo-
res carreteras y de contar con vehiculos mds grandes. Donde fuera posible se
desarrollaria también el transporte maritimo y el aéreo. En los afos cincuenta
las comunicaciones eran bastante deficientes, y era de esperarse que tendria que
modernizarse el sistema de comunicaciones, desde los teléfonos hasta los nue-
vos instrumentos de comunicacién a larga distancia.

Debe hacerse notar que la cepAL no inventd la sustitucién de importacio-
nes, si bien elabord este concepto especialmente en relacién con el desarrollo
programado. En los afios treinta habfa habido sustitucién de importaciones
inducida por la gran crisis econémica mundial y por la depreciacién de las
monedas de los principales paises latinoamericanos, y aun hay evidencia de sus-
titucién de importaciones anterior, en los afios veinte, en paises como el Brasil.
A principios de siglo, y en los afios veinte, tanto en la Argentina como en México
hubo un desarrollo industrial incipiente. En Chile, después del terremoto de
1939, se adopté un programa de industrializacién deliberada. Chile destaca por
ser el pais latinoamericano donde se desarroll6 una de las primeras corporacio-
nes de fomento que actuaron con éxito: la CORFO, cuyo objetivo era transferir
recursos al sector industrial. Desde luego Chile habia padecido muy profunda-
mente los efectos de la crisis econdémica de los afios treinta y también habia per-
dido sus mercados internacionales de salitre (un problema estructural).

México establecié su propia institucién de financiamiento del desarrollo en
los afios treinta (Nacional Financiera), la cual empezé a desarrollar sus activida-
des en los afios cuarenta. En México, un factor de significacién fue la nacionali-
zacién del petréleo en 1938, que dio la seguridad de que si se invertian suficien-
tes recursos en exploracién y explotacién en el campo petrolero habrfa una
fuente segura de energia para el desarrollo industrial sobre base auténoma. Visto
retrospectivamente, jqué medida tan sabia! En 1938 la produccién petrolera de
México habia alcanzado un minimo de 35 millones de barriles al afio, en compa-
racién con 120 en 1921, que fue el momento de mayor produccién, después del
cual las inversiones extranjeras y las exploraciones en México se transfirieron en
su mayor parte a Venezuela. Ya sabemos la historia reciente de los yacimientos y
la produccién de petrédleo en México.

A fines de los afos cincuenta la CEPAL empezd a desarrollar sus ideas sobre el
comercio interlatinoamericano y la integracién econémica regional. La idea cen-
tral fue que el proceso de sustitucién de importaciones serfa mucho mads eficiente
si se desarrollaran mercados regionales, de manera que algunas industrias pudie-
ran tener acceso al mercado regional o subregional y no sélo a los restringidos
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mercados internos. Asi se lograrian economias de escala mds pronto, y las plantas
industriales se volverfan mds competitivas con las importaciones e internacional-
mente. Los estudios necesarios se habfan producido a mediados de los aios cin-
cuenta, y con base en varios proyectos o esquemas que se discutieron, encabeza-
dos por la cepat, se llegé al Tratado de Montevideo en 1960, que establecid la
Asociacién Latinoaméricana de Libre Comercio (aLALc). Mientras tanto se
habia generado un proceso similar en Centroamérica, bajo la iniciativa de algu-
nos economistas centroamericanos y con la colaboracién de la secretarfa de la
CEPAL. De ello resultd la creacién del Mercado Comun Centroamericano, pri-
mero mediante un tratado firmado en 1958, revisado y ampliado en 1960, y
desarrollado considerablemente en los afios sesenta, con el apoyo de la cepaL y
dela Secretarfa de Integracién Econémica Centroamericana (sieca). En Centro-
américa la justificacion era similar, pero en muchos aspectos mucho mds impor-
tante y pertinente, en el sentido de que los paises centroamericanos habian alcan-
zado un nivel semejante de desarrollo y que, debido a sus antecedentes histéricos,
estaban en mejor situacion para cooperar entre si, a fin de ampliar rdpidamente
su produccién industrial, sustituyendo asi importaciones. Se pensé que podian
llevar a cabo un proceso de desarrollo relativamente equilibrado y coordinado
para la regién en su conjunto, incluido el transporte, la energia eléctrica, y aun
en algunas esferas sociales como la de la vivienda. Ademds se intenté establecer
un régimen especial con incentivos para el desarrollo industrial en ramas indus-
triales en las que, sin tales incentivos, no era muy probable que se hicieran inver-
siones muy grandes. Este esquema se deshizo en gran parte bajo la presién de los
Estados Unidos, que alegaban que era un sistema para restringir la libre empresa.

En los anos sesenta el proceso de integracién bajo la aALaLcC crecié muy len-
tamente, principalmente porque fue un sistema de concesiones arancelarias
reciprocas, a través de ciertos periodos, y para generar arreglos puramente vo-
luntarios entre grupos industriales para el desarrollo e intercambio de produc-
tos industriales. En consecuencia, varios paises de la regidn andina, en parte
con objetivos politicos, constituyeron el Pacto Andino, que iba a ser similar al
Mercado Comtn Centroamericano, pero aun con mayor hincapié en el desa-
rrollo industrial planeado, sobre base coordinada. Debe también mencionarse
que en las Antillas se propusieron medidas similares, y se creé la Asociacién de
Libre Comercio del Caribe, y con posterioridad el Mercado Comun del Caribe
con fines de integracién. Queda hoy dia muy poco de todos estos proyectos de
integracién y mercados comunes. Los principales paises nunca se comprome-
tieron plenamente, e intervinieron muchos obstdculos politicos. Quizé el Pacto
Amazénico sea un renacimiento parcial de la integracién, pero con objetivos
limitados.
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En muchos paises se han dado fuertes impulsos de industrializacién. Entre
ellos, desde luego en la Argentina, aunque en los afios recientes se ha estancado
su economifa. El Brasil es tal vez el caso mds destacado de crecimiento industrial
rapido, especialmente en la regién Rio-Sao Paulo. Y en México, durante los
afios cincuenta y sesenta, se mantuvo una tasa bastante elevada de expansién
industrial, mds o menos de conformidad con los planteamientos de tipo cepali-
no; es decir, con sustitucién de importaciones, apoyada en reglamentacién del
sector publico, y en orientacién de las inversiones, y aun con inversién ptblica
en ciertas ramas, con expansion también del sector energético —petréleo y elec-
tricidad— totalmente controlada por el Estado.

El crecimiento industrial centroamericano fue bastante espectacular en
cierto momento, aunque una gran parte del mismo fue en realidad inversién
extranjera a través de subsidiarias que aprovecharon la existencia del Mercado
Comin. En Colombia se produjo una considerable expansién industrial, y en
Venezuela se llevaron a cabo proyectos de gran alcance en el campo industrial,
mediante inversiones en petroquimica, aluminio, etcétera, sobre la base de los
recursos naturales del pais y la disponibilidad de energia barata de origen hidro-
eléctrico. Venezuela fue el tnico pafs en que un excedente importante de divi-
sas podia usarse para financiar el desarrollo. Sin embargo, el haber mantenido
una moneda sobrevaluada desde los tempranos momentos del desarrollo petro-
lero constituyd un obstdculo fuerte al establecimiento de proyectos industriales
del sector privado, y en general a la sustitucion de importaciones.

Cabe preguntarse cudl fue el papel de la agricultura. Es erréneo suponer
que la cepaL descuidd el sector agropecuario. Al contrario, hizo ver muy clara-
mente que era muy necesario modernizar la agricultura y alcanzar niveles mds
elevados de productividad. Con ello se crearian ahorros que podian utilizarse
en otros sectores de la economia, o en el mismo sector agropecuario. Ademds,
la cEPAL reconocié las limitaciones resultantes de la estructura agraria en los
paises latinoamericanos y especialmente de la existencia de los latifundios. En
México se hizo también una aportacién extraordinaria, gracias a los resultados
de la investigacion agricola, que mds tarde habria de generar la llamada Revolu-
cién Verde. Por otro lado, se dedicé en cambio poco esfuerzo al mejoramiento
de la agricultura tradicional de temporal, cuya productividad era baja o apenas
media, o en las zonas de mayor pobreza en que vivia la mayor parte de la pobla-
cién rural. Asf, México logré cierto éxito al aumentar su produccién agricola
para remplazar las importaciones de cereales y para exportar varios productos.
Ortros paises no tuvieron tanto éxito en sus politicas agrl'colas, y pronto se con-
virtieron en importadores netos de alimentos. Con el tiempo, México se volvié
fuerte importador neto de alimentos, sobre todo en los tltimos seis afios, aun-
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que este fenémeno debe explicarse por algunos factores especificos que contri-
buyeron a esa situacién.

Desde el punto de vista financiero, no hay duda de que la América Latina
pudo obtener cantidades apreciables de crédito tanto del Banco Mundial como
del Banco Interamericano, asi como de otras fuentes, incluso préstamos llama-
dos “concesionales” o blandos, o sea a baja tasa de interés y largo plazo de amor-
tizacidén para proyectos de reducida productividad inmediata. Ademds, se diri-
gieron hacia la América Latina grandes cantidades de inversién extranjera
directa en la industria manufacturera y hasta cierto punto de recursos bésicos.

Las exportaciones aumentaron para pagar la creciente demanda de impor-
taciones, pero en los ltimos afos la mayor parte de los paises latinoamericanos
ha tenido ademds acceso bastante amplio a las fuentes bancarias privadas, a tra-
vés del mercado de eurodélares, o directamente de bancos e instituciones nor-
teamericanos, y aun han contratado crédito en los paises miembros de la orep
del Medio Oriente. Por afiadidura, algunos paises latinoamericanos han hecho
inversiones importantes fuera de la regién, principalmente en los Estados
Unidos y en Africa.

Un aspecto bastante débil de la estrategia general ha sido la falta de una
adecuada reforma tributaria en la América Latina. Se han hecho muchos estu-
dios para demostrarlo en diferentes paises. La CEPAL, la OEA y otras organizacio-
nes patrocinaron reuniones en que se discutia la necesidad de la politica fiscal, y
algunas reformas se llevaron a cabo, especialmente en México, Colombia, Vene-
zuela, la Argentina y el Brasil. Se tendié a establecer sistemas de impuestos sobre
la renta mds eficientes y a remplazar los impuestos a la produccién y al comer-
cio por el impuesto al valor agregado. Se mejoré la administracién fiscal y se
ampli6 la educacidn fiscal. Sin embargo, en ningtin momento ha sido adecuada
la politica fiscal en ningtin pais. Ain mds, la politica de gasto, a pesar de la
orientacién de los fondos hacia la inversidn para el desarrollo, o hacia el finan-
ciamiento para el desarrollo, ha sido afectada por los gastos excesivos de defen-
sa, incluso sistemas modernos de defensa en varios de los paises. Las burocracias
crecientes también han absorbido el potencial del sistema fiscal y han reducido
o erosionado el excedente de ahorro disponible para financiar proyectos de
desarrollo. La mayor parte de los paises latinoamericanos no ha logrado llevar a
cabo buenas estrategias de gasto, lo cual es un reflejo de la inadecuada “progra-
macién”.

Como quiera que sea, el crecimiento econdémico de la América Latina, segin
se mide convencionalmente, ha sido bastante rdpido: una media de mds de 5%
es desde luego admirable. Algunos paises han alcanzado tasas atin més elevadas,
sobre todo Venezuela, el Brasil, México y algunos de los paises mds pequenos.
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A principios de los afios sesenta, después de la Revolucién cubana, adquirié
también mayor importancia politica llevar a cabo con mayor intensidad los
programas sociales necesarios, desde reforma agraria hasta educacién, vivienda,
salud, etcétera. En etapa posterior se hizo también cierto hincapié en el desa-
rrollo cientifico y tecnolégico como componente indispensable. Ademis, se
desarrollaron considerablemente las instituciones financieras. La Alianza para
el Progreso fue en los afos sesenta un marco dentro del cual muchos de estos
programas pudieron ser financiados por instituciones internacionales, por el
apoyo directo bilateral del gobierno norteamericano y por otros medios. Sin
embargo, no debe concluirse que la cantidad total de cooperacién financiera
fue adecuada, o que los paises llevaron a cabo ampliamente o en forma conve-
niente las reformas que los convenios de Punta del Este habfan preconizado.
Algunos paises ya tenfan sus propios programas en marcha. México, por ejem-
plo, desde su Revolucidn, habia prestado mayor atencién a la educacién y a la
salud, aunque muy poca a la construccién de vivienda de interés social, pero
desde luego habia orientacién hacia programas sociales, incluida la seguridad
social que abarcaba el mejoramiento de la salud. Otros paises tuvieron politicas
semejantes, pero no siempre bien llevadas a cabo.

Los economistas tendfan al principio a considerar estos programas como
“no productivos”, hasta que descubrieron la teoria del capital humano, segin la
cual la inversidn en educacién y salud eleva la productividad y la produccién,
aparte de sus obvios beneficios sociales y politicos. En muchos paises se temia
que estos programas elevarfan las expectativas de las porciones desatendidas de
la poblacién, y que ello darfa lugar a un incremento de la demanda de cambio
social y perturbaria los sistemas politicos y sociales rigidos. Este fue obviamente
el caso en Centroamérica, con excepcién de Costa Rica y hasta cierto punto
Panamd. Las consecuencias pueden verse con toda claridad. En el Pert el ejérci-
to iz6 la bandera del cambio social, pero llevd a cabo sus programas con inefi-
ciencia y corrupcién, y terminé por dejar al pais con enormes gastos de defensa.
En Bolivia la situacién contintia siendo mds o menos carente de toda esperanza.
En Chile las politicas tendientes al cambio social se desbordaron durante el
gobierno de Allende, al tratar de llevar a cabo una socializacién de la economia
chilena en condiciones sumamente dificiles, que acabaron por fracasar, y ya
sabemos el resultado de ese proceso. Hoy dia, Venezuela, México y el Brasil tie-
nen sus politicas sociales de particular cufio, entremezcladas con sus objetivos
de desarrollo. La Argentina conté en cierto momento con un fuerte componen-
te de cambio social, pero ha sufrido una serie de retrocesos y padecido estanca-
miento econémico durante varios afios, y no parece que pueda, por el momen-
to, dirigir su economia en ninguna direccién en especial.
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Después de treinta a cuarenta afios de experiencia en desarrollo ;por qué
no han sido resueltos muchos de los problemas bésicos? ;Es que la concepcién
del desarrollo fue equivocada? ;Es que el cumplimiento de los programas ha
sido deficiente? ;Ha sido insuficiente ¢l componente de cooperacién externa?
sHa habido demasiado desperdicio y demasiada corrupcién? ;Cudles han sido
las limitaciones politicas? Si se observa el cuadro general es asombroso, por
ejemplo, que en el nordeste del Brasil subsistan atin condiciones que den lugar
a que la expectativa de vida sea en la actualidad apenas de 42 afios. En esa drea
de 30 millones de habitantes, y no obstante programas especiales, ha habido
muy poca industrializacién y muy poco cambio en la estructura social. No se
han creado servicios de salud y educacién adecuados para un crecimiento rdpi-
do dela poblacién. En cambio, la expansién universitaria brasilefia y el mejora-
miento de las instituciones de educacién superior han sido notables, como lo
ha sido su esfuerzo del desarrollo de la ciencia y la tecnologia. No obstante las
deficiencias de politica social tan obvias en las zonas rurales —o tal vez a causa
de ellas— la agricultura brasilenia se ha desarrollado considerablemente, al gra-
do de que este pais se estd convirtiendo en exportador de alimentos, y poten-
cialmente constituye un importante pais con excedentes alimentarios.

Pasando a México, y teniendo en cuenta debidamente la retérica revolu-
cionaria mexicana y los altos objetivos que siempre se proclaman, asi como la
tasa bastante elevada de crecimiento econémico, no hay, sin embargo, duda
— esto tiene apoyo en numerosas encuestas estadisticas de que la distribucion
del ingreso continda siendo tan desigual como lo fue hace cuarenta afos, si no
es que peor. La diferencia entre los ingresos mds altos y los mds bajos sigue sien-
do del orden de treinta y cinco a cuarenta veces. ;Cémo puede explicarse esto
en un pais que ha tenido constante crecimiento econémico en un sistema poli-
tico bastante estable, con una industria petrolera de gran expansion? Por supues-
to que en los dltimos afos se ha intentado utilizar esta nueva riqueza petroleray
sus posibilidades de exportacién para ampliar la base industrial, crear mds
empleo y generar cambios en otros sectores. Queda por verse si este proceso
terminard por tener pleno éxito. Ciertamente, en los aspectos financiero y
monetario ha sido casi un fracaso. La elevada tasa de inflacién, con la inevitable
devaluacién de la moneda, sélo puede generar un empeoramiento de la distri-
bucién del ingreso durante un tiempo considerable.

En relacién con Centroamérica, un periodo de grandes expectativas en los
afios cincuenta y principios de los sesenta, con base en varios programas de
desarrollo bastante bien concebidos y con el estimulo del Mercado Comun
Centroamericano, se interrumpié con los acontecimientos politicos que a fines
de los afios sesenta empezaron a destruir el Mercado Comun. Ademds, hubo
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ciertas dificultades bdsicas que nunca fueron resueltas. En los anos setenta esta
subregién padecié el efecto del aumento de los costos de la energia, lo cual ine-
vitablemente ha reducido el ritmo de expansién econdémica. La Revolucién
nicaragliense entrafia un cambio social rdpido, y sus consecuencias en otras par-
tes de Centroamérica mantendrdn sin duda a esta regién en un estado de incer-
tidumbre por algtin tiempo. Por el momento no puede decirse que esté tenien-
do éxito ninglin programa de desarrollo. Aun en Costa Rica, donde los factores
sociales y politicos han sido favorables al desarrollo con base amplia, se eviden-
cian ahora signos de tensiones profundas y dificultad para sostener los resulta-
dos de los dltimos veinte afos. En general hoy, con la excepcién de México y el
Paraguay, las tasas de crecimiento se han reducido a unos cuantos puntos deci-
males sobre cero, o aun a cero o menos. El tltimo informe de la cepaL sefala
que el crecimiento del p1B en la América Latina fue de sélo 1.2% en 1981.
Subsiste una combinacién de factores externos desfavorables con los resultados
de politicas econédmicas y financieras nacionales inadecuadas. El menor creci-
miento es resultado de altas tasas de inflacién, acompafadas de politicas que
han supuesto una apertura excesiva de la economfa interna a las importaciones.
Resulta también del intento de imponer el libre juego de las fuerzas del merca-
do, de tal manera que empresas industriales de muchos paises han sido destrui-
das financieramente, y aun en términos materiales. El alto costo de las importa-
ciones de energia ha contribuido también al menor ritmo de crecimiento, dado
que el costo real de la energfa se ha elevado, asi como el de su futuro desarrollo,
y las economias latinoamericanas afectadas no tienen la flexibilidad necesaria
para adaptarse a esta situacién en la misma medida en que lo hacen los paises
industrialmente avanzados, que han podido hacer frente a cambios bruscos. En
el caso de México, después del rdpido auge inducido por las exportaciones petro-
leras, y por la confianza que crearon dichas exportaciones respecto al crecimien-
to futuro de la economia —cuya expansién ha sido de 8% anual desde 1979—,
la menor tasa de crecimiento, en la que intervienen factores similares a los que
se han presentado en otros paises, significa reducir éste por el momento de 3 a
4%, aunque pudiera haber una recuperacién de 5 a 6% dentro de dos o tres
afos. Los excesivos déficit del sector publico y de la balanza de pagos no pueden
continuar indefinidamente. La depreciacién reciente del peso es sintoma y
resultado de politicas que se formularon inadecuadamente hace ya unos tres
afios, y que se llevaron a cabo en forma deficiente. Por otro lado, México ha
logrado ampliar su base industrial considerablemente, y ha desarrollado un
potencial de produccién industrial y agricola, en parte para los mercados inter-
nacionales. Con ello podrd compensarse un poco el estancamiento reciente de
las exportaciones de petréleo. Es importante distinguir entre la situacién a corto
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plazo a la que tiene que hacer frente, principalmente mediante medidas mone-
tarias y fiscales, y las perspectivas a mediano y a largo plazo.

A continuacién intentaré explicar cudles, a mi juicio, y con la ventaja de la
mirada retrospectiva, parecen ser los problemas importantes a los que tendrd
que hacer frente la América Latina en sus esfuerzos de desarrollo.

No sélo es util, sino necesario, diferenciar entre tipos de paises. No hay
duda de que los paises de mayor avance industrial y tecnoldgico, tales como la
Argentina, el Brasil, México y en cierta medida Venezuela y Colombia, estdn en
mejor situacion en cualesquiera circunstancias para resolver algunos de sus pro-
blemas fundamentales y sus rigideces. Siempre que se cumplan ciertas condicio-
nes internas y externas debieran estar en mayor posibilidad de llevar a cabo
mejores politicas de desarrollo, no sélo en el sentido de hacer crecer el producto
interno bruto sino de mejorar la distribucién del ingreso y, en consecuencia, de
lograr una satisfaccién més equitativa de las necesidades de la poblacién. En el
otro extremo estdn los paises de mds bajo ingreso, principalmente orientados
hacia la actividad agropecuaria, dependientes de la exportacién de unos cuantos
productos bdsicos, con industrializacién apenas incipiente y afectados por los
déficit de pagos que resultan de las importaciones de petréleo y de alimentos.
Algunos de estos paises menores son economias islefias, que tendrdn que descan-
sar mucho en la abundancia de los rayos solares como recurso natural en benefi-
cio del turismo. Otros han tenido alguna experiencia, como en Centroaméricay
el Ecuador, pero dependen todavia de unas cuantas exportaciones de productos
primarios sujetos a fluctuaciones del mercado internacional como antes. Entre
este grupo figura Haitl, el tinico pafs latinoamericano que se incluye en la cate-
goria de “paises de menor desarrollo” (least developed) del mundo, tema sobre el
cual se llevé a cabo una conferencia de la UNCTAD recientemente en Paris.

Entre los paises de desarrollo intermedio figuran algunos en la América
Latina, como Chile, el Pert, el Uruguay, y tal vez Colombia, y algunos de recien-
te independencia como Trinidad y Guyana, que cuentan con recursos, son de
dimensién moderada, han tenido alguna experiencia industrial y disponen de
organizacién politica y administrativa en la cual el desarrollo constituye un
objetivo importante. Estos paises no tienen mercados internos significativos, y
en algunos aspectos estdn en desventaja para llevar a cabo su industrializacién.
Algunos carecen también de posibilidades de oferta de energfa y alimentos.

En el primer grupo, entre los que han alcanzado alguna industrializacién,
la pregunta que uno debe plantearse obviamente es ;hasta qué punto dicha
industrializacién ha sido eficiente? ;Se han establecido firmemente las indus-
trias bésicas? ;Se han llenado lagunas importantes? ;Son eficientes las empresas
paraestatales? Y es mds, ;son eficientes las empresas privadas? Una larga historia
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de sustitucién de importaciones ha originado altos costos e ineficiencia. La fal-
ta de una planeacién industrial integrada ha dejado graves lagunas. Los altos
costos y la ineficiencia en una rama industrial se trasmiten en otras ramas, con
el resultado de producir un sistema general no competitivo, al que se afiade la
desventaja ocasional de la sobrevaluacién de la moneda. Muchos gobiernos,
como el mexicano, han otorgado toda clase de incentivos para el desarrollo
industrial: exenciones fiscales, servicios financieros preferentes, impuestos a la
importacién y restricciones no arancelarias, subsidios a la exportacién, una
politica de contencién salarial para crear una reserva de mano de obra relativa-
mente barata, etcétera. Los gobiernos también han implantado sistemas de
adiestramiento, como lo han hecho asimismo los grupos privados. En muchos
paises los programas técnicos y educativos se han desarrollado con rapidez. Sin
embargo, las industrias pequenas y medianas han sido victimas de la concen-
tracidn industrial y de desatencién a sus necesidades. Las empresas pequefias
tienen capacidad para crear bastante empleo, pero en algunos paises estdn sien-
do aniquiladas por las politicas monetarias. No hay empresa que pueda aguan-
tar una tasa de interés real de 5% mensual sin proteccién arancelaria. Junto con
esas politicas se presentan cada vez més las bancarrotas y el desempleo.

El crecimiento constante de la industria tendrd que descansar, en tltimo
andlisis, en el desarrollo del mercado interno, complementado por oportuni-
dades que puedan surgir para efectuar exportaciones a los paises industrializa-
dos, 0 a otros paises del Tercer Mundo, y desde luego, dentro de la regién lati-
noamericana, a través de los esquemas de integracién que por el momento
estan moribundos.

El mercado interno crecerd siempre y cuando se preste mayor atencién al
desarrollo agricola. En los paises mds adelantados de la América Latina la pro-
porcién de la fuerza de trabajo empleada en la produccién primaria fluctta
entre 15y 40%. Este es, en potencia, un mercado de consideracién. La sustitu-
cién de importaciones ha estado llegando a sus limites, en el sentido de que el
consumo que efectian las clases medias estd siendo saturado, y de que la estruc-
tura de la distribucién del ingreso impide que los grupos de mds bajo ingreso
adquieran lo que la industria nacional puede ofrecer. En la medida en que
mejore el sector agricola tradicional, no sélo creard empleo y retendrd pobla-
cién en las zonas rurales sino que mejorard la distribucién del ingreso y desa-
rrollard un mercado en parte inexplorado.

No se ha llevado a cabo suficiente investigacidn agropecuaria en la América
Latina, sobre todo en los campos de clima tropical. En muchos paises los extre-
mos de la estructura de tenencia de la tierra son desfavorables para la expansién
agricola. Las explotaciones agricolas son o bien demasiado grandes, por lo que
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no se utilizan adecuadamente (aparte de la injusticia que ello entrafa), o son
demasiado pequenas y no pueden absorber los insumos modernos; o la organi-
zacion agricola es de tal naturaleza que las pequenas explotaciones no pueden
cooperar con efectividad y obtener un excedente del cual derivar fondos para
mejoras permanentes y actividades complementarias. Prevalece demasiado atin
la explotacién agricola destinada a un solo cultivo, y se carece demasiado de los
sistemas de agricultura mixta (es decir, cultivos y explotacién de animales, que
ha tenido tanto éxito en otras partes del mundo). Los servicios de mercadeo son
débiles. Los precios de garantia o apoyo, donde existan, no siempre se cumplen.
Los pequenos agricultores estdn a la merced de intermediarios que les extienden
crédito, o que adquieren sus cosechas a precios inferiores a los de mercado. No
se dispone de suficientes servicios de almacenamiento, y el transporte es defi-
ciente y absorbe excesivamente el ingreso del agricultor. El suministro de ali-
mentos a las ciudades estd en manos de organizaciones monopdlicas, de tal
manera que los margenes de ganancia se vuelven gigantescos. La distribucién
de alimentos dentro de las ciudades estd mal organizada y es cara. Los recursos
humanos para el desarrollo agricola son insuficientes. El componente de inves-
tigacién, que es fundamental, debiera combinarse con programas de adiestra-
miento. El nimero de agrénomos y de extensionistas en la América Latina es
relativamente pequefio.

Algunos paises latinoamericanos han establecido servicios financieros ade-
cuados para el desarrollo agricola. Los agricultores de mayores recursos cuentan
desde luego con medios para financiar sus cosechas, especialmente para la
exportacién; los agricultores medianos y pequefios no disponen de suficiente
acceso al crédito agricola, o tienen que pagar tasas de interés exorbitantes.

Cuesta trabajo comprender por qué después de cuarenta afios el desarrollo
agricola de la América Latina se ha administrado tan mal. Hay desde luego
excepciones, por ejemplo, en partes del Brasil, y en el Uruguay y la Argentina.
Pero aun México, que fue un pals casi autosuficiente en materia agropecuaria a
principios de los afios sesenta, es ahora un pais deficitario en alimentos. Sobre
todo en México no se previé el efecto que tendria el crecimiento rdpido de la
poblacién sobre la demanda de alimentos, ni se considerd el efecto que ten-
drfan las estructuras cambiantes del consumo en favor de alimentos de alto con-
tenido de proteina animal que requerian la produccién o importacion de insu-
mos para alimentar a los animales. Sin embargo, México cuenta con gran
potencial para su desarrollo agropecuario. No sélo la Revolucién Verde logré
elevar la produccién —aunque se ha hecho mucha critica debido a la poca
transferencia de los beneficios a los agricultores pequefios— sino que se dispo-
ne de mucha derra cultivable. La reforma agraria ha estimulado la produccién
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en tierras que de otra manera no se habrian cultivado, pero también condujo a
disputas inacabables acerca de la propiedad y acerca de los derechos de uso de
las tierras ejidales, con efectos negativos en la produccién. Ademds, los agricul-
tores de menores recursos han sido en general desatendidos en cuanto a la ele-
vacién de su productividad, el uso de fertilizantes, el crédito agricola, etcétera.
No obstante, algunos programas estdn en marcha hoy dia para remediar esta
situacion (bajo el marco del sam, Sistema Alimentario Mexicano).

Un problema nuevo y no previsto en el desarrollo latinoamericano ha sido
el elevado costo real de la energia a partir del incremento de los precios del
petréleo determinado por la opep. El Brasil tiene que dedicar ahora una pro-
porcién muy importante de las divisas que obtiene por exportacién para pagar
el petréleo. La decisién de ese pais de no subsidiar el precio interno de los com-
bustibles significa que los mayores precios internacionales afectan a la totalidad
del sistema industrial y agricola. Se presentan en el Brasil, al parecer, algunas
opciones, principalmente el uso de la biomasa para producir alcohol, pero se
pone cada vez més en duda el aspecto econdmico del desarrollo de dichas opcio-
nes, y aun de la solucién tecnolégica ilusoria que supone marchar a toda prisa
hacia el desarrollo de la energfa nuclear.

Los paises de nivel intermedio también deben importar la mayor parte del
petréleo que necesitan, y los paises pequenos se encuentran en la situacién mds
grave de no poder desarrollar ninguna opcién importante al uso de los combus-
tibles importados, ya sea para generacion de electricidad o para transporte y usos
industriales. En general, el efecto del alto costo de la energfa no ha sido estudia-
do profundamente en la América Latina. Este efecto es inmediato en la balanza
de pagos, lo cual fécilmente puede percibirse, pero no parece que haya sido con-
siderado lo bastante en relacién con la estrategia general de desarrollo, aun en
los paises con riqueza petrolera. Los tltimos, tales como México, Venezuela y
Trinidad, y en cierta medida la Argentina y el Ecuador, y tal vez potencialmente
el Pert, cuentan por lo menos con la opcién de subsidiar el consumo energético
para fines de desarrollo industrial y para usos agricolas. Esta ha sido abiertamen-
te la politica de México y Venezuela. Sin embargo, no se debe deducir de ello
que estos subsidios deban continuar por mucho tiempo, aun con recursos abun-
dantes de petréleo y gas, ya que implica un costo real de la extraccién de hidro-
carburos, y que la mayor parte de los cdlculos y de las estrategias de largo plazo
no incorporan suficientemente este costo real, que signiﬁca en esencia que para
extraer el petrdleo hay que hacer fuertes inversiones probablemente a expensas
de otras inversiones para el desarrollo. A menos que se eleve la tasa de ahorro, o
exista la seguridad de contar con mayores recursos financieros en el sector petro-
lero mismo, o en general en la economia o provenientes del exterior, puede no
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ser posible continuar la expansién de la produccién petrolera, especialmente en
los casos en que estdn subiendo los costos de exploracién, por ejemplo en
México y en Venezuela, para no mencionar el caso mds complejo del Brasil. Hay
renuencia entre los economistas a aceptar el hecho de que los elevados costos de
la energfa tienden a hacer més lento el desarrollo. Algunos de los “escenarios”
correspondientes al Brasil, por ejemplo, indican que podria haber un crecimien-
to muy lento de la economia de ese pais de aqui a fines de siglo, a menos de que
se descubran reservas abundantes y baratas de petréleo dentro del territorio bra-
silefio 0 en la zona costera. No es que haya o vaya a haber escasez de petréleo en
la América Latina sino que simplemente la disponibilidad de petrdleo tiene que
pagarse en costos sustitutivos o de oportunidad. Debiera advertirse también que
no existen ain programas de conservacion energética significativos en los paises
latinoamericanos, ya sea en la industria, en los servicios o en el campo del trans-
porte, incluido el uso de automéviles privados. Los paises latinoamericanos ape-
nas estdn empezando a cooperar entre si en materia energética y en la investiga-
cién sobre fuentes energéticas suceddneas.

Otra esfera nueva en que hay falta de conciencia en la América Latina,
especialmente respecto a su costo real, es el dafio ambiental que genera la
industrializacién, y que producen también ciertas formas de desarrollo agrico-
la. La contaminacién atmosférica y de las aguas ha aumentado a tasa elevada.
Al principio hubo reacciones contrarias a las recomendaciones ambientales por
considerarse que la contaminacidn serfa “bienvenida” si significaba desarrollo
industrial. Ahora ya se estdn experimentando los costos de la contaminacién, y
no se dispone de los medios técnicos, financieros o de los recursos humanos
necesarios para eliminarla o para proteger el medio ambiente. Como lo estin
aprendiendo muchos paises la proteccién ambiental no se logra solamente
mediante legislacién sino organizando programas que comprendan a las comu-
nidades locales. Para tomar el peor ejemplo, en las grandes ciudades la genera-
cién de smog por el transporte automotor no ha sido controlada en ninguna
parte de la América Latina, no obstante la legislacién existente. Las fébricas y
otros establecimientos industriales también contribuyen a la contaminacién, y
se han limitado en cierta medida las emisiones que producen. El problema de
la contaminacién atmosférica tiene que ver con la propia industria automotriz
y lalentitud con que se introducen los dispositivos de control, y también con el
hecho de que en cualquier momento dado una proporcién muy elevada del
nimero de vehiculos automotores en una ciudad latinoamericana estd consti-
tuida por unidades viejas, que continuardn creando contaminacién a menos de
que se les adapte un dispositivo especial. Esto no se ha hecho en ninguna parte.
Anddase que con frecuencia la calidad de la gasolina es baja, que ésta contiene
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plomo, etcétera. Las consideraciones ambientales se extienden también a la
cuestién del dano ecoldégico que ocasiona el desarrollo. Durante varios siglos
los bosques han ido desapareciendo a elevado ritmo en los paises latinoameri-
canos, y se ha presentado la erosién y la pérdida de los suelos. No existe en este
momento ninglin programa importante que haya tenido éxito para incremen-
tar la zona forestal, y ni siquiera para evitar su reduccién. Con la deforestacién
desaparece, por supuesto, uno de los grandes recursos materiales de la América
Latina, que todavia contiene una de las zonas forestales mds grandes del mun-
do, y representa también una pérdida ecoldgica de cierta importancia por los
cambios climatoldgicos que se han estado produciendo en algunas regiones.
Con excepcién de unas cuantas ciudades grandes, no se hace frente en la
América Latina de manera adecuada al problema de los desperdicios. En las
ciudades menores el volumen de desperdicios humanos e industriales estd con-
taminando las vias acudticas y otras fuentes acuiferas, y es un peligro para la
salud de la poblacién que las habita. No hay mds que ver algunas ciudades fron-
terizas de México, y del interior del Brasil, Colombia, Venezuela o el Pert; en
todas partes existe el problema. Las grandes concentraciones urbanas, por
ejemplo la zona metropolitana de la ciudad de México o de Sao Paulo, no han
podido resolver el problema, pero el costo de carecer de un buen control de los
desperdicios podrd ser mayor que el costo real de establecer sistemas adecuados
de procesamiento de los desperdicios, por lo menos en las ciudades mayores.
La urbanizacién tan rdpida, mds alld de la capacidad de absorcién en el
empleo industrial y de las posibilidades financieras e infraestructurales de las
ciudades medianas y grandes para organizar los asentamientos en forma ade-
cuada, tiende a ser también un problema cada vez mayor en la América Latina,
y a pesar de las economias externas que las ciudades grandes representan para la
industria implica ademds altos costos y deseconomias para la poblacién urbana
en su conjunto. Hace treinta aflos empezd a acelerarse la urbanizacion en la
América Latina, y fue bienvenida. Hoy dia es una amenaza muy costosa. Se ha
estudiado considerablemente el problema, asi como la frecuencia creciente de
los asentamientos irregulares de la poblacién en los alrededores de las grandes
ciudades, y el problema del deterioro de las partes centrales de estas ciudades.
Todo esto tiene que ver con la reglamentacién del uso del suelo, con politicas y
programas de vivienda, con la penuria municipal y la falta de programas coor-
dinados para mejoramientos futuros. La perspectiva se ve bastante dificil, ya
que continta la migracién de las zonas rurales a las urbanas a tasas muy eleva-
das en la mayor parte de los paises latinoamericanos, lo cual multiplica las difi-
cultades de las ciudades pequefas y medianas, y aun de las mayores, en sus in-
tentos de hacer frente a las necesidades que crea dicha migracién. Lo que se ha
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desarrollado en muchos, o en la mayor parte de los paises latinoamericanos, es
una “ciudad subdesarrollada” que parece no tener esperanzas de mejorar. Por
afadidura, la gran dimensién de las principales zonas metropolitanas como
Sao Paulo y México (se pueden anadir algunas mds) parece sefialar un cambio
radical en la estructura de la sociedad y en las actitudes de la poblacién hacia la
industrializacién. Se percibe cada vez en forma mds aguda el descenso de la cali-
dad de la vida en el cual estd atrapada la poblacién, porque ninguna familia
individual por si sola puede tomar la decisién de trasladarse a otra ciudad en
busca de empleo no siempre disponible, sobre todo en una ciudad menor. En
algunos paises existen programas para descentralizar la industria. Esto no quie-
re decir un traslado fisico de las plantas industriales a otras ciudades sino la
creacién de incentivos para la expansion de la industria en las ciudades peque-
fias y medianas, lo cual requiere a su vez la infraestructura necesaria y otros ser-
vicios para tal fin. Quizd el mejor ejemplo hasta ahora sea el de Ciudad Guaya-
naen Venezuela.

Paso ahora a considerar algunos aspectos sociales. Estos no fueron des-
atendidos en el marco de ideas elaborado por la cePAL a mediados de los afios
cincuenta, no obstante la oposicién en ciertos sectores, especialmente en el
gobierno norteamericano, al establecimiento de un Departamento de Estudios
Sociales en la secretaria cepalina. Este departamento estuvo a cargo de emi-
nentes sociélogos, y gran parte de la investigacion bdsica y el pensamiento
sobre el cambio social en la América Latina tiene su origen en la cEPAL y el Ins-
tituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (1LPES), as{ como
en los trabajos de socidlogos latinoamericanos y de otro origen que trabajaron
ahi, y después regresaron a sus propios paises. Hoy dia seria inconcebible que
el crecimiento econdémico pudiera verse como un aspecto aislado del desarro-
llo, en que pudiera suponerse con toda tranquilidad que los beneficios econd-
micos se extienden, o se trasmiten o distribuyen a través de todo el sistema
social. Por supuesto que todavia hay pensadores puramente economicistas que
adoptan este punto de vista, pero en general no es aceptable en la América Lati-
na. Sin embargo hace treinta afios no era tan obvio, aunque habia habido ya
una expansion de la educacién, la salud, los servicios de seguridad social y
otros de bienestar en algunos paises.

La teoria del capital humano habia ayudado a asignar a la educacién un
status més elevado, y ciertamente la UNESCO y otros organismos han promovido
los programas educativos. En 1962 se estableci6 la meta de lograr que se gastara
4% del p1B en educacién. En esa época, apenas uno o dos paises latinoamerica-
nos habian alcanzado esa proporcién, y si bien los gobiernos asumieron com-
promisos no estd claro que en el momento actual se haya alcanzado la meta a
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través de toda la América Latina, o que aun se haya excedido un poco en algu-
nos de los paises. Segun estudios recientes, el incremento de la educacién pri-
maria de ahora en adelante serd relativamente lento, apenas paralelo al creci-
miento de la poblacién; en cambio se ha acelerado la educacién secundaria,
tanto general como técnica, y ha surgido una “explosién universitaria”. Por
supuesto que algunos paises han logrado mucho mds que otros.

No existe una relacién clara y directa, a mi juicio, entre educacién y cre-
cimiento econémico en el sentido prospectivo, o aun entre alfabetismo y
crecimiento econdémico. Por ejemplo, ;cdmo podria explicarse el desarrollo
econémico de México, y su elevada tasa de incremento del p18, cuando el anal-
fabetismo representa todavia 15% de la poblacién mayor de seis afos? Sabemos
también que el alfabetismo funcional, que se refiere a la posibilidad de utilizar
la capacidad de lectura y escritura para algtin fin prictico, y de comprender ins-
trucciones escritas, es mucho mds baja de lo que normalmente se supone. Todo
ello no es un argumento contra la educacién como tal, pero debiera tenerse
mucha mayor cautela en la expansién de los programas educativos, como en la
justificacién que se les quiere dar de que sirven para lograr mayor crecimiento
econémico. El reciente hincapié en la educacién para adultos y en los progra-
mas de adiestramiento pudiera ser mds importante que la simple expansién del
sistema de educacién primaria, aunque en todo caso esta tltima es necesaria.
Lo que no se ha aceptado muy bien en los paises latinoamericanos, no obstante
las recomendaciones de la UNEScoO y otras fuentes, es que el desarrollo de la
educacién no debiera ser simplemente una expansion de los servicios de insta-
laciones escolares, ni siquiera un mayor niimero de maestros, sino un mejora-
miento de la calidad de la educacién y una orientacién del sistema educativo
hacia la creacién de mayor conciencia acerca de los problemas de la sociedad,
as{ como acerca de las necesidades de determinados campos productivos y de
determinados grupos de la escala social. Ello no significa recomendar que se
establezcan sistemas educativos orientados exclusivamente hacia la produccién
sino que se pretende indicar la necesidad de que haya mayor vinculo entre los
sistemas educativos y la economia general, sobre todo en la ensefianza secunda-
ria. La ensenanza técnica estd creciendo, pero aun en ésta hay que preguntarse
con toda honradez si una fuerza de trabajo que adquiere su adiestramiento téc-
nico en la escuela es superior a una que aprende sus capacidades técnicas o sus
habilidades en el trabajo efectivo en la fibrica o en otras esferas.

Los programas de salud que destacaron tanto en la Alianza para el Progreso
se han desarrollado en la mayor parte de los paises latinoamericanos. Sin
embargo, cabe preguntarse si la orientacién de dichos programas hacia la medi-
cina de alto refinamiento moderno, y los servicios hospitalarios correspondien-
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tes, que insumen enormes inversiones, tienen sentido mientras se descuide
relativamente la salud en las zonas rurales y no se establezcan los servicios mini-
mos en amplias regiones fuera del alcance de las grandes ciudades. La préctica
de la medicina ha tenido mucho prestigio en la América Latina, y ha sido dificil
orientar a los médicos hacia el cumplimiento de cierta proporcién de medici-
na, de orientacién social, a través de los sistemas de seguridad social, y en con-
traste con los servicios de consulta privada. Se trata también de un problema de
educacién para la salud. Las précticas sanitarias de la mayor parte de la pobla-
cién son desde luego deficientes en la América Latina, empezando por la higie-
ne cotidiana, la nutricién, la falta de prevencidn, el abuso de los medicamentos
y la automedicacién. Las administraciones de salud son también burocréticas y
frecuentemente son fuentes de corrupcidn. Las empresas farmacéuticas practi-
can con toda normalidad el ofrecimiento de importantes sobornos para que se
acepten oficialmente sus productos, y en general suele haber demasiados tipos
y marcas de medicinas, ademds de su alto costo para el pablico.

La mortalidad ha descendido en la mayor parte de los paises latinoameri-
canos —de esto no hay duda— pero la mortalidad rural es mucho mayor que
la urbana, sobre todo con respecto a los nifios e infantes. La expectativa de vida
en los principales paises se ha elevado a unos 63 anos, pero dentro de los mis-
mos existen zonas donde no pasa de 42 a 44. Algunos paises han logrado avan-
ces extraordinarios en expectativa de vida, y en reduccién de la mortalidad
infantil, mientras que otros no han logrado grandes adelantos en los tltimos
treinta afios. ;Por qué no es posible organizar los servicios de salud en la Améri-
ca Latina, dados los avances de la medicina, y el conocimiento internacional
que se tienen sobre los problemas de salud? Desde luego que algunas enferme-
dades han quedado pricticamente erradicadas, tales como la viruela y el palu-
dismo, pero quedan atin varias otras en que hace falta investigacidn, o los servi-
cios son deficientes, y en todo caso prevalece la desnutricion en la mayor parte
de los paises. Junto con la falta de higiene y de suministro de agua potable, as
como de control de desperdicios, esto significa una elevada incidencia de enfer-
medades gastroentéricas, especialmente entre los nifios. Aun en un pais como
México la mortalidad infantil es todavia del 60 por millar de nacidos vivos.

El desafio que representa la industrializacién no ha tenido como respuesta
en la mayor parte de los paises latinoamericanos un desarrollo de la capacidad
cientifica y tecnolégica. El gasto global en investigacién y desarrollo experimen-
tal contintia siendo apenas una fraccién de 1% del p1B, y si se analizan las estruc-
turas de dicho gasto se descubre que no se destina a las necesidades industriales
y agricolas una proporcién suficientemente grande del mismo. Descansar en
tecnologfa importada a través de convenios para uso de licencias, y a través de
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las empresas transnacionales, es bien conocido. Aunque se haya introducido
algo de reglamentacién en cuanto a las condiciones en que se obtiene dicha tec-
nologia, ello no ha sido complementado con el desarrollo de innovaciones y tec-
nologfa nacionales. Este es un campo de creciente preocupacion, y desde luego
algunos paises han logrado mds que otros. Ha sido tal vez un error de muchos
economistas subrayar el costo de la transferencia tecnoldgica; es decir, el costo
financiero neto de la importacién de tecnologia, en lugar del hecho de que una
gran proporcién de la tecnologia desarrollada en los paises industrializados de
escasez de fuerza de trabajo y crecientes costos salariales, en relacién con las
supuestas necesidades de las sociedades de consumo posindustriales de alto
ingreso, no corresponde a las necesidades de la América Latina, aparte de que
tampoco fue desarrollada teniendo en cuenta estas necesidades. Aunque algu-
nos de los paises latinoamericanos de mayor avance podrdn adoptar o seguir
mejores politicas de ciencia y tecnologia y estimular la investigacién y el desa-
rrollo experimental locales, es necesario que uno se pregunte qué va a pasar en
los paises medianos y pequefios y, puesto que estdn ya muy rezagados, si podrdn
beneficiarse de lo que puedan hacer los paises mayores de la regién en el campo
tecnoldgico. La retérica del desarrollo y de la integracién regional no parece
incluir la cooperacién tecnolégica entre los paises latinoamericanos, excepto en
unos pocos casos especificos.

Ademis, se ha descuidado en forma bastante importante el campo de las
tecnologias de pequena escala, a veces llamadas “intermedias” o “adecuadas”,
que aprovechan materiales locales, comprenden a las comunidades en pro-
yectos especiales, establecen posibilidades de produccién en menor escala con
una desmecanizacién parcial, en lo que respecta a las tareas que pueden lle-
varse a cabo con mayor intensidad de fuerza de trabajo, y que si se combinan
con la alta tecnologia podrian en algunos casos elevar la productividad entre
los pequenos agricultores, los artesanos, los talleres y la pequefa industria.
Existen muchos grupos dedicados a la tecnologfa adecuada con apoyo priva-
do, y se ha obtenido bastante experiencia con proyectos piloto y otros esque-
mas, pero estos grupos no se benefician del apoyo gubernamental y de hecho
muchos de los sectores de alta tecnologia, por ejemplo los ingenieros y las ins-
tituciones de investigacién, ven con desprecio la tecnologia adecuada y consi-
deran a los participantes en los proyectos de la misma como excéntricos. A
veces los grupos dedicados a tecnologfa adecuada asumen posiciones extre-
mas, en el sentido de que no sélo desean introducir opciones tecnoldgicas
sino que quieren cambiar la estructura total de la sociedad a través de las mis-
mas. Esto evidentemente plantea otras cuestiones en que estos grupos saldrdn
siempre perdiendo.
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Los excesos de los déficit de los sectores publicos, y de las politicas inflacio-
narias, han agravado los déficit de la balanza de pagos en cuenta corriente de los
paises latinoamericanos. Estos déficit, sin embargo, son una caracteristica nece-
saria del desarrollo. Ha sido habitual en la América Latina culpar al empeora-
miento de la relacién de precios del intercambio, hacer responsables a los paises
desarrollados, debido a sus politicas excesivamente proteccionistas, y a su renuen-
cia a transferir mediante cooperacién financiera concesional mayores recursos
en la América Latina. Hay mucha verdad en estas reclamaciones. Pero también
es cierto que los paises latinoamericanos no han aprovechado plenamente las
posibilidades externas, debido a errores de sus propias politicas, o a falta de infor-
macion sobre las posibilidades de mercado para la exportacién o porque han
permitido que sus exportaciones principales sean manejadas por poderosos inter-
mediarios. Los intentos de proteger los mercados internacionales de algunos
productos bdsicos no han tenido mucho éxito. Hasta cierto punto los precios
del café y el azticar se han regulado, pero en el caso de muchos otros productos
las fluctuaciones han sido muy amplias, sobre todo en el caso de los minerales.
Ello crea mucha incertidumbre en las proyecciones y programacién del desarro-
llo y conduce en algunos paises a crisis graves de la balanza de pagos y de ingre-
sos fiscales. El problema de los productos bésicos no ha sido suficientemente
comprendido en los paises industrializados, en especial en lo que hace a sus rela-
ciones con el Tercer Mundo y ciertamente con la América Latina.

En los aspectos financieros, no obstante la experiencia probablemente
buena con el Banco Mundial y el Banco Interamericano, y otras agencias
multilaterales, se supone con demasiada facilidad en la América Latina que el
componente externo, es decir de divisas, es un factor determinante para
emprender proyectos de desarrollo. En consecuencia se ha descuidado el com-
ponente financiero interno, ya sea en cuanto a asignacién de recursos presu-
puestarios 0 a movilizacién de ahorro interno para el mismo fin. Ha habido
muy poca cooperacién intralatinoamericana, sobre todo entre los paises de
mayores ingresos y los menos favorecidos, excepto en algunos casos aislados,
y aun en otros no insignificantes relativos a proyectos de desarrollo hidroeléc-
trico, fertilizantes, etcétera. Aun la necesidad de obtener préstamos del Euro-
mercado y de los bancos norteamericanos se ha estrellado contra la falta de
personal técnico entre los latinoamericanos. Ha habido casos recientes en que
la renegociacidn de la deuda ha sido obstaculizada por la falta de capacidad
técnica de los funcionarios latinoamericanos encargados de las finanzas exter-
nas. Ademds, algunos de los bancos extranjeros se han excedido en su disposi-
cién a prestar y renovar préstamos sin ninguna limitacién, con la esperanza de
que los pagos de intereses pudieran ser cubiertos con base en la perspectiva
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optimista de las exportaciones. La movilizacién del ahorro interno tiene que
ver mucho con la distribucién del ingreso, la politica tributaria, los incentivos
fiscales, las estructuras y con la creacién de instituciones financieras adecua-
das. Ciertamente las politicas inflacionarias no son favorables a dicha movili-
zacion.

Se ha avanzado algo en el suministro de crédito a mediano y a largo plazo
encabezado por instituciones financieras gubernamentales, con importantes
complementos ofrecidos por instituciones privadas, y se ha prestado apoyo al
desarrollo del mercado de capitales (bolsas de valores, etcétera), pero todo ello
no hasido suficiente para canalizar ahorros hacia la inversién en proyectos agri-
colas ¢ industriales, aun en los casos en que se han ofrecido tasas de interés altas
a los ahorradores. Se han creado muchos bancos especializados que han hecho
posible llevar a cabo proyectos en ciertos sectores, por ejemplo, la agricultura,
la industria, el turismo, etcétera. Sin embargo, en general a un pequeno empre-
sario le resulta dificil obtener un préstamo, excepto a muy corto plazo.

El que la cepAL y muchos economistas independientes hayan recomenda-
do un proceso de programacion del desarrollo desde hace muchos afios, no ha
conducido de hecho a que el desarrollo se programe o planee en medida apre-
ciable. Varios paises latinoamericanos han formulado planes de hasta cuatro o
cinco afios y se supone que la Alianza para el Progreso en los afos sesenta dio
algtn impulso a la planeacién econdmica. No puede decirse que alguno de los
planes haya tenido éxito, o siquiera que haya sido adecuadamente formulado.
No obstante, la idea de que debieran establecerse objetivos a largo plazo, y que
debieran formularse politicas econdmicas, financieras y sociales para alcanzar
los objetivos sociales ha prevalecido en lo general. En época reciente y en algu-
nos paises de la regidn, estas ideas han sido al parecer sustituidas por otras que
favorecen el enfoque del desarrollo con base en la libre orientacién del merca-
do; dicho enfoque ha sido inspirado por economistas norteamericanos y segui-
do por sus discipulos latinoamericanos. Si se observan objetivamente los resul-
tados obtenidos en la Argentina, Chile o el Perti puede decirse que son casi
catastréficos, y debo suponer que tendrd que hacerse una reconsideracién muy
seria de estas politicas que han traido como consecuencia mayores niveles de
desempleo y una desindustrializacién. Por otra parte, los casos del Brasil y Méxi-
co, de gran auge industrial, tienen que ser juzgados en funcién de sectores espe-
cificos que se han desarrollado, incluso sin suficiente apoyo de los planes, o en
ocasiones no obstante los planes. Tales “milagros” deberfan verse con ciertas
reservas debido a la desatencién grave a los objetivos sociales, o a la ineficiencia
desplegada en el logro de estos objetivos. A ello deben agregarse los nuevos pro-
blemas y cuestiones a los que hemos hecho alusidn.
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Llego ahora a un punto de referencia que con toda seguridad es de especial
interés aqui en la Universidad de Miami, y es el caso de Cuba. A partir de 1960,
la economia cubana ha estado organizada bajo un sistema de planeacién cen-
tral socialista, con el objetivo de alcanzar una diversificacién econdmica y un
desarrollo auténomo, reducir la dependencia respecto a un solo producto de
exportacién a los mercados mundiales y subrayar las verdaderas necesidades
internas, otorgando al mismo tiempo alta prioridad a la igualdad social. Sin
que me considere yo experto sobre la experiencia cubana, ya que sélo puedo
enterarme de lo que se escribe, complementado ello por unas cuantas observa-
ciones, mi impresion es que el régimen cubano ha logrado bastante éxito en el
mejoramiento de la educacién y la salud y en poner el acento en el desarrollo
rural, asf como en introducir tecnologfa a la agricultura, incluso en la industria
azucarera; pero no ha podido llevar a cabo una industrializacién en gran escala,
ni ha podido tampoco liberar en grado significativo a la economia de su depen-
dencia respecto a las exportaciones de azdcar. Cualesquiera que sean los méri-
tos de los programas de salud y educacién, y otros relativos al mejoramiento
comunitario para lograr una medida importante de igualdad —y dejo a un
lado los aspectos politicos—, los resultados econémicos de la economf{a cubana
no puede decirse que sean suficientemente positivos para indicar que la solu-
cién de la planeacién central sea necesariamente conveniente en cualquier otro
pais de estructura semejante en la América Latina. No pienso que las ventajas y
desventajas de la organizacion socialista frente a la economia mixta puedan dis-
cutirse en forma abstracta. Tienen que relacionarse con las condiciones especi-
ficas de cada pals, con su orientacién hacia el mundo externo, con sus alianzas
o dependencias o con su estructura particular. Un pais agricola, aun cuando
cuente con un cultivo valioso para los mercados externos, no puede convertirse
ficilmente en un pais industrializado, ni puede reducir su dependencia respec-
to a los mercados mundiales, no importa cudl sea el sistema. No niego la rela-
cién de los factores politicos con los econémicos y con el desarrollo social. Soy
partidario de una sociedad democratica y de economia mixta en que la orienta-
cién que ofrezca el Estado pueda armonizarse con los objetivos sociales, con un
sistema representativo y con la necesaria libertad para disentir. Sin embargo, si
un pais o un pueblo determinado escoge o acepta finalmente una férmula dis-
tinta tiene el derecho a ello y es su propio privilegio, mas no debieramos tener
ninguna ilusién de que un sistema socialista en un pais en desarrollo pueda ser
necesariamente més eficaz —y dudo que exista ninguna experiencia que lo
compruebe— que lo que hemos estado tratando de hacer, si bien en forma
inadecuada, en muchos paises latinoamericanos y en otras zonas en vias de
desarrollo en el mundo.
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Estoy firmemente convencido de que necesitamos llevar a cabo una reva-
luacién radical, profunda, de la experiencia de desarrollo de la América Latina.
Las explicaciones y propuestas de orientacién cepalina de los afos cincuenta y
sesenta, si bien fueron elaboradas con objeto de abordar los problemas estruc-
turales que las fuerzas del mercado no pueden resolver, han sido ya rebasadas
por los cambios estructurales que han ocurrido en la economfa mundial. Estos
cambios tienen que ver con el problema energético, con la nueva revolucién
tecnoldgica, con el surgimiento de sociedades imbuidas de seguridad social en
el hemisferio norte a costos econdmicos muy elevados, con el incremento des-
orbitado de los gastos de defensa, con el enfrentamiento entre las superpoten-
cias y con las nuevas necesidades que surgen en los paises del Tercer Mundo en
su relacién con las naciones industriales. El pensamiento aportado por la CEPAL,
hoy tradicional, y por sus seguidores ya no corresponde a las nuevas situacio-
nes. Y mucho menos, por cierto, lo seria un retorno al liberalismo, al moneta-
rismo y a los enfoques de libre mercado, ya anticuados, que recomiendan cier-
tas esferas de economistas de los Estados Unidos y de la Europa Occidental. La
creciente diversificacién de las condiciones nacionales, pero también las mayo-
res oportunidades que se presentan para enfoques mds auténomos por parte de
determinados paises o grupos de paises, debieran influir gradualmente en las
ideas sobre desarrollo.

Sabemos hoy que el desarrollo no es simplemente el deseo de aumentar
produccién. Sabemos también que entrafia esfuerzos mds conscientes para lo-
grar distribucidn, participacién y justicia social. Estamos empezando a darnos
cuenta de que el desarrollo debe responder también a valores culturales y no ser
meramente imitativo. El gran desafio que tenemos por delante es definir estos
valores, establecer la estrategia y fijar los medios para alcanzarlos mediante un
desarrollo bien orientado. No es esta una cuestién que deba dejarse en manos
de los economistas solamente —lo cual serfa garantia de fracaso— sino que
debiera comprender a todos los cientificos sociales, sin llegar al extremo que
con frecuencia se da de que las consideraciones econémicas tiendan a ser des-
atendidas o desplazadas, con graves consecuencias.

Cualesquiera que sean las proyecciones mds recientes de la poblacién de la
América Latina para el afio 2000, o poco después —y necesitamos empezar a
pensar mds alld de esta fecha mdgica— el tiempo se estd agotando, por desgra-
cia. El descenso de las tasas de incremento demogréfico, que ya se observa, es
un factor favorable, pero después del afio 2000 habrd que alimentar a cerca de
600 millones de habitantes y dar empleo a tal vez mds de 200 millones de parti-
cipantes en la fuerza de trabajo. El esfuerzo necesario para erradicar los peores
sintomas del subdesarrollo, y de la injusticia social, tendrd que ser mucho
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mayor de lo que ha sido en los tltimos veinte a treinta afos. Este concepto es
igualmente aplicable a México, el Brasil o la Argentina, y atin mds a las zonas
como Centroamérica, el Caribe, o Bolivia y el Perti, donde los problemas de
rigidez social y politica son atin mds graves.

Creo pertenecer a un género de cientifico social que tiene la costumbre de
tratar de comprender y analizar los problemas de los cuales se ocupan —tarea
desde luego muy ambiciosa— pero que no necesariamente se la pasan ofrecien-
do soluciones féciles. Las soluciones tendrdn que ser politicas en el mejor senti-
do del término. Sin embargo he pensado también, en forma congruente, que es
necesario proyectar las situaciones pasadas y presentes al futuro, por lo menos
para tratar de saber si los problemas pudieran empeorar. La perspectiva inme-
diata para la América Latina no parece ser muy favorable, pero la de mediano y
largo plazo debiera ser mejor si se cumplen ciertas condiciones externas, tanto
econdmicas como politicas; es decir, si éstas mejoran y si adquirimos mayor
conciencia de nuestros propios problemas, y ello conduce a que quienes tengan
responsabilidades politicas adopten objetivos mds claros y mejoren los medios
para alcanzarlos. El desarrollo significa en gran parte lograr congruencia entre
fines y medios. Es un problema de racionalidad politica. No me considero
capaz de decir qué es lo que debiera hacerse a ese nivel. S6lo puedo esperar que
en la América Latina podamos aplicar nuestros conocimientos acerca del pro-
ceso de desarrollo con mayor inteligencia y con mayor éxito.



LA VISION DESARROLLISTA*

I.<¢ES EL DESARROLLISMO UN PROBLEMA?

Esta es una oportunidad para revisar ideas —y las politicas que de ellas se deri-
van— que surgieron hace alrededor de 45 afnos pero que han caido en desuso y
hasta en el desprestigio, en especial desde la década de los ochenta. Las fuerzas
del mercado, la empresa privada, la menor intervencién gubernamental, inclu-
so sistemas tributarios moderados, han reemplazado la planificacién, las empre-
sas e iniciativas publicas, la regulacién gubernamental de los asuntos econémi-
cos y las tentativas de que los impuestos directos fuesen los pilares de la politica
de desarrollo. Con base en teorfas recientes, los planteamientos desarrollistas
han sido abandonados como férmula para el crecimiento répido y el desarrollo.
El concepto mismo de “desarrollo” ha cambiado en su naturaleza, cuando no
ha sido simplemente dejado a un lado. El “crecimiento”, conforme a las fuerzas
y estipulaciones del mercado, parece dominar por completo; la palabra “desa-
rrollo” se ha convertido casi en una groserfa.

Aun as{ puede sostenerse que la desaparicién de una teorfa del desarrollo
no deberfa exagerarse. La cuestién es: ;qué ha quedado de ella?, ;el concepto
tiene todavia alguna validez? O, como expresé el doctor Sen hace algunos anos:
“;Adénde vamos ahora?” (Sen, 1984, capitulo 19, pp. 485-508). Al revisar
rdpidamente una parte de la bibliografia que muchos de nosotros habiamos
dado por sentada como tesis para explicar y justificar las politicas de desarrollo,
en particular el llamado enfoque estructuralista, uno es sorprendido por la rela-
tiva simplicidad del “desarrollismo”. Esta visién, este planteamiento, parece
haber sido sostenido mds que nada en la regién de Latinoamérica (Little, 1982,
p- 19; Seers, 1981, pp. 13-14), pero no de manera exclusiva, porque no pueden
negarse los antecedentes en India o las referencias obvias originadas en la Unién
Soviética (Little, 1982, pp. 47-53).

* Ensayo publicado en A. Szirmai, B. van Ark y D. Pilat (eds.), Explaning Economic Growth,
ensayos en honor de Angus Maddison, North-Holland, 1993, pp. 447-466. Traduccién de Luis
Tapia.
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Estoy mds familiarizado con la visién desarrollista latinoamericana, sobre
la que hay una bibliografia mucho mds amplia, y que tendré en mente sobre
todo para lo que sigue, con referencias ocasionales a otros enfoques desarrollis-
tas. Se considerardn dos cuestiones: 7] ;qué tan vélido fue el desarrollismo
como planteamiento para alcanzar un proceso de desarrollo?; 7] ;queda algo
todavia en él que pueda compensar las consecuencias sociales negativas de las
férmulas actuales, para lograr el “crecimiento” s6lo mediante las fuerzas del
mercado? Me ocuparé de estas dos preguntas de principio a fin, entremezcldn-
dolas en vez de tratarlas consecutivamente.

2. ALGUNOS ANTECEDENTES

Para los propésitos de este trabajo, definiré el desarrollismo como un concepto
de politica econédmica que resume una voluntad, en un sistema autoritario, de
ampliar y, de hecho, fomentar el gasto del sector ptblico con propdsitos de
desarrollo, fuera de los confines del sistema de mercado, con la esperanza de
que resulten beneficios tanto econémicos como sociales para la sociedad en su
conjunto y, sobre todo, para los estratos con mayores desventajas y menores
ingresos. En un esfuerzo por diluir las restricciones estructurales, el desarrollis-
mo normalmente presta poca atencién a la planificacién presupuestaria con-
vencional; depende de la creacién de deuda mds que de los esfuerzos por elevar
los impuestos; es poco riguroso respecto a una politica monetaria antiinflacio-
naria; espera algin financiamiento externo y pospone la correccién de las con-
secuencias inflacionarias hasta el momento en que vence el rendimiento inte-
gro del periodo de inversién. No excluye un cometido para la empresa privada
e incluso establece incentivos considerables para la inversién interna, pero no
depende del sector privado como promotor principal del crecimiento.
Respecto al origen del desarrollismo, me parece curioso, por ejemplo, que
este enfoque —conforme a una definicién menos especifica que la expuesta en
el pdrrafo anterior— se presente como atribuido casi enteramente al Secretaria-
do de la Comisién Econémica para América Latina de las Naciones Unidas y,
en particular, a las obras de Radl Prebisch y sus asociados en Santiago de Chile
(Little, 1982, p. 19; Seers, 1981, pp. 13-14). Aparte de las formulaciones ante-
riores, el planteamiento de la planificacién econdémica —que el profesor Little,
por ejemplo, atribuye a Feldmann en la Unién Soviética y a Mahalanobis y
otros en India— puede argumentarse, si no en términos formales refinados,
que la visién desarrollista del crecimiento surgié de la necesidad en el pensa-
miento de los dirigentes politicos de la region latinoamericana en la segunda y
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tercera décadas de este siglo y, en algunos casos, incluso antes, como se mani-
fest6 en ciertas politicas durante los tltimos afios del siglo x1x.

La historia de México es ilustrativa. Predominaron los regimenes politicos
liberales —con excepcién del intervalo del emperador Maximiliano— durante
casi dos décadas bajo la Constitucién de 1857. Las administraciones duraderas y
sélidas y, por tltimo, la dictadura del general Porfirio Diaz adoptaron los signos
caracteristicos de una politica desarrollista, especialmente desde los afios de 1880
en adelante. Fue la manera de los regimenes mexicanos de la época de “insertar
la economia nacional dentro de la economia mundial en expansién”, para usar
la frase ahora de uso corriente. Obras publicas, subsidios para el transporte y
otras obras de infraestructura, concesiones para explotar recursos como los
minerales y el petréleo y medidas para favorecer la industrializacién —fomento!
fue el término usado entonces, ahora reemplazado por “desarrollo”— fueron la
esencia de la politica econdmica. Se le otorgé muy poca confianza al “mercado”.
De hecho, no existia un mercado nacional integrado, ni habia tampoco dema-
siado desarrollo financiero. Tales politicas eran, en todo caso, moderadas y con-
fiaban en un flujo neto de capital externo, mediante los préstamos y la atraccién
de inversién extranjera. Uno podria discutir que, en el contexto de esas nocio-
nes como un todo, dichas politicas no llegaron demasiado lejos, puesto que casi
nada se hizo para organizar una agricultura moderna y nada para reformar el
sistema de tenencia de la tierra, basado en muy altas concentraciones de propie-
dad privada, los famosos latifundios. Para lo que pueda servir, sin embargo, el
enfoque desarrollista del régimen de Porfirio Diaz tuvo mucho éxito y contri-
buyd a elevar el producto nacional y, sobre todo, a aumentar las exportaciones a
una alta tasa... hasta que estall$ la Revolucién mexicana en 1910, tanto en el
terreno politico como econémico.?

Una revisién de la historia econémica de, digamos, Argentina (Diaz-Ale-
jandro, 1988) o Brasil revelard sin duda experiencias e ideas similares. Nada de
esto fue el “desarrollismo” pleno de afos posteriores, pero tenfa un sustento.

! Es interesante constatar que en 1944 el Banco Mundial fue fundado con el siguiente nom-
bre en espanol: Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento. En el siglo x1x, y muy entrado
el siglo xx, los ministerios de desarrollo en América Latina se llamaban Ministerios de Fomento.

2 El modelo de referencia para este periodo expansionista de la historia de México es Cosio
Villegas y asociados (1965). Hay muchos informes en inglés, incluyendo el de Maddison (1992),
en el que se calcula que en el periodo 1870-1910 el pxB per cdpita de México se increment6 en
promedio 0.9% anual, mientras que el volumen de las exportaciones aumenté a una asombrosa
tasa de 6.1% al afio. Cf. también Coatsworth (1978, 1981) y para el siglo xx, Reynolds (1970). El
trabajo de Maddison es una contribucién importante para medir el crecimiento y analizar el desa-
rrollo en México desde 1929.
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Quizd una de las fuerzas rectoras fue la comprension de que estas economias, a
medida que evolucionaron a finales del siglo x1x, fueron lo que Prebisch llama-
ria mds tarde extremadamente “vulnerables” frente a las fluctuaciones econd-
micas y financieras externas: el viejo “ciclo comercial”, del que tanto se ha escri-
to. En tiempos de expansién comercial mundial, impulsada desde el “centro”
(principalmente el Reino Unido), surgieron condiciones de prosperidad en los
paises “dependientes” —la “periferia” de Prebisch— con base en la exportacién
de dos o tres productos y, cuando ocurrié lo contrario, estas economias queda-
ron varadas, con un aumento desmedido de sus créditos, una disminucién de
ingresos fiscales y la obstinada demanda de importaciones, que las llevaron a
devaluaciones (respecto al oro) y recesiones, hasta que el ciclo se recuperd de
nuevo (Prebisch, 1944).

Estos altibajos culminaron en la Gran Depresién de los afios treinta, cuan-
do los politicos y unos cuantos economistas en algunos de los paises mds
importantes de América Latina comenzaron a proponer politicas econémicas
nacionalistas creadas para proteger las economias locales de los estragos causa-
dos por la disminucién en la demanda mundial. Mientras tanto, la poblacién
habia crecido y las demandas sociales subieron ruidosamente de tono y, en
muchos paises, encontraron su expresién en nuevos movimientos y partidos
politicos. En México, ya en los afos veinte, el periodo de reconstruccién de la
Revolucién se habia caracterizado por tentativas parcialmente desarrollistas, en
parte por necesidad —habia muy pocas empresas privadas que quisieran aven-
turarse en negocios riesgosos a gran escala— y, en todo caso, como un medio
para implantar la nueva Constitucién de 1917, que establecia la responsabili-
dad del Estado para emprender politicas de desarrollo. Los objetivos econémi-
cos estaban asociados con politicas sociales radicalmente nuevas en el dmbito
de la tenencia de la tierra, la educacién y los derechos de los trabajadores. Ade-
mds, la influencia de los acontecimientos en el exterior durante los afios treinta
y cambios estructurales, como el debilitamiento de la industria petrolera de
propiedad extranjera, empujaron al gobierno en direccién de la “planificacién”,
la empresa estatal, la regulacién y, en general, la intervencién en el mercado.

Para América Latina, la segunda guerra mundial fue una adicién a esas
tendencias. No sélo las economias de guerra en ambos frentes estuvieron suma-
mente reguladas, ademds la escasez de importaciones, el excedente de exporta-
ciones, los considerables aumentos en las reservas monetarias y la inflacién die-
ron nuevo impetu al desarrollismo. Esto se tradujo en un fuerte apoyo para la
industrializacién rdpida, el desarrollo de la infraestructura, varias politicas de
proteccién contra el restablecimiento de los antiguos modelos comerciales y,
nuevamente, la obligacién del Estado de satisfacer las demandas sociales.
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Algunos planes para el periodo de posguerra se formularon antes de que exis-
tiera la cEPAL. Muchos escritores en Estados Unidos y en otros lugares pronos-
ticaron un “nuevo desarrollo mundial” y los latinoamericanos no fueron indi-
ferentes al papel que su regién podria desempefar en ese nuevo mundo. Sin
embargo, sus esperanzas fueron pronto defraudadas por la posicién de Estados
Unidos, expresada primero en 1945 en la llamada Conferencia de Chapultepec
y, posteriormente, por el propio general Marshall a principios de 1948, en la
Conferencia de Bogotd, en la que surgié la Organizacién de Estados America-
nos (sucesora de la Unién Panamericana). En estas reuniones se le aconsejé a
América Latina que regresara al mercado “libre” para sus exportaciones de pro-
ductos bdsicos, que abriera las puertas a la inversion directa extranjera, en lugar
de pedir un “Plan Marshall para América Latina”, y a reducir los aranceles y
que adoptara el libre comercio multilateral. La Conferencia de La Habana
sobre Comercio y Empleo, en 1948, sélo result6 en la adopcién del gart, que
fue suscrito por pocos paises de Latinoamérica y, de hecho, por pocos paises en
desarrollo (Urquidi, 1964, capitulo 11).

A este respecto, no debe olvidarse que el desarrollismo en América Latina
ha estado siempre asociado con la carencia de recursos externos suficientes, ya
sean obtenidos mediante el comercio o de centros financieros del exterior y,
mis tarde, de fuentes bilaterales oficiales y agencias multinacionales. De ahi
que, en cada una de las conferencias internacionales, los paises latinoamerica-
nos hayan buscado obstinadamente la cooperacién financiera internacional.
En los afios de la posguerra no se obtuvo respuesta de la tinica fuente que tenfa
el poder para suministrar esa ayuda, Estados Unidos, pues las instituciones de
Bretton Woods apenas habfan comenzado sus operaciones en la regién de Amé-
rica Latina. Ante la insuficiencia de recursos del exterior, muchos paises siguie-
ron adelante con déficits presupuestarios, inflacién y devaluaciones.

3. ALGUNOS SUSTENTOS TEORICOS Y ALGUNAS DIVAGACIONES

No es de extranarse que el desarrollismo no cediera, mds bien tomé un nuevo
impulso. Carecfa, sin embargo, de un sustento tedrico congruente y es enton-
ces cuando Prebisch y el secretariado de la CEPAL suministraron algunas ideas
esenciales. La llamada doctrina de la cepar ha sido considerada por la mayoria
como la que dotd de un “fundamento” a las politicas de desarrollo posteriores
en América Latina, hasta por lo menos unos 10 afios atrds. Hay estudios recien-
tes que tienden a otorgar menos crédito al propio Prebisch que como era la
moda hace algunos anos (Hodara, 1987). Por lo menos pueden encontrarse
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algunas conexiones entre Prebisch y las investigaciones y propuestas de politi-
cas de autores centroeuropeos. Sin duda, en las Naciones Unidas, e incluso
antes, el profesor Hans Singer habia formulado ideas similares sobre el comer-
cio y los términos comerciales. Hablando claro, Prebisch sostuvo en un docu-
mento de la oNU y la cEpAL, atribuido concretamente a él (Prebisch, 1949),
que las economias latinoamericanas afrontaban una tendencia adversa en tér-
minos del comercio (como también lo sostenia Singer), que por tanto las pers-
pectivas para la exportacién de productos bdsicos eran poco propicias, como
fuente de divisas para financiar las crecientes necesidades de capital extranjero
y otros bienes, y que la rdpida expansién de la fuerza de trabajo y las nuevas
demandas ciudadanas requerfan una tasa més elevada de industrializacién. Es
mds, en muchos paises la expansién de una moderna base industrial se convir-
tié en asunto de orgullo nacional. El pesimismo sobre las exportaciones se com-
biné con una gran elasticidad de las importaciones para un PNB en aumento y
creé un panorama de inestabilidad en la balanza de pagos. De este modo, se
hizo necesaria la sustitucion de importaciones tanto por razones de balanza de
pagos como de empleo. La sustitucién de importaciones se entendié como una
disminucién en la proporcién de las importaciones, en relacién con la deman-
daagregada interna de un producto o grupo de productos, no sélo como un cie-
rre a las importaciones especificas, porque ya existia produccién nacional o
podia desarrollarse. Los aranceles razonables y otras formas de proteccién y
estimulo al desarrollo industrial estaban, por tanto, justificadas, como habia
ocurrido en la experiencia histdrica de otros paises en proceso de industrializa-
cién. Habfa la necesidad de dar congruencia a estas politicas y organizarlas. No
podia contarse con el “mercado” para desempenar esta funcién y, por lo tanto,
se convirtié en responsabilidad del Estado promover o planear el desarrollo de
acuerdo con estos supuestos.

Se ha escrito mucho que va mds all4 de la formulacién de Prebisch y tam-
bién para desacreditarla. No trataré ese tema aqui. El propio Prebisch nunca se
adhiri¢ al ultraproteccionismo de los afos cincuenta y sesenta, que le trajo el
menosprecio del profesor Viner o, mds tarde, la prolija critica de Béla Balassa y
otros. En un principio, Prebisch reconocié la necesidad de promover las expor-
taciones y no sélo la sustitucién de importaciones y advirtié contra el protec-
cionismo excesivo y sin sentido, como lo senala Hirschman en un ensayo muy
conocido (Hirschman, 1968). No se puede responsabilizar a Prebisch por lo
que otros escribieron de manera independiente ni de lo que los gobiernos ter-
minaron haciendo.

A principios de los afos cincuenta, la cEPAL publicé la llamada “técnica de
programacién”, en la que contribuyeron economistas como Jorge Ahumada,
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Celso Furtado, Julio Melnick y otros, como una metodologia que ayudase a los
gobiernos a formular politicas de desarrollo coherentes. Se realizaron estudios
en una serie de paises latinoamericanos para diagnosticar la situacién nacional
y sugerir las politicas necesarias para alcanzar la industrializacién rdpidamente.
A mediados de los cincuenta se establecié en Santiago un instituto regional de
la onv, con el fin de entrenar “planificadores” en la regién de Latinoamérica y
para llevar a cabo investigaciones sobre planificacién social y econémica. Algu-
nas veces fue llamada “programacién”, para desviar las reacciones inmediatas
de algunos sectores. Pero no estaba basada en la propiedad estatal de todas las
empresas ni tampoco en la colectivizacién agricola, ni en el control absoluto
del comercio exterior o las divisas. Era, en gran medida, una elaboracién de la
propuesta de Harrod-Domar e intentaba orientar las politicas comerciales y de
industrializacién, las necesidades de inversién publica y privada, de ahorro y,
naturalmente, llenar la “brecha del ahorro”, asi como la “brecha exterior”, de
ser posible con una afluencia de capital multilateral.

No se daba ningtin énfasis especial a la inversién extranjera directa, sobre
todo porque sus antecedentes en América Latina eran de concentracién en el
drea de los recursos naturales, con todas las implicaciones politicas y sociales
que eso suponia y para lo que, de cualquier manera, la perspectiva de la expor-
tacién era oscura. En las conferencias de Quitandinha y Rio de Janeiro, en
1953 y 1954, ambas basadas en documentos preparados por el secretariado de
la cepaL, las recomendaciones gubernamentales finales estuvieron dirigidas a
sugerir la creacién del Banco Interamericano. Este fue el tnico resultado con-
creto de esas reuniones, con el voto en contra de Estados Unidos y Perd, y pasa-
ron auin seis afos més hasta el establecimento del Bip.

El resultado fue que el pesimismo sobre las exportaciones, imperante a
finales de los afios cuarenta, no se hizo realidad. El Plan Marshall y la recupera-
cién de Europa fortalecieron la demanda de productos latinoamericanos de
exportacién. El crecimiento y la industrializacién se pusieron en marcha con
mucho éxito en la mayorfa de los paises de América Latina. Sin embargo, la
industrializacién pronto se descontrold, sobre todo cuando las repetidas crisis
de divisas reforzaron el ultraproteccionismo y los controles de cambios. El
gasto deficitario y la inflacién no ayudaron y retroalimentaron un proteccio-
nismo excesivo. La sobrevaluacién de la moneda se convirtié en la norma y el
FMI s6lo pudo ofrecer un apoyo limitado, con la esperanza de que fuesen acep-
tadas las devaluaciones y se pudiera dar marcha atrds a los desequilibrios. Las
tasas de cambio flotantes o “reales” eran desconocidas. Surgié una compleja red
de industrias sobreprotegidas. Muchas de las industrias estratégicas eran de
propiedad estatal y, con el tiempo, se hicieron poco competitivas e ineficientes.
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Los intereses creados y la rentabilidad acelerada se impusieron sobre los benefi-
cios sociales a largo plazo. En todo caso, no hubo un plan de industrializacién
l6gico en ninguna parte y los mercados de exportacién y la necesidad consi-
guiente de competitividad fueron seriamente descuidados. Las politicas sobre
el mercado de divisas, con una predileccién por la sobrevaluacién, no fomenta-
ron la exportacién de manufacturas.

Elflujo de préstamos del extranjero y de otras formas de capital externo fue-
ron francamente escasos. En 1958, el presidente Kubitscheck de Brasil —un
verdadero desarrollista— recomendé con gran empefio a Estados Unidos insti-
tuir la Operacién Panamericana. El resultado que obtuvo fue sélo un modesto
Fondo Interamericano de Progreso Social, establecido dos afios después. Por
tltimo, el arribo del régimen de Fidel Castro en Cuba y la eleccién de John E
Kennedy en 1960 crearon el ambiente para la fundacién de la Alianza para el
Progreso, un proyecto en cuya formulacién participaron economistas del secre-
tariado de la ceraL, de Estados Unidos y de América Latina. La Alianza com-
prendia apoyo financiero externo, mds o menos acordado, para el desarrollo eco-
némico y social a cambio de compromisos sobre reforma agraria, reforma
impositiva, mejoramiento urbano y rural y... ;planificacién! Los planes serfan
evaluados por el Comité de los Nueve, independiente, que operarfa desde la
Organizacién de Estados Americanos. A pesar de sus muchos defectos, la Alianza
logré algunos de sus objetivos —se alcanzé un promedio de cerca de 2 000
millones de délares en cooperacién financiera externa en la década (Scheman,
1988)—, pero el programa se agoté pronto; nunca conté con el compromiso
suficiente por parte de Estados Unidos ni de muchos gobiernos latinoamerica-
nos (Urquidi, 1964). Apenas subsistié tras la muerte del presidente Kennedy.

Al final, el desarrollismo ha sido culpado hoy dia de todos los males de
América Latina. Mientras tanto, ha aparecido otro actor en escena: la depen-
dencia. Segtin Dudley Seers, la teorfa de la dependencia

es en gran medida producto de un lugar especifico y un periodo histérico determi-
nado. Desde la guerra, los latinoamericanos se ven a si mismos como “subdesarro-
llados”, lo que naturalmente trae consigo consecuencias para la ideologfa econé-
mica. Estas fueron resueltas durante los afios cincuenta en la Comisién Econémica
para América Latina (CEPAL), encabezada por Ratl Prebisch: el asunto primordial
alli, en esa época, fue el “estructuralismo”, un precursor de la teorfa de la “depen-
dencia’. Fue éste una respuesta al “monetarismo” de los economistas neocldsicos,
que se habia puesto de manifiesto en politicas que el Fondo Monetario Internacio-
nal estaba exigiendo que siguieran muchos gobiernos de América Latina (Seers,
1981, pp. 13-14).
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Por eso Seers encuentra una estrecha relacién entre desarrollismo/estructu-
ralismo a la manera de la cepAL y la teorfa de la dependencia. Pero, como él y
otros admiten, la dependencia fue en otras direcciones, con un alto grado de poli-
tizacién y, en dltima instancia, no llevé a ninguna parte. Seers trata a fondo los
problemas de politica y sus resultados y el papel de la “teoria” de la dependencia
(Seers, 1981, pp. 135-149).% En América Latina no fue realmente aplicada a la
politica. Hasta cierto punto, el desarrollismo puede valerse por si mismo.

4. ALGUNAS NOCIONES SOBRE EL DESARROLLO:
OPINIONES DISTINTAS Y OPINIONES PARECIDAS

:Qué puede entonces rescatarse, si dejamos a un lado los excesos de las politicas
de muchos gobiernos?

Es ttil revisar lo que varios autores entienden por desarrollo. Para el profe-
sor Gunnar Myrdal, por ejemplo —y lo cito en detalle porque temo que sus
obras estdn siendo olvidadas—, “desarrollo”

implica el proceso de alejarse del “subdesarrollo”, del aumento de la pobreza; es
buscado y a veces quizd alcanzado realmente por medio de la “planificacién del
desarrollo”. ...[en un pais subdesarrollado] hay... un grupo numeroso de condi-
ciones indeseables para trabajar y vivir; los rendimientos, ingresos y niveles de vida
son bajos; muchos modos de produccién, asi como las actitudes y los patrones de
comportamiento, son nocivos; hay instituciones perjudiciales, que van de las esta-
tales a aquellas que rigen las relaciones sociales y econémicas en la familia y la
comunidad... Existe una relacién causal general entre todas estas condiciones, por
lo que forman un sistema social. “Desarrollo” significa el movimiento ascendente
de todo ese sistema (Myrdal, 1971, pp. 427-428).

Myrdal, al pensar en India, procede a explicar en detalle algunas de las carac-
teristicas del subdesarrollo: baja productividad, baja utilizacién intensiva del
capital y ahorro reducido, y condiciones de vida inferiores, incluyendo muchas
privaciones. El aboga por un “planteamiento institucional”, para avanzar del
subdesarrollo al desarrollo “mediante la planificacién para el desarrollo”. La pla-
nificacién se contempla como una “coordinacién de politicas”. Es también un
“programa politico”, sujeto a muchos factores que se oponen entre si. Sin embar-

3 La literatura sobre la dependencia es extensa. Sélo menciono aqui el estudio cldsico de
Cardoso y Faletto (1979), y los ensayos de Palma e# al., en Seers (1981).
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go, “el desarrollo de una economia tradicional a una moderna es, en gran medi-
da, la creacién y ampliacién de un espacio de valoraciones ttiles y provechosas,
donde previamente sélo imperaban las valoraciones independientes. El desarro-
llo conduce asf a una ampliacién de las alternativas... que resulta de una com-
prensién mds completa de la causalidad circular y de una mejor disposicién para
considerar el cambio como un medio para favorecer los fines”. Y sostiene que:
“La planificacién, en tltima instancia, no podrd nunca sustituir a la elaboracién
de la politica a seguir. .. y supone alternativas de tipo politico”. Un plan requiere
“un gran esfuerzo™ aplicado a “todas las partes del sistema social”. “A menos que
las condiciones cambien como resultado de esfuerzos concretos, poderosos y
organizados, éstas no cambiardn de ninguna manera o quizd lo hagan en la
direccién equivocada”. Debe existir “una auténtica retroaccion de los resulta-
dos”. Los paises subdesarrollados no pueden depender de una “aproximacién
gradual” (Myrdal, 1971, pp. 427-440, passim). Dicho sea de paso, para entonces
los paises de América Latina serian ya desarrollistas, mds que gradualistas.

Myrdal concluye que las politicas econdmicas “son indudablemente mds
faciles de llevar a cabo que las politicas sociales, que desaffan los intereses crea-
dos, violan inhibiciones profundamente arraigadas, ofenden tradiciones y
creencias muy apreciadas y van en contra de la pesada carga de la apatia social.
Sin embargo, si las politicas de desarrollo estdn dirigidas principalmente al
desarrollo econdmico en sentido estricto, resultardn menos que efectivas” (Myr-
dal, 1971, pp. 442-443). Estas ideas ya dominaban en muchos paises de Améri-
ca Latina y, de hecho, fueron incluidas en la formulacién de la Alianza para el
Progreso a la que nos referimos anteriormente.

El planteamiento del profesor Little es mds prudente e incluso un tanto
escéptico. Si tomamos en cuenta los juicios de valor —sostiene—, “no puede
haber una definicién objetiva del desarrollo y, por lo tanto, tampoco habrd un
indicador universalmente aceptable. Lo mejor a lo que podemos aspirar seria
contar con un consenso a grandes rasgos sobre los objetivos y, de ahi, respecto a
cémo puede medirse el avance hacia esos objetivos...” (Little, 1982, p. 6). Para
él, una definicién del desarrollo segtin la economia liberal serfa: “El desarrollo
econémico [0 progreso econdémico, o crecimiento econémico real] sucede si
hay una elevacién en el valor actual del consumo promedio [ponderado] per
cdpita”. Pueden agregarse distintas cargas, o cargas sociales. Little reconocid las
complicaciones derivadas de la introducciéon de aspectos de asistencia social,

4 La idea del “gran esfuerzo”, atribuida generalmente al profesor Paul Rosenstein-Rodan, en
3 & p
relacién con el sureste de Europa, adquirié importancia en los planteamientos desarrollistas de los
afios sesenta y setenta en América Latina. Acerca del “gran esfuerzo”, cf. Little (1982, pp. 38-39).
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libertad politica, valores politicos [“los valores econémicos no estdn separados
de los valores politicos”] (Little, 1982, p. 6). El parece identificar el desarrollo
econdmico con el crecimiento econémico como tal, pero admite, sin embargo,
que la mayoria de quienes disenan las politicas de los paises menos desarrolla-
dos “no tenfan simplemente como objetivo el aumento del producto per cdpi-
ta... Trataban de alcanzar muchas otras metas, tanto de cardcter nacional como
regional”. También enfatiza el papel de los objetivos nacionalistas y de la cons-
truccién de la nacién (Little, 1982, pp. 13, 17).

El desarrollismo, como lo examina Little, tiene sus raices en el estructura-
lismo, el cual “comenzé a usarse en los afios cincuenta en relacidn con las expli-
caciones estructuralistas de la inflacién en América Latina, frente a los razona-
mientos monetaristas y a politicas identificadas en gran medida con el Fondo
Monetario Internacional” (Little, 1982, pp. 19ff.; también Seers, 1981). Cita a
Chenery con referencia a Rosenstein-Rodan, Nurkse, Lewis, Prebisch, Singery
Myrdal. “El estructuralista ve el mundo como algo inflexible. Hay obstéculos,
cuellos de botella y restricciones que impiden el cambio. En términos econd-
micos, la oferta de la mayoria de las cosas es ineldstica”. El punto de vista de los
estructuralistas era que, “para alcanzar el desarrollo, [la] estructura tenfa que
cambiarse y para alcanzar el desarrollo rdpidamente [la] estructura tenfa que
cambiarse con rapidez”.

Para el profesor Little, “la visién del mundo de ‘los estructuralistas’ provee
una razén para desconfiar del mecanismo de los precios y por tratar de lograr el
cambio de otras formas. .. [Sin embargo], si la reaccién a corto plazo puede anular
el necesario cambio de precios, el largo plazo nunca llegard. Se deduce pues que...
no hay tal cosa como la teoria estructuralista del desarrollo” (Little, 1982, p. 21).

Esta es una declaracién de peso y parece desafiar la realidad, pues los acon-
tecimientos de larga duracién muestran que los problemas estructurales perdu-
ran. Si no pudieran resolverse, es otro asunto; esto no invalida la teoria.

Dudley Seers por lo visto se convirtié al estructuralismo. “El argumento
fundamental de los estructuralistas —escribié— ... [fue que] la inflacién [y] la
escasez de divisas que la acompana... eran atribuibles principalmente a la falta
de elasticidad de la oferta, frente a las presiones politicas [sic, las cursivas son
mias] generalizadas para el desarrollo... [La] capacidad de aquellos con gran
poder de negociacién [en especial fabricantes monopolistas y sindicatos] para
proteger sus ingresos reales propagé la inflacién primaria” (Seers, 1981, p. 14).
Otorgd un énfasis especial a los factores externos que contribuyen a la rigidez
estructural e impiden precisamente la solucién de los problemas del desarrollo
estructural. Los consideré en gran medida incontrolables, es decir, un pais en
proceso de desarrollo pocas veces tiene la capacidad para influir en la politica
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de un pais industrializado, o del llamado Primer Mundo. Segtin Seers ez al., las
fluctuaciones y otros acontecimientos —restricciones econémicas externas—
siempre han hecho descarrilar los planes de desarrollo; y lo que es peor atin, casi
nunca se han tenido planes de contingencia, ni siquiera en épocas de auges
intensos, tales como el auge petrolero de los afos setenta 0 —por ejemplo, en
tiempos mds recientes— la brusca caida en los precios del petréleo.’

Las opiniones de Seers son similares en muchos aspectos a las de la ceraL
en cuanto al planteamiento sobre el desarrollo y a los juicios instintivos de los
politicos. Esto no quiere decir que la ayuda externa (y el comercio) deba resol-
ver uno o todos los problemas estructurales internos, ni que éstos puedan resol-
verse en forma aislada, sin ayuda y comercio exteriores. Son parte de la realidad
y deben intercalarse en las consideraciones de la politica de desarrollo. Seers
también insiste en la importancia de la politica de poblacién y el efecto negati-
vo de los gastos militares, los que (también en mi opinién) nunca han sido
tomados muy en serio por el secretariado de la CEPAL.

No obstante, concluye Seers, como lo hace Little, con un dejo de pruden-
ciay escepticismo, que:

...seguramente tendremos que enfrentar la posibilidad muy cierta de que la reali-
dad humana estd construida de tal manera que no puede concebirse ningtin mode-
lo para su andlisis [sobre todo uno dindmico], que sea lo suficientemente sencillo y
realista a la vez, para proporcionar una ideologia universal del desarrollo que
pueda aplicarse con seguridad en cualquier nacién, sobre todo si admitimos, como
seguramente lo haremos, la influencia de factores demograficos y geogréficos, asi

como de una variedad de [factores] econémicos y culturales (Seers, 1981, p. 146).

Celso Furtado entiende el desarrollo como un proceso de transformacién
que abarca a la sociedad en su conjunto. Se relaciona con la creacién de riqueza
y con la eficiencia para hacer posible una satisfaccién mds completa de las nece-
sidades humanas. Pero el punto de partida es una cierta estructura sujeta a un
proceso de cambio. Furtado le atribuye un peso decisivo a la innovacidn, los
valores y al “superdvit social” que hacen posible el desarrollo ulterior, pero que
estd abierto a diferentes asignaciones, segin las presiones politicas y de otros
tipos de los distintos estratos sociales. El Estado desempefia un papel al ayudar a

5> Unos cuantos paises de América Latina han intentado crear, en distintas épocas, fondos
“contra ciclos” (Argentina, con alglin éxito, en los afios treinta; Venezuela, a finales de los cuaren-
ta, sélo en papel), o fondos para emergencias o contingencias (México, a finales de los anos seten-
ta). La guerra del golfo de 1991 incit6 a México a colocar las elevadas ganancias del petréleo en un
fondo de contingencia presupuestario.
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crear industrias bdsicas —con el apoyo de un proteccionismo moderado—, asi
como instituciones financieras especializadas que de otra manera nunca existi-
rfan. Sin embargo, en la prictica, las empresas transnacionales, los propietarios
y directivos con capacidad para know-how ¢ investigacion y desarrollo, que tam-
bién saben hacer un uso inteligente de los ahorros internos disponibles, termi-
nan por tomar el control de los sectores con productos de demanda dindmica.
No obstante, las empresas estatales ejercen la funcién de “socializar una parte de
los costos de produccién”, lo que ayuda a la modernizacién en todos los secto-
res; también asumen la responsabilidad donde el movimiento de capital es lento
y las economias de escala son mds importantes. Con un poco de optimismo,
contribuirdn al proceso de acumulacién del capital (Furtado, 1983, passim).

Para Furtado, “las economfas industriales que estdn surgiendo en la perife-
ria, dentro del marco de la sustitucién de importaciones, son el resultado de un
esfuerzo en busca de la modernizacién, frente a condiciones externas desfavo-
rables” (Furtado, 1983, p. 161). Con el tiempo, las empresas transnacionales,
orientadas a satisfacer una demanda final estrechamente relacionada con un
nuevo “estilo de desarrollo”, basado en la concentracién de altos ingresos y
bajos salarios, se hacen cargo internamente del mercado nacional e incluso
pueden tomar parte en la exportacién de manufacturas. Las manufactureras
transnacionales se aprovechan de los salarios bajos para poder realizar una parte
de su produccién en la periferia. Esta es una caracteristica de la nueva divisién
internacional del trabajo y del proceso de modernizacién en una economia
semiindustrializada en desarrollo. En ésto estriba el nuevo papel del Estado de
ayudar en ese proceso y también de dar forma a una nueva estructura social
(Furtado, 1983, pp. 163-165).

De este modo surge un papel incierto para el Estado y, de hecho, para el
desarrollismo. Porque, en pocas palabras, a medida que una economia en pro-
ceso de industrializacién comienza a depender cada vez mds de la exportacién
de manufacturas por parte de las transnacionales —debido a la estrechez del
mercado interno—, se deduce que las operaciones industriales deben ser com-
petitivas internacionalmente y que las politicas macroeconémicas, inclusive la
politica cambiaria, deben ser consecuentes con este objetivo. En la terminolo-
gia actual, los tipos “reales” de cambio deben predominar. En esto, desde mi
punto de vista, encontramos las semillas de la transicién hacia un desarrollo
industrial orientado hacia el mercado, como el que ahora parece estar tomando
forma en los principales paises de América Latina (y que ya tuvo lugar en los
paises del Sureste Asidtico y de la Cuenca del Pacifico).

Por dltimo, el pensamiento de Radl Prebisch evolucioné a partir de sus
primeras formulaciones. No es posible hacer aqui una presentacién completa
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de su evaluacién de la economia neocldsica, aplicada a las economias en desa-
rrollo de la “periferia”, y de su defensa de una transformacién que deberia tener
presente las fuerzas del mercado, pero que también deberia recalcar cada vez
mids el nuevo cometido del Estado, para influir en que se use el “superdvit
social” para tratar los problemas estructurales del desarrollo, incluyendo los de
indole social (Prebisch, 1981).° Basta decir que él reconoce la extraordinaria
complejidad y las distorsiones que surgieron (en América Latina) bajo los plan-
teamientos desarrollistas previos, con un papel abusivo desempefiado por el
Estado y el penoso olvido de las desigualdades, pero también con el creciente
conflicto entre los negocios (transnacionales y locales) y los intereses laborales,
y el sector publico, en su lucha por apropiarse de la “tajada del leén”, de lo que
las economias sean capaces de generar a manera de superdvit social, para bene-
ficio de los asalariados, campesinos y otros en los estratos inferiores de la socie-
dad. Prebisch sostiene que la respuesta sélo puede encontrarse en la transfor-
macién (democrdtica) de la sociedad, que involucre nuevas formas de empresa
basadas en incentivos y en los sintomas del mercado, asi como en los impuestos
y otros factores que desmotivan el consumo conspicuo. El cambio tendria que
venir de abajo hacia arriba pero también en la direccién opuesta. El Estado
debe meterse en la “racionalizacién colectiva” para estimular este proceso,
incluso mediante “la planificacién del excedente”, pero la intervencién del
Estado debe reducirse a lo justo. Todo esto parece un tanto utépico, pero es el
tlltimo precepto y el legado de Prebisch.”

Segtin este nuevo evangelio de Prebisch, no parece haber salida para el
desarrollismo, con excepcién del limitado papel del Estado para promover el
crecimiento y el desarrollo, en un contexto en el que los incentivos del mercado
se utilizan para compensar las injusticias de la anterior experiencia de desarro-
llo, como se ve ejemplificado en América Latina. Sus ideas fueron desarrolladas
y expresadas de manera amplia, por cierto, antes de la crisis de la deuda externa
de los afios ochenta y de los serios procesos de ajuste que siguieron.

El secretariado de la cepaL, en un informe publicado en 1990, parece
haberse inspirado en Prebisch y otros analistas preocupados por el desarrollo y
ha respondido también a la oleada de enfoques neoliberales del desarrollo (onuU-
CEPAL, 1990). Tiene sentido mostrar la manera de “[transformar] las estructuras
productivas en la region, dentro del marco de una equidad social cada vez
mayor”. La CEPAL entiende la “transformacién productiva’ como la adopcién

© Muchos de sus escritos posteriores tratan también estos temas; se pueden encontrar textos
en inglés en publicaciones de la oNU y la CEPAL, en particular en CEPAL Review, publicada en
Santiago de Chile. Cf. también Hodara (1987).

7 Para un comentario critico de la nueva “tesis” de Prebisch, cf. Hodara (1987-1988).
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de diversos procesos de cambio.® Mediante politicas comerciales mds abiertas,
ajustes a corto plazo para disminuir la tasa de inflacién, redistribucién de los
recursos del sector publico e incorporacién rdpida de innovaciones tecnolédgicas
—con menos intervencionismo gubernamental y la aceptacién de limitaciones
estrictas del dmbito del sector ptblico— se espera que el resultado sea un
aumento de la competitividad de la industria: internacional, nacional y regio-
nalmente. Pero la transformacién también parece significar la expansién delibe-
rada de la industria manufacturera y de otras industrias para abastecer a los mer-
cados internacionales, con el apoyo de la inversidn extranjera directa y con un
modo diferente de emplear los recursos financieros nacionales e internacionales.
Se supone que la competitividad aumentard, automdticamente, la participacién
de las exportaciones de manufacturas de América Latina en los mercados del
mundo. De hecho, apenas si se menciona algo respecto al mercado interno o
acerca de los problemas de ajuste entre sectores o dentro de los sectores.
Ademis, “transformacion con equidad” parece insinuar que el dificil pro-
ceso de dar la vuelta completa y pasar de un ultraproteccionismo muy encerra-
do en si mismo a la expansién industrial abierta al exterior y orientada a la
exportacién debe llevarse a cabo simultdneamente con una atencidn seria a los
programas para compensar la desigualdad y pobreza secular, asi como los 10
afos de atraso para satisfacer las necesidades bdsicas. Quizd esto resulte un tanto
optimista en las actuales circunstancias, puesto que la apertura indiscriminada a
las importaciones dificilmente ha frenado la inflacién, mds bien ha contribuido
a aumentar la tasa de desempleo abierto y a complicar los problemas de absor-
cién de los elevados indices de incremento de la fuerza de trabajo. El aumento
de las exportaciones de manufacturas y otras exportaciones “no tradicionales”,
puede o no compensar el volumen ampliado de importaciones. Las economias
latinoamericanas son —parafraseando a Albert Hirschman— “exportadoras
muy tardias”. De cualquier manera, la promocién de la exportacion requiere sin
duda organizar los esfuerzos por parte del Estado, la iniciativa privada y la mano
de obra, para romper con los modelos del pasado y emprender nuevos progra-
mas que impulsen el aumento deseado de las exportaciones. Esto conllevard un
cambio en la “cultura gerencial” de la empresa privada local, la investigacién
tecnoldgica orientada especialmente para un fin y una politica respecto de las
transnacionales, que incite a promover empresas conjuntas (entre dos o mis
compaifas en asociacién temporal) y a compartir tecnologfa. Hasta ahora, son

8 Por cierto, es de lamentar que la expresién transformacién productiva en el titulo del infor-
me de la cepaL haya sido interpretada en inglés, por los traductores oficiales, como changing pro-
duction patterns, que dificilmente hace justicia al concepto original o expresa la dindmica del con-
tenido.
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las transnacionales las que contribuyen con una gran parte de las exportaciones
adicionales de productos manufacturados. En circunstancias de estrechez finan-
ciera o austeridad, tomard un buen tiempo recuperar un rezago de 10 afios en
educacién, salud, vivienda, infraestructura urbana, ciencia y tecnologia y otros
aspectos fundamentales del desarrollo.

S. ¢ESTA EL PLANTEAMIENTO DESARROLLISTA SOLO EN ESTADO
DE HIBERNACION O MORIBUNDO, O QUIZA YA HA MUERTO?

Osvaldo Sunkel y Joseph Ramos (Ramos y Sunkel, 1991, pp. 15-32, 35-80)
han realizado una reformulacién actual en términos de “neoestructuralismo”.
sExiste alguna alternativa a las recomendaciones del rm1 y el Banco Mundial (y
otros)? En su opinidn, si la hay. Una premisa elemental es partir de la evalua-
cién del potencial de un pais y de su capacidad para encontrar nuevas formas
de introducirse en un entorno internacional, dificil pero no impenetrable.
Debe evaluarse con cuidado el papel del Estado en términos de su presente cri-
sis y de la necesidad de una reestructuracién a fondo. Hay que reexaminar las
politicas sociales asi como su eficacia. Es necesario reformar las politicas finan-
cieras y fiscales, entre otros aspectos.

Estos autores entienden el neoestructuralismo no como una respuesta a las
“soluciones” neoliberales de corto plazo, sino como un regreso a la nocién de que
los problemas fundamentales de los paises subdesarrollados no se deben a las poli-
ticas econdmicas, sino a causas internas o estructurales. Hay la necesidad de
moverse hacia fuera, hacia una nueva curva de transformacién. Por eso el merca-
do necesita complementarse con una accién directa y activa del Estado, que debe
promover aquellos mercados faltantes (por ejemplo, los mercados de capital a
largo plazo), fortalecer los mercados parciales (por ¢jemplo, el “mercado” de la
tecnologfa), compensar las distorsiones estructurales (por ejemplo, productividad
heterogénea, elevada concentracién de bienes raices) y compensar los fallos del
mercado (por ejemplo, economias de escala, externalidades). Por prudencia, se
exige también que la nueva teoria no debe esperar demasiados beneficios del diri-
gismo, ni tampoco hacer caso omiso de los requisitos de la politica a corto plazo.

El nuevo enfoque coincide con la renovada posicién de la CEPAL sobre la
transformacion con igualdad y tratar de construir a partir de una, también
renovada, estrategia de desarrollo desde el interior. Guiarse s6lo por la sustitu-
cién de importaciones segtn la vieja nocién llevaria a un callején sin salida.
Deben abrirse las opciones para encaminar el desarrollo industrial hacia merca-
dos internos y externos seleccionados, en los que los paises de América Latina
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puedan tener alguna ventaja inica. Una estrategia asi requiere apoyo financiero
adecuado, que, por parte del exterior, podria provenir de la reduccién parcial
del servicio de la deuda y de canalizar dichos ahorros a un fondo de desarrollo
econdmico y social. Todo el proceso debe ir acompanado de una estabilizacién
macroeconémica bésica y claramente implica programas de ajuste. Sin embar-
go, los programas para aliviar la pobreza extrema deben tener prioridad en
cualquier caso, al igual que los programas para crear empleos y para ocuparse
del sector informal.” La simple dindmica del mercado no se espera que resuelva
estos problemas. Donde sea necesario debe subsidiarse la exportacién de manu-
facturas y estimularse a las transnacionales para exportar sus productos manu-
facturados. Desde luego, ni la agricultura ni las preocupaciones por el medio
ambiente deben quedar fuera de la estrategia.

En mi opinidn, esta clase de neoestructuralismo no es del todo convincen-
te. Asimila algunas de las ideas postreras de Prebisch y va un poco mds alld de la
posicién de la CEPAL en 1990, pero no queda claro si es algo mds que una espe-
cie de adapracién pragmadtica del viejo estructuralismo a ciertas realidades de la
nueva situacién surgida en los afios ochenta en la regién de América Latina,
enriquecida con una buena dosis de ilusiones. Si lo entendemos como marco
de una tasa mds alta y cualitativamente mejor de inversién privada y publica,
entonces quizd sea ttil. En cualquier caso, significa una ruptura con el estruc-
turalismo rudimentario, basado en el Estado omnipresente y todopoderoso
que presuntamente, hace algunos afios, podia generar un proceso de estabilidad
del empleo.

Por otra parte, el neoestructuralismo contrasta con la evidente defensa del
mercado libre y el sector privado, por conducto de ciertas agencias internacio-
nales y de otras dependencias. Una evaluacién y una recomendacién particu-
larmente desafortunadas para América Latina proceden de lo que yo llamo,
para abreviar, el informe “Babukusi” (Balassa ez a/., 1986). Aparte de insistir en
una version casi idealizada del modelo de la Cuenca del Pacifico, mds que nada
de Corea, y por permitirse las exageraciones obvias que exaltan el caso de las
estrategias para promover las exportaciones, este informe fracasa cuando trata
el concepto del desarrollo como tal e incluso el problema de la deuda externa.
Parece que gozd de muy poco crédito.

9 Tengo problemas con los programas para la pobreza que han sido creados fundamental-
mente para aliviar la pobreza extrema. Desde un punto de vista humanitario, son desde luego
necesarios y deben apoyarse. La cuestion a largo plazo, sin embargo, es como poner en marcha un
proceso de desarrollo que incremente de forma permanente los niveles de retribucién de los secto-
res de ingresos mds bajos y proporcione oportunidades a la iniciativa individual, evitando asf la
propagacion de la pobreza y ayudando a eliminarla.
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No obstante, en vista de que ésta fue una mera especulacién de ciertos eco-
nomistas, permitanme hacer referencia a un articulo reciente publicado por un
vicepresidente del Banco Mundial, el doctor Lawrence Summers (Summers,
1992, pp. 6-9). Aunque piensa sobre todo en Africa subsahariana, hace algunas
generalizaciones interesantes. En concreto, en el mundo en desarrollo, 36 pai-
ses con una poblacién combinada de mds de 500 millones de personas han
sufrido realmente un retroceso, primero porque “los fracasos del desarrollo
nacional son por fallas de las politicas nacionales, pues no pueden atribuirse a
un ambiente internacional hostil o a limitaciones fisicas para crecer”, y segun-
do, “las politicas nacionales han fracasado cuando los gobiernos frustraron el
progreso, relegando los mercados en lugar de apoyarlos™. ;Asi de sencillo!

El autor procede a quitar importancia a la falta de ayuda externa, el dete-
rioro de los términos de intercambio, la carencia de recursos y la carga de la
deuda exterior; ésta tltima es “una consecuencia, no una causa, del misero ren-
dimiento [sic] obtenido de las inversiones financiadas con la deuda”. Summers
culpa a la guerra y la amenaza de guerra (en regiones como Africa), a los enor-
mes déficits presupuestarios y las monedas sobrevaluadas, los monopolios gu-
bernamentales, las regulaciones punitivas, los controles de precios de los pro-
ductos bésicos, los altos aranceles y cuotas, la desastrosa administracion ptblica
de la empresa debida a la intromisién politica (Nigeria es un caso cldsico), la
inversion excesiva en nuevas instalaciones tangibles, la inversién insuficiente
en mantenimiento, el descuido de la inversidn en recursos humanos, las torpes
politicas gubernamentales, los subsidios y los controles cambiarios.

Su conclusién y sus recomendaciones: “Las naciones controlan su propio des-
tino econémico... Como minimo, los gobiernos africanos ya deberfan tomar
medidas para proporcionar un marco razonable a la produccién privada y cortar los
despilfarros; los principales acreedores reaccionardn negociando reducciones sus-
tanciales de la deuda”. Es imprescindible que se consiga para Africa una reduccién
importante de la deuda privada (sic) y oficial, y que la ayuda entre a raudales, con la
condicién de que “haya la probabilidad de que los recursos se utilicen con pruden-
cia y no se derrochen en industrias inadecuadas, gasto publico innecesario o para
respaldar tipos de cambio sobrevaluados”. El temor de que la atencién se estd enfo-
cando en el antiguo bloque soviético es “mds que exagerado” y se ve agravado por
“laimpresién de que demasiados gobiernos africanos son ‘cleptocracias’ [sic]”. Bien,
puede que no sea del todo justo comparar estas declaraciones con algunos de los
materiales académicos que he citado antes, puesto que no surgieron para consumo
académico, pero evidentemente ponen en tela de juicio su saber. Me abstendré de
cualquier otro comentario, excepto para decir que éstos son dificilmente los ele-
mentos de una teorfa digna de batallar con el desarrollismo o el neoestructuralismo.
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6. CONCLUSIONES. .. UNA ESPECIE DE

Me doy cuenta de que quizd he omitido testimonios importantes para explicar
los argumentos desarrollistas, o dirigidos a echarlos abajo 0 a modificarlos. Por lo
pronto, viene a mi memoria una deuda con Albert O. Hirschman, cuyos escritos
tratan una amplia variedad de aspectos no econémicos del desarrollo, sobre los
cuales, desafortunadamente, no puedo ocuparme aqui. Me gustaria, sin embar-
go, antes de exponer algunas conclusiones, recordar unos cuantos principios
basicos en los que insiste uno de los autores citados en este ensayo, Amartya Sen:

...[Lo] que sigue ha estado entre los temas estratégicos mds importantes buscados
[bajo economias del desarrollo]: /] industrializacién, 2] acumulacién répida de
capital, 3] movilizacién de la fuerza de trabajo subempleada y 4] planificacién y
un Estado econémicamente activo (Sen, 1984, pp. 486-487). Tratar de interpretar
el experimento econémico surcoreano como el triunfo de mecanismos de merca-
do sin direccién, como se hace algunas veces, no es ficil de sostener... aparte de
contar con una influencia poderosa sobre la direccién de la inversion, mediante el
control de las instituciones financieras [incluyendo los bancos nacionalizados], el
gobierno de Corea foment6 el crecimiento orientado hacia la exportacién, sobre
las firmes bases de mds de una década de intensiva sustitucién de importaciones,
fundamentada en las restricciones comerciales, para construir una base indus-
trial... El modelo de la expansién econdmica de Corea del Sur ha sido cuidadosa-
mente planeado por un gobierno fuerte (Sen, 1984, pp. 493-494).

[A pesar de] los logros medianos, los desempefios de diferentes paises son
sumamente discordantes. Se da todavia demasiada importancia a los temas gene-
rales de politica, que han sido enfatizados por la economia tradicional del desarro-
llo. Deben adaprarse las estrategias a las condiciones particulares y a las situaciones
nacionales e internacionales, pero el momento de echar tierra sobre la economia

tradicional del desarrollo atin no ha llegado (Sen, 1984, p. 495).

Sen pasa a discutir la necesidad de indicadores sociales, programas, politicas,
derechos y aptitudes. “En tltima instancia, el proceso del desarrollo econémico
tiene que ver con lo que la gente puede o no hacer” (Sen, 1984, pp. 497-500).

De todo lo anterior, infiero que el desarrollo es todavia un concepto valio-
s0, no sdlo en términos de mejora econdmica, sino en la dimensién social que
es tanto causa como efecto. Pero en la practica el desarrollismo fue algo distin-
to, que en algunos paises, especialmente en la regién de Latinoamérica —y no
s6lo en la tradicién de la cultura iberoamericana (véanse Jamaica y Haiti)—,
suponia politicas macroeconémicas irracionales e incongruentes, que abarca-
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ban sectores publicos descomunales e ineficientes y el exceso de proteccién
para una sustitucién de importaciones mal planeada.

En mi opinién, los peores rasgos del desarrollismo pueden y deberian corre-
girse. Tales correcciones, muchas de ellas social y politicamente penosas, no
invalidan una politica de desarrollo que incluya la responsabilidad gubernamen-
tal y la coordinacién global (planificacién), y que tome en cuenta las rigideces
estructurales que no pueden resolverse sélo por medio del funcionamiento efi-
ciente de los mercados. Creo que se ha tenido un comienzo provechoso con las
propuestas de 1990 del secretariado de la CEPAL, a las que ya nos hemos referido.

No puedo concebir el crecimiento sin la transformacién estructural. Esto fue
descrito de manera acertada hace tiempo por el profesor Colin Clark (Clark, 1940)
y aparece en todos los trabajos que analizan el desarrollo moderno, en las estadisti-
cas comparativas de los censos y en estudios comparativos de paises. Quiere decir,
en resumen, que tiene lugar un cambio relativo en el rendimiento y la fuerza de
trabajo del sector primario a los sectores secundario, terciario y cuaternario, mien-
tras que el rendimiento y la productividad se elevan en todos los sectores. En gran
medida, se supone que el cambio social es la distribucidn relativa del ingteso y la
propiedad en favor de los asalariados y otros grupos que tienen ingresos bajos o de
subsistencia—Ilos ahora designados como “pobres” o “extremadamente pobres™—
y el fortalecimiento de los sectores mds débiles de la sociedad, por medio del mejo-
ramiento de su bienestar material y mediante educacion, salud, vivienda y progra-
mas de proteccién social para su beneficio, con el fin de elevar su capacidad e
incrementar la participacién de estos grupos en el funcionamiento total, econémi-
co y social de la colectividad. Es también esencial que la capacidad productiva —
productividad con uso total de los factores de produccién— se eleve como conse-
cuencia de la inversién de capital real y la incorporacién de tecnologia auténoma e
importada, el desarrollo de instituciones financieras y fiscales para canalizar mds
ahorros internos reales y ahorros externos hacia la inversion productiva, y la crea-
cién de mayor capacidad para exportar bienes y servicios y poder pagar las importa-
ciones de los mismos, especialmente bienes de capital. Para los procesos menciona-
dos, hay una gran necesidad de integrar valores y consideraciones éticas respecto al
papel de los individuos y los grupos mayoritarios de la sociedad.
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ALLENDE EL ANO 2000*

La investigacién auspiciada por el Club de Roma —asociacién privada com-
puesta, desinteresadamente, por hombres de empresa, cientificos y participan-
tes en la vida publica nacional e internacional— sobre “El Predicamento de la
Humanidad” ha originado con la presente obra, Los limites del crecimiento, una
inmediata controversia. Desde la aparicién, en marzo de 1972, de la versién en
inglés, The Limits to Growth, del profesor Dennis L. Meadows y sus colabora-
dores del Instituto Tecnolégico de Massachusetts, los comentarios, en pro y en
contra, se han sucedido en la prensa y las revistas informativas de gran ntimero
de paises. La traduccién de este libro a varias lenguas, junto con la actual ver-
sién al espanol —destinada a América Latina y a Espana— contribuird sin duda
a extender la discusién a lo largo del mundo y a crear conciencia —no importa
cudl sea la base de datos de que se parta y cudl el prejuicio ideolégico— del pro-
blema central que el estudio plantea: el de la capacidad del planeta en que con-
vivimos para hacer frente, mds alld del afio 2000 y bien entrado el siglo xx1, a las
necesidades y modos de vida de una poblacién mundial siempre creciente, que
utiliza a tasa acelerada los recursos naturales disponibles, causa dafios con fre-
cuencia irreparables al medio ambiente y pone en peligro el equilibrio ecolégico
global —todo ello en aras de la meta del crecimiento econémico, que suele iden-
tificarse con bienestar.

Contrariamente al tenor de muchos de los comentarios supetficiales que
se han hecho a esta obra, y al proyecto que la sustenta, no se trata de un pronés-
tico apocaliptico, ni para el mundo en su conjunto ni para determinadas par-
tes, sean los paises subdesarrollados o los altamente capitalizados. Se trata sim-
plemente de un andlisis de una serie de elementos, con sus interacciones, que,
seglin sus tasas de incremento y su importancia relativa, pueden determinar o
no que la sociedad que estamos legando a nuestros biznietos y a quienes les
sigan pueda ser administrada en forma racional, y represente, si no para todos,
al menos para la gran mayoria, una condicién de vida aceptable en lo material y

* Prélogo a la edicién en espafiol de Dennis L. Meadows ez al., Los limites del crecimiento,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1972.
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plena en lo espiritual. Tal como van las cosas, por ahora no parece probable que
se produzca ese tipo de sociedad. Las naciones industrializadas, que consumen
la mayor parte de los recursos naturales del mundo en beneficio de una peque-
fia parte de la poblacién, marchan casi ciegamente hacia niveles de consumo
material y deterioro fisico que a la larga no pueden sostenerse. Y con ello se dis-
tancian cada vez mds de las naciones de menor desarrollo, en las que viven dos
tercios de los habitantes del globo, en que el punto de partida es de grave dete-
rioro ambiental, baja productividad y escasa capacidad para alcanzar niveles
medios de bienestar que garanticen normas internacionalmente acordadas de
convivencia humana que traducen viejas aspiraciones de los pueblos.

En el seno de las Naciones Unidas, donde han alcanzado expresion estas
aspiraciones en numerosos documentos y recomendaciones, la visién del futuro
de la Humanidad no tiene gran alcance. En lo politico, se carece de meta; los
obstdculos a la paz estdn a la vista, sin que las Naciones Unidas como tal sea una
institucién capaz de removerlos. En lo econdmico y social, se opera por “dece-
nios”; en la actualidad corre el Segundo Decenio del Desarrollo, dotado de
metas cuantitativas y cualitativas de dudoso cumplimiento. Un ntimero aprecia-
ble de investigadores, en diversos paises, ha procurado, sin embargo, efectuar
enfoques a mds largo plazo. El afio 2000 es la meta preferida en muchos estu-
dios, tal vez por ser fin de siglo y un niimero redondo con multiples propieda-
des; en Estados Unidos, Francia, Japdn, Brasil, Argentina y otros paises existen
interesantes estudios que proyectan la sociedad presente, sobre todo las variables
econdmicas, base de extrapolacién de tendencias observadas, supuestos y com-
binaciones de hipétesis y buenas dosis de imaginacién. Algunos datos que sirven
de partida se toman como firmes, por ejemplo, las proyecciones demograficas; a
ellos se anaden consideraciones sobre recursos naturales, tecnologfa, comercio
internacional, distintos “escenarios” politico-militares y sociales, etc. Las proyec-
ciones lineales que implican conducen a veces a prondsticos bastante aventura-
dos y otras a simples utopfas o, por otro lado, a catdstrofes globales o regionales.

El estudio del Club de Roma no pretende metas tan ambiciosas ni es un
anuncio del fin del mundo. Es ante todo un instrumento o método en que por
medio de la técnica del “andlisis dindmico de sistemas” se interrelacionan cinco
géneros de variables: monto y tasa de incremento de la poblacién mundial, dis-
ponibilidad y tasa de utilizacién de los recursos naturales, crecimiento del capi-
tal y la produccién industriales, produccién de alimentos y extensién de la con-
taminacién ambiental. El sistema constituido por estos elementos, que son
cuantificables, es susceptible de muy diversas variaciones a través del tiempo,
segin el monto y la tasa de cambio de cada uno y de los factores que los deter-
minan. Siendo cuantificables por observacién, aproximacién o hipdtesis, estos
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elementos pueden expresarse en ecuaciones e introducirse en una computado-
ra. Pueden efectuarse tantas “corridas” de computadora como variaciones se
desee introducir. Dado que las relaciones entre las variables no son necesaria-
mente de cardcter lineal, los resultados obtenidos, derivados de complejas inte-
ractuaciones, no son previsibles a simple vista—estdn reservadas al investigador
algunas sorpresas. Es mds, los rezagos entre unos elementos y otros, y los efectos
rezagados de algunos factores positivos o negativos de retroalimentacién, dejan
ver que algunos objetivos son inalcanzables a corto plazo o que algunas acciones
ejercen efectos desfavorables muchos afios después —razones de mds para que
la imbricada situacién del planeta y sus habitantes se estudie desde ahora.

Con arreglo a estas consideraciones, los autores presentan en esta obra los
principales resultados de su investigacién, y tienen el mérito adicional de hacerla
en lenguaje sencillo, dejando los trabajos técnicos de base para otro volumen. La
conclusién a que se llega es que la poblacién y la produccién globales no pueden
seguir creciendo indefinidamente, porque se ponen en juego —estdn ya influ-
yendo— factores que tienden a limitar semejante expansion, entre ellos el agota-
miento progresivo de los recursos, el posible aumento de la mortalidad y los efec-
tos negativos de la contaminacién ambiental. Hacia mediados del siglo xx1, con
diferencias de mds o de menos segin distintas hipétesis, serd necesario haber
logrado un equilibrio que permita sostener un nivel dado de poblacién, en con-
diciones de vida material estables. De otra manera, como lo muestran diversas
alternativas presentadas, se corre el peligro de un colapso de consecuencias incal-
culables, incluso un descenso brusco de la poblacién. El camino para llegar a un
equilibrio mundial no es un proceso automdtico, ni el mantenimiento de la esta-
bilidad se producird sin una buena administracién de las variables globales. Pero
con este estudio se podrd estar al menos mds consciente de lo que requerird hacer-
sey de las implicaciones de distintas combinaciones de accién o aun de la falta de
accién. La metodologia seguida permite, ademds, introducir nuevos cambios en
las variables, entre ellas las que se derivan de descubrimientos tecnoldgicos adn
no imaginables o de la aplicacién, en diversas condiciones, de conocimientos
existentes vélidos a nivel cientifico pero ain no probados en la prictica.

Al examinar los modelos de Los limites del crecimiento en el mundo de
habla hispana, y en particular en América Latina, surge de inmediato la pre-
gunta: ;qué significa el modelo global para una regién determinada o para un
pais aislado? El libro no hace sino escasas referencias a este problema, por mds
que muchos de los aspectos concretos del estudio se refieren a recursos no reno-
vables cuya disponibilidad varia en distintas regiones, o al hecho de que las
tasas de utilizacidon de los mismos y los niveles de produccién industrial y con-
taminacién son mucho mayores en los paises que han alcanzado ya altos niveles
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de desarrollo. Por otra parte, bien sabido es que la tasa de incremento de la
poblacién del Tercer Mundo es el doble de la de los paises industrializados —y
en algunas regiones, como en América Latina, el triple. Por lo tanto, las interre-
laciones, presentes y futuras, entre poblacién, recursos, produccién y contami-
nacién son distintas segtin la regién o pais de que se trate y no necesariamente
coincidentes con las del mundo como un todo. Aun una regién como la lati-
noamericana no es, por supuesto, homogénea; en ella existen grandes diferen-
cias por paises en cuanto a monto y tasa de incremento de la poblacién, dispo-
nibilidad de recursos, capacidad de autoabastecerse de productos agricolas e
industriales, y aun de viabilidad econémica, social y politica.

Constituird una etapa indispensable de los nuevos andlisis que se hagan
—y que se inician ya en Europa, la Unién Soviética, Japén y América Latina—
“desagregar” los modelos globales. Es evidente, por lo demds, que a los paises
en via de desarrollo como la mayoria de los latinoamericanos, o a los de etapa
intermedia como algunos otros de América Latina, el sur de Europa y otros, no
puede satisfacerles la perspectiva de crecimiento nulo que plantea a la postre,
en el siglo xx1, el modelo mundial estabilizado, ya que sus propios niveles de
capacidad productiva y consumo material son ain muy bajos e insatisfactorios.
Y si los paises mds adelantados empiezan a volver mds lento su crecimiento
—en Japdn, por ejemplo, se habla abiertamente de ello— y llegan a suspender-
lo de aqui a cien afios, scudles serdn las consecuencias internacionales de seme-
jante estabilidad, en particular para los paises de menor desarrollo cuyo propio
crecimiento ha dependido o dependerd atin, a través del comercio exterior, de
la expansion econdmica de los mds desarrollados?

En un mundo que tienda a la estabilidad, asi sea a cien afos de plazo, la
perspectiva que ello ofrece a los paises y regiones que persiguen la expansién
plantea toda clase de interrogantes, en todos los érdenes, en cuanto a la organi-
zacién y funcionamiento de la sociedad y en cuanto a los fines mismos de la
actividad humana. Para algunos paises latinoamericanos —por ejemplo, aque-
llos en que la poblacién se duplicard cada veinte o veintidds afios si persisten las
actuales tasas de incremento (Brasil, Centroamérica, Colombia, Venezuela,
México, la Repiblica Dominicana)—, los planteamientos integrales quizd ten-
gan que hacerse mds pronto de lo que se piensa en la actualidad. Aun suponien-
do en ellos politicas de poblacién que desde ahora tiendan a reducir hacia fines
del presente siglo la tasa de natalidad a lo necesario para lograr apenas el reem-
plazo de las defunciones, la estabilidad de la poblacién en nimeros absolutos
dificilmente se lograria, debido a factores estructurales, antes del afio 2060. Asi
que habra que hacer frente al incremento continuo de la poblacién por 90 afios
mds, y probablemente atin més alld. A esta poblacién se querrd dar crecientes
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niveles de bienestar material, expresados en consumo de bienes y servicios que
a su vez dependerdn de inversiones y produccién agricolas e industriales, cre-
ciente produccién de energfa y un vigoroso intercambio internacional de pro-
ductos. Semejante proceso puede ir acompafiado, si no se toman medidas opor-
tunas, de altos grados de contaminacién fisica y deterioro del medio ambiente,
as{ como de degradacion de los recursos naturales. Algunos de éstos —minera-
les no renovables y suelos y bosques— podran agotarse. Incluso existe el riesgo
de que antes de que los propios paises latinoamericanos los agoten para satisfa-
cer necesidades de su propia produccién (sobre todo los minerales), los consu-
man las grandes empresas internacionales que con ellos tienen que alimentar
las voraces necesidades de consumo de las sociedades postindustriales. Ello
plantea posibles conflictos de orden econémico y politico.

Es evidente, por todas estas razones y por el hecho, explicitamente recono-
cido por los autores, de la desigualdad que impera en el planeta, que la transi-
cién hacia un mundo en equilibrio no puede hacer a un lado la necesidad de
reestructurar las relaciones sociales, internas e internacionales. EI Comité
Ejecutivo del Club de Roma, en el Comentario al final del libro, habla de una
estrategia global para lograrlo. No existen recetas para ello, ni ha sido propdsito
de este estudio ofrecerlas. Se ha cumplido, sin embargo, una primera etapa
—sujeta desde luego a rectificacién— que consiste en llamar la atencién sobre
la magnitud y complejidad de la accién humana en un mundo material finito.
No estdbamos acostumbrados a pensar en estos términos, por mds que en la
Historia se haya previsto muchas veces el fin apocaliptico. La ciencia moderna,
cuyo desarrollo impredecible y acelerado en los tltimos treinta afios, para bien
y para mal, ha sido extraordinario y ha alentado esperanzas y aun suefios extra-
planetarios, permite ya reconocer, en efecto, que sf existen limites. Dificilmente
pueden esperarse milagros tecnoldgicos que a su vez no impliquen mayor uso
de recursos o tengan consecuencias graves sobre el medio ambiente. La situa-
cién actual del globo, las depredaciones del hombre sobre su medio ambiente
por el afin de producir bienes materiales, por el afdn de lucro o por incapacidad
para establecer la paz duradera, no dan lugar a mucho optimismo. El mensaje
que nos deja Los limites del crecimiento —y que constituye pieza central del pro-
yecto sobre el Predicamento de la Humanidad que seguird llevando adelante el
Club de Roma— es que todavia nos queda tiempo. No es demasiado tarde,
pero pronto lo serd si no tomamos conciencia clara de lo que estd pasando.

El lector hispanoparlante —en América Latina, Espafia y otras partes—
juzgard la bondad de esta afirmacién. No se requiere ser alarmista ni propagan-
dista. Se precisa buena dosis de realismo. Es necesario despertar inquietud. Este
género de preocupacién debe ser compartido por todos; debemos todos parti-



298  PROBLEMAS CRITICOS A FUTURO

cipar en la solucién de los problemas por venir de la Humanidad. Por ello,
recomiendo al lector no una sino varias lecturas de este libro; que no se precipi-
te a sacar conclusiones en tal o cual sentido al cabo de las primeras treinta o
cincuenta pdginas. Que lo lea todo, con calma, y medite. Que haga saber, por
los distintos medios publicitarios, o directamente a los autores, sus reacciones y
sus ideas, a manera de contribuir a que se lleven a cabo estudios mds completos
y profundos y a que aumente constantemente el nimero de personas responsa-
bles, a nivel publico y privado, que empiecen a actuar con vistas a un futuro
mis lejano que el de ordinario rige la accién politica, social y econémica.

Meéxico, D.E, junio de 1972



PERSPECTIVAS MAS AMPLIAS
PARA LOS PROBLEMAS DEL DESARROLLO*

Durante siete afios México ha luchado con problemas de estancamiento eco-
némico y ajustes internos, al mismo tiempo que los recursos fisicos y humanos
han sufrido un gran deterioro. Con nuevas y adversas conmociones externas,
ademds de intentos de estabilizacién, reprogramacién y negociaciones para ali-
viar el pago de la deuda, México enfrenta ahora la tarea no sélo de reanudar el
crecimiento —como se afirma con tanta palabreria en muchos circulos—, sino
de preocuparse seriamente por la cuestién de reavivar el desarrollo.

CONSECUENCIAS DE LA POLITICA ECONOMICA

El legado de los ajustes a corto plazo de la politica econémica incluye bajas
tasas de ahorro e inversidn, plantas industriales obsoletas, obstdculos a las ini-
ciativas, vasto desempleo abierto e incapacidad de los sectores formales para
absorber el elevado incremento anual de la fuerza de trabajo. El crecimiento de
la poblacién ha decaido durante los tltimos 15 afios a una tasa anual de poco
menos de 2%, pero la menor fertilidad no ha tenido atn repercusién sobre el
crecimiento de la fuerza de trabajo. Los jévenes principiantes que entran al
mercado de trabajo, asi como grandes cantidades de aquellos que han sido des-
plazados por las politicas de ajuste, han creado un “nuevo” sector econdémico
—la economia urbana subterrdnea—, que ha funcionado como vélvula de esca-
pe y como medio de subsistencia, pero dificilmente como base del desarrollo
futuro. La alternativa para la fuerza de trabajo joven sigue siendo el empleo de
tiempo parcial o la emigracién temporal a los mercados segmentados de traba-
jo en Estados Unidos. La expansién reciente de la industria turistica, las opera-
ciones de maquila en la frontera norte y otras actividades orientadas a la expor-
tacién no han compensado la disminucién de las oportunidades de empleo
asociadas con el mercado interno. Ademds, como lo afirma Leopoldo Solis en

* Publicado en DwightS. Brothers and Adele E. Wick (eds.), Mexicos Search for a New Devel-
opment Strategy, Boulder-Londres, Westview Press, 1990, pp. 93-99. Traduccién de Luis Tapia.
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su ponencia, hay muestras claras de que la distribucién del ingreso familiar se
ha deteriorado y el consumo de bienes basicos ha decrecido.

Los encargados de dictar las politicas econdmicas deben prestar atencién a
los asuntos inmediatos, como prevenir que la inflacién se intensifique tras la
exitosa reduccion del indice mensual de precios al consumidor, de una tasa de
15% en enero de 1988 a aproximadamente 1.5 a 2% en anos recientes. Pero
México debe buscar también una activa politica de reestructuracién para alcan-
zar la eficiencia industrial, agricola y de servicios. Esta politica ha sido adopta-
da claramente desde mediados de 1985 y en particular a partir de la admisién
de México en el GarT en 1986. No obstante, podria haberse ido demasiado
lejos en varios aspectos, segin mi interpretacion critica de la ponencia de Pedro
Noyola y Jaime Serra; y el problema surge de la reciente decisiéon politica de
congelar e ir ajustando muy poco a poco el tipo de cambio, con lo que se man-
tiene la moneda en el borde de la sobrevaluacién.

El aspecto esencial de la estrategia industrial es mds complicado de lo que
aparenta. Al realizar una apertura econdémica y reducir las barreras aduanales se
estdn otorgando incentivos para nuevas inversiones y cambios tecnolégicos que
hardn competitiva internacionalmente la industria mexicana. Hay también
indicios de una actitud menos rigida y cerrada respecto a estimular la inversién
extranjera directa, un esfuerzo metédico hacia la privatizacién de algunas cor-
poraciones de propiedad publica, la simplificacién de los trdmites burocrdticos
e incluso la eliminacién de instancias completas de la administracién. No obs-
tante se han procurado también las politicas y los programas de promocién de
las exportaciones, éstos no han sido ni implementados totalmente ni puestos a
consideracién de los exportadores potenciales. El crecimiento de la exporta-
cién de manufacturas ha ocurrido menos como consecuencia de los programas
gubernamentales de fomento a las exportaciones que como resultado de las
estrategias a largo plazo de las corporaciones multinacionales que operan en
México, de la disminucidn sustancial de los salarios reales desde 1983 y de los
acuerdos especiales bajo los cuales se permite el cien por ciento de propiedad
extranjera a cambio de la aceptacién de los requisitos de exportacién.

Por otra parte, mientras que las empresas mexicanas deseosas de aprove-
char las oportunidades de exportacién han modernizado répidamente tanto su
tecnologia como su gestién, un buen nimero de empresas manufactureras
medianas y pequefias, que fueron establecidas y que han crecido bajo las viejas
politicas de sustitucién de importaciones, no han logrado asimilar la nueva
politica comercial. En otras palabras, no se han podido readaptar con la rapidez
necesaria para competir directamente con las importaciones que entran al pais
con bajas tasas arancelarias. Muchas de estas industrias han tenido que cerrar o
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seguir operando en condiciones muy desventajosas, incluyendo la falta de acce-
so a financiamiento con tasas de interés razonables (véase mds adelante).

Durante el largo periodo de ajuste interno, la inversién publica ha dismi-
nuido seriamente en términos reales. Esta decisién ha traido como consecuencia
la estabilidad de ciertas inversiones sustanciales en la industria petrolera, en otras
fuentes de energia y en la petroquimica. Ha implicado también falta de interés
en el mantenimiento de la capacidad productiva de petréleo crudo, las carreteras
y puertos, la infraestructura urbana, etc. También son desafortunados los retra-
sos en el desarrollo de las comunicaciones, el suministro de agua y drenaje, la
irrigacién, caminos alimentadores, trinsito urbano y otras muchas clases de capi-
tal social necesario para mantener la generacién de externalidades para la econo-
mifa como un todo y para las regiones y zonas mds pequefias donde se han llevado
a cabo actividades con cierto dinamismo. A pesar de los requisitos que exige el
programa de estabilizacién, deberia haberse prestado mayor atencién al desarro-
llo de infraestructura y a la operacidn eficiente de los servicios publicos bsicos.

Asimismo, en los dltimos afios se ha dado poca importancia a la formula-
cién de una estrategia de desarrollo orientada al empleo. La reestructuracién
industrial y la introduccién de alta tecnologfa no crean necesariamente empleo
adicional y el cierre de plantas ha hecho aumentar el desempleo. Hay depresién
en la construccién y en los programas de inversion publica, y la inversién pri-
vada dificilmente mantiene su paso. A pesar de que han sido necesarias medi-
das de ajuste y reestructuracién, no hay senales de que éstas hayan sido conce-
bidas dentro de un marco de trabajo que permita también la expansién de
sectores que utilizan tecnologfas que no perjudican el empleo. Esta negligencia
es desafortunada en particular para México: a pesar de la significativa disminu-
cién de la fertilidad, el impetu de las tasas de crecimiento de la poblacién en el
pasado se revela ahora en el aumento constante de la fuerza de trabajo de mds
de 3% al afio, tasa que se espera que continte durante los préximos ocho a 10
afos. Se necesitardn varios afios con una tasa de crecimiento del PNB mucho
mayor de la que actualmente parece posible para incrementar el empleo en el
sector formal a la tasa de 3.7% anual registrada en 1970-1982, un periodo que
incluye anos de expansién del PNB por encima del promedio.

CUESTIONES DE FINANZAS
México debe formular una nueva estrategia financiera. La inflacién ha erosiona-

do seriamente la tasa de ahorro interno y la estabilidad ha empujado tan arriba la
tasa real de interés que la inversion se ha hecho muy riesgosa y hasta improducti-
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va. Las altas tasas reales de interés han sido necesarias para mantener la liquidez
dentro de las instituciones financieras nacionales y poder cubrir su déficit presu-
puestario global, pero el efecto en sus perspectivas de desarrollo es especialmente
perjudicial. Esta politica no s6lo desalienta la inversién real, sobre todo si consi-
deramos otras incertidumbres acerca de la reprogramacién de la deuda externa,
la desgravacion de la deuda y el tipo de cambio, sino que también distorsiona la
distribucién de los ahorros, lo que da como resultado una transferencia masiva
real de activos financieros hacia las manos de los grupos de mayores ingresos y a
las grandes corporaciones. Esto es en parte el costo de continuar con una politica
drastica de estabilizacidn y de ingresos, programa que comenzd a principios de
1988; sin embargo, en algiin momento debe efectuarse una revaluacion a fondo
para situar a México en un nuevo camino de crecimiento y desarrollo.

La complejidad de este tema estd también subrayada por un asunto expre-
sado recientemente por los altos funcionarios del gobierno, pero que ha estado
claro desde siempre para los economistas. Desde 1983, la politica de México
respecto a los compromisos de su deuda externa ha supuesto una transferencia
real de recursos hacia acreedores extranjeros e internacionales, de 5 a 6% aproxi-
madamente de un PNB que ha estado estancado. Los actuales esfuerzos por
reducir esta transferencia a un monto mds manejable, de 2 0 2.5% del rns,
implican una reduccién sustancial de la deuda o nuevos préstamos, y la afluen-
cia de nueva inversidn extranjera directa. Lo mds probable es que México ten-
drd que enfrentar el hecho de que a mediano plazo el componente del ahorro
externo para sus necesidades anuales de inversion serd realmente muy limitado.
El aumento del ahorro interno serd por tanto esencial y las implicaciones de
esta politica para el comercio, la balanza de pagos y el tipo de cambio no debe-
rdn ignorarse. Y aunque no debemos ser en exceso pesimistas en cuanto a posi-
bles éxitos futuros para incrementar el valor de las exportaciones de bienes
manufacturados, también hay que tener presente las operaciones de maquila y
servicios como el turismo, el proteccionismo internacional y otras restriccio-
nes, tal como lo ha sefalado claramente Raymond Vernon en su ponencia.

CONDICIONES SOCIALES

Al considerar el deterioro de las condiciones sociales que ha sefalado Leopoldo
Solis en su ponencia, México debe definir con mayor claridad el equilibrio entre
los gastos sociales y las medidas para alcanzar la eficiencia econdmica. Los siete
afos de reajuste interno han tenido como resultado una disminucién de los gas-
tos reales en las siguientes dreas: educacién publica, programas de salud publica,
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ciencia y tecnologia, vivienda de bajo costo, infraestructura y servicios urbanos,
y bienestar rural. Incluso los programas de poblacién han tendido a moverse
con lentitud. Al mismo tiempo, la migracién del campo hacia las ciudades ha
seguido contribuyendo al crecimiento del drea metropolitana del centro, de las
ciudades grandes y medianas y de ciertos puntos de atraccién de la fuerza de
trabajo como las ciudades de la frontera norte y algunos lugares turisticos. La
combinacién de servicios publicos deteriorados y la demora para atender nece-
sidades adicionales surgidas de los altos indices de migracién interna pueden
crear condiciones criticas en muchas dreas. El mejoramiento de estas tendencias
no es sdlo cuestién de asignar recursos cuando los hay disponibles, sino también
de una mejor planeacién y de incrementar la eficiencia. Las politicas que favo-
recen la descentralizacién y democratizacién en los distintos niveles de los
gobiernos locales se encuentran también involucradas de manera obligada.

INFLEXIBILIDAD ECONOMICA Y POLITICA

La economia mexicana estd rodeada de limites rigidos. Estos no son sélo en
esencia estructurales o del tipo fécilmente identificable que tiene que ver con la
naturaleza y calidad de los recursos en determinadas 4reas, con la carencia rela-
tiva de medios internos adecuados de comunicacién y otros aspectos similares.
Estdn también cimentados en el sistema politico, en una legislacién anticuada,
en las estructuras de los mercados e incluso en lo que llamo “estados de dnimo”.

La legislacién mexicana que data de la Constitucién de 1917 y sus enmien-
das tiende el dfa de hoy mds bien a inhibir que a estimular el desarrollo. Las
enmiendas introducidas a finales de 1982 senalan claramente en esta direccién.
No s6lo hay demasiadas reglamentaciones de la actividad econémica en el tex-
to, sino que se derivan de un efoque dirigista que no cae dentro del dmbito que
normalmente se esperarfa de un Estado desarrollista. El sector publico mexica-
no no considera del todo valioso para el desarrollo al sector privado y esta acti-
tud no se limita sélo al tratamiento de la inversién extranjera directa, donde la
politica puede definirse a grandes rasgos como defensiva, sino que es igualmen-
te aplicable a las relaciones con el sector publico nacional, al que se contempla
como un “enemigo”.

Por otra parte, y de manera algo paradéjica, la politica mexicana respecto
al desarrollo ha sido paternalista desde los afios treinta. En el caso extremo, ha
apoyado activamente las dreas con prerrogativas por carencia de mercado,
como ocurre en la detallada reglamentacién de los negocios, la mano de obra,
los servicios de transporte, la agricultura y la tenencia de la tierra. Si estas poli-
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ticas hubieran mejorado la productividad, competitividad, creatividad y crea-
cién de ingreso, la etapa de regulacién que ha vivido México en los periodos
recientes serfa mds comprensible. Pero el resultado ha sido la creacién de mono-
polios, grupos de rentistas, ineficiencias e inclusive corrupcién. Es notable que
México se haya desarrollado hasta donde lo ha hecho con este sistema. Sin
embargo, los vientos del cambio han estado soplando durante un tiempo y
ahora parece que algunos de los rentistas privilegiados estdn siendo forzados a
entrar al mercado y que la economia se mueve hacia una operacién y adminis-
tracién mds eficientes. No obstante, estd por verse si el exceso en los subsidios,
las estructuras de mercado fuertemente controladas, los malos hébitos arraiga-
dos y la tolerancia hacia el derroche y la corrupcién en los servicios de educa-
cién, salud y otros pueden ser rdpidamente erradicados.

El tema de la desigualdad en México, no sélo de ingresos sino en la pose-
sién de bienes raices y de activos financieros y otros, debe ser seriamente anali-
zado. Sesenta anos de politicas que proclaman ser igualitarias no parecen haber
obtenido resultados visibles en la reduccion de las desigualdades, ademids el
estancamiento reciente y la inflacién han empeorado las cosas todavia mis.
Aparte de determinar las principales causas estructurales y sociopoliticas que
han llevado a estos resultados, parece esencial redefinir una estrategia que ase-
gure que el crecimiento y el desarrollo futuros estén mds claramente enfocados
a reducir las desigualdades. Esto significa el uso no sélo de instrumentos fisca-
les y otros, sino también la atencién al mejoramiento de la calidad de los recur-
sos humanos, el comportamiento del mercado y el marco sociopolitico.

La cuestién de la organizacién agricola también surge amenazadora en el
futuro de México. El déficit de alimentos, que se compensa con importaciones
por cerca de 2 000 millones de pesos anuales, se debe en parte a anteriores poli-
ticas de precios de productos agricolas y a la negligencia para difundir mejoras
bésicas; es también consecuencia de cambios en la demanda durante un perio-
do muy largo, al mismo tiempo que de aumentos en los ingresos familiares en
las dreas urbanas. En vista de los controles de precios de los bienes de consumo,
las fuertes devaluaciones de los tltimos afios han contribuido también a la des-
capitalizacién del campo. En lugar de enfrentarse con vigor a este problema,
México sigue mostrando indecision respecto a los méritos relativos del sistema
cjidal de tenencia de la tierra frente al sistema de la pequena propiedad. Los
asuntos de la produccién agricola y la tenencia de la tierra se han politizado en
exceso y los ejidatarios y pequefios propietarios son enfrentados entre si con
frecuencia y con resultados muy desafortunados.

La situacién en el terreno de la educacién es muy similar. En el siglo x1x,
liberales y conservadores luchaban ya por el control de la poca educacién que
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existia entonces. La pugna continda hoy en diferentes términos —los naciona-
listas inspirados por la izquierda frente a los reformistas de derecha—. La
matriculacién en las escuelas se ha incrementado considerablemente, pero la
calidad de la educacién ha declinado de manera ostensible, se ha descuidado la
educacidn superior y la politizacién ha ido introduciéndose en casi todo el pro-
ceso. En consecuencia, México no es capaz de crear los recursos humanos de
calidad que requiere para su desarrollo futuro. Siete afios de aguda reduccién
de los salarios reales de los maestros e investigadores, asi como en las asignacio-
nes para investigacion y desarrollo, s6lo han contribuido a la divisién interna
del sistema educativo y a su deterioro general. Ha habido contribuciones nota-
bles a la educacién por parte del sector privado, pero éste no puede proporcio-
nar la solucién en gran escala.

CONCLUSION

En resumen, la complejidad del desarrollo de México se ha multiplicado en
una época en que los recursos disponibles se han contraido. La situacién no
debe evaluarse en términos tan sélo econémicos, como tienden a hacer algunos
economistas, sino también en términos sociopoliticos y en el marco de las con-
diciones internacionales, que evolucionan con rapidez y —como lo explica el
profesor Vernon— estdn “guiadas por la tecnologia”. La estrategia del desarro-
llo mexicano debe ser reformulada en el contexto tanto de una economia mun-
dial de mayor interaccién como de una relacién mutuamente beneficiosa con
su principal socio econémico del norte.






PERSPECTIVAS SOBRE POBLACION
Y EMPLEO EN LA FRONTERA*

INTRODUCCION

Después de revisar los excelentes estudios sobre las caracteristicas y tendencias
demograficas de las regiones fronterizas de México y Estados Unidos, hablar de
perspectivas futuras puede parecer un tanto aventurado. En primer término, es
obvio que la informacién estadistica, por lo menos en el lado mexicano, es toda-
via poco confiable e incompleta. En segundo lugar, pero no menos importante,
los cambios econémicos, tecnoldgicos y sociales estdn ocurriendo a una veloci-
dad sin precedentes en ambos paises, tanto nacional como regionalmente, y es
muy probable que afecten el futuro de manera impredecible.

Cuando me refiero a la poca confiabilidad estadistica, no pretendo desesti-
mar los esfuerzos y avances realizados en anos recientes. Sin embargo, todos
conocemos las limitaciones de la informacién estadistica sobre la economia de
México, tanto en su conjunto como en lo relativo a las principales subdivisio-
nes sectoriales, limitaciones que son atin mds notables en el 4mbito regional. El
contraste entre el estancamiento general del Producto Nacional Bruto (pnB) de
México durante los dltimos cinco afnos y sus variantes regionales, como puede
ser su posible rdpido crecimiento en la zona fronteriza norte, indica la presencia
de fuerzas opuestas que dificultan la interpretacién de la situacién actual y de
las perspectivas a futuro. Todo esto resulta adn mds complejo por las fluctua-
ciones financieras y monetarias, ademds de la dificultad inherente para analizar
la migracion entre el interior de México y la regién fronteriza, con sus flujos y
reflujos. Estas son algunas de las razones por las que los demégrafos y otros espe-
cialistas no confian demasiado en el censo de poblacién de 1980 (los datos del
censo de 1990 no estaban disponibles cuando se escribié este articulo).

Entre los factores que afectan las perspectivas futuras de la frontera norte de
México destacan tres por su impacto cualitativo en el sector externo: el avance

* Capitulo incluido en John R. Weeks y Roberto Ham-Chande (eds.), Demographic Dynam-
ics of the U.S.-Mexico Border, El Paso, The University of Texas at El Paso-Texas Western Press,
1992, pp. 261-268.
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tecnoldgico con sus efectos sobre la expansién industrial y ubicacién geografica;
los cambios en la politica de Estados Unidos respecto de la migracién temporal
o permanente, y el efecto de la deuda externa de México en la construccién de
infraestructura y en la industrializacién. Todos estos elementos deben tomarse
en cuenta al analizar las perspectivas a futuro.

CRECIMIENTO DEMOGRAFICO EN LA FRONTERA

El crecimiento demografico en los estados fronterizos mexicanos, con excepcién
de Nuevo Ledn, cuya zona fronteriza es una pequefa fraccién del territorio del
estado, fue de 2.9% anual entre 1970 y 1980 (Urquidi y Carrillo, 1985). Los
8.2 millones de habitantes en el censo de 1980 deben haber crecido a 9.7 millo-
nes actualmente, esto influenciado por la tasa de natalidad decreciente como se
infiere de los datos de las investigaciones (Ntnez Ferndndez, 1987; Urbina, en
el capitulo 13 de este volumen). En los 82 municipios de la regién de la frontera
norte, la tasa de crecimiento fue de 2.88% durante el decenio mencionado. En
los 38 municipios localizados directamente a lo largo de la frontera, que tenfan
alrededor de tres millones de habitantes segtin el censo de 1980, el crecimiento
promedio fue similar (Cruz Pifeiro y Zenteno Quintero, en el capitulo 2 de este
volumen). Puede concluirse que con el decrecimiento de la tasa de natalidad
estos 38 municipios tienen en la actualidad 3.5 millones de personas aproxima-
damente. Segtin datos de estudios recientes, es claro que la tasa de natalidad estd
decayendo y que esta tendencia probablemente continuard en el futuro (como
lo sefiala Urbina en el capitulo 13). No tenemos, sin embargo, certeza alguna
sobre la situacién de la migracién interna (hacia dentro y fuera de los estados) en
estos municipios fronterizos, ni de la migracion de extranjeros.

La tasa de crecimiento de la poblacién en 10 afios ha variado entre 2.5 y
3.4% anualmente en aquellos municipios de la frontera que tienen la pobla-
cién mds numerosa. Por ejemplo, Matamoros crecié 2.5%; Mexicali, 2.6%;
Ciudad Judrez, 2.9%; Nuevo Laredo, 3.0%; Tijuana, 3.1%, y Reynosa, 3.4%
(Urquidi y Carrillo, 1985). Estos municipios significaron 67% de la poblacién
fronteriza en 1980, pero, segtin el censo, inicamente 3.1% de la poblacién to-
tal del pais. Estas cifras podrian ser incluso menores si se toma en cuenta que el
censo tiende a reportar por debajo de los montos reales, y que por ende fue
proporcionalmente menor en la faja fronteriza que en el resto del pais.

Se observa aqui un problema de informacién que podria afectar el andlisis.
Vale la pena preguntarse: srealmente decayd la tasa de crecimiento de la pobla-
cién en la frontera en la década 1970-1980, o fue mayor la subestimacién en el
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censo de 1980 de la poblacién fronteriza? Este es un asunto que deberdn aclarar
los estadisticos expertos.

LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA

De los tres millones de habitantes en los municipios fronterizos en 1980, la
poblacién econémicamente activa (PEA) o fuerza de trabajo se calculé en un
millén, es decir un tercio de los habitantes. Sin embargo, habia un grupo “sin
especificar” tan numeroso que, junto con la subestimacién de la poblacidn,
podria haber colocado la cifra de la PEA entre 23 y 35% de la poblacién. Lo que
es mds, poco o nada se sabe de lo ocurrido desde 1981. Se supone, de nuevo
con reservas, que en 1980 alrededor de 50% de la PEA estaba empleada en el sec-
tor terciario, 32% en el secundario y 15% en el primario. No se conoce cémo
ha cambiado esta distribucién en los tltimos afios. Informacién reciente indica
que la tasa de participacion de la PEA, tanto de hombres como de mujeres, es
menor en Tijuana y Nuevo Laredo que en Guadalajara, Monterrey o México,
D.E; mayor que en Matamoros y mds o menos igual que en Ciudad Judrez
(como lo hace notar Pedrero Nieto en el capitulo 11). Habrfa que disponer de
informacién anual para efectuar un andlisis especifico, no obstante, es cierto
que el empleo ha aumentado en muchas ciudades en la franja fronteriza, sobre
todo en la industria maquiladora. En efecto, el empleo total en las empresas
maquiladoras de México se estimé en 1980 en 119 500 personas, y en 246 000
en 1986: un incremento de 106% (Carrillo y Urquidi, 1987; Clement, 1987).
En consecuencia, la proporcién con respecto a la pea de la regién fronteriza,
inclusive si se toma en cuenta que de 3 a 5% de las maquiladoras estin ubicadas
fuera de los municipios fronterizos, crecié 12% aproximadamente en 1985, y
hasta 15 0 20% en 1986, segtn se efectde el cdlculo de la pEA entre 1980 y
1986, lo que s6lo podemos suponer por el método 1MaG (imaginacién). No
podemos ignorar que la PEA ocupada por la industria de la franja fronteriza sig-
nifica una proporcién importante del empleo en la industria de todo el pais.

En este mar de informacién dudosa, es indiscutible que los municipios de
la frontera norte, a pesar de que representan menos de 5% de la poblacién total
del pais, y también menos de 5% del total de la PEA, son dreas de atraccién
demogrifica y de dindmica en el empleo. La tasa de natalidad ha caido en esa
zona con mayor énfasis que en el resto del pais, al tiempo que la migracién
hacia la frontera ha alcanzado proporciones considerables, lo que da como
resultado una tasa mds elevada de crecimiento demogrifico a lo largo de la
frontera norte que el promedio nacional, quizd hasta por 12 o 15 por ciento.
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La segunda conclusién, que se infiere con la ayuda de otros factores, es que
se han desarrollado otras formas de empleo, sobre todo a partir de 1983 y en
agudo contraste con el resto de México, donde el empleo se ha estancado e in-
cluso declinado. El desempleo, su contraparte, es probablemente mucho
menor que entre el 95% de la PEA que reside en otras dreas de México. Existen
variaciones en el concepto de empleo que hacen dificil identificar las tenden-
cias imperantes en los municipios fronterizos. Estas variaciones incluyen cate-
gorias del empleo como formal, informal, desempleado, etc.; clases de empleo
de acuerdo con la cualificacidn, y el empleo abierto, para el que no hemos logra-
do adn una cuantificacién aceptable.

Hay actualmente unos cuantos niveles intermedios y avanzados dentro de
la fuerza de trabajo, tales como los obreros semicualificados, técnicos y ejecuti-
vos. Por otra parte, el desempleo abierto en todo el pais oscila entre 12 y 15%
del total de la PEA, considerando el estancamiento ocurrido en el pNB durante
los dltimos cinco anos y la prolongada disminucién de la produccién industrial.
Este decaimiento comenzé con la recesién causada por los ajustes econémicos y
financieros adoptados por el gobierno federal en 1985 y ha continuado.

En estos dfas hay una escasez relativa de mano de obra a lo largo de la linea
fronteriza norte, a pesar del desempleo que es, en ocasiones, alto. A la vez, pre-
valece un alto indice de subempleo. No se sabe con certeza si esta escasez se
debe al rdpido crecimiento del PNB en todas las regiones, incluyendo las maqui-
ladoras, o0 a la emigracién temporal o permanente de ciertas clases de trabaja-
dores al mercado de trabajo de Estados Unidos. Esta emigracién resulta del cre-
ciente abismo entre los salarios de un pafs y otro; mientras que hace unos afios
los salarios en Estados Unidos eran (en délares) seis veces mds altos que en
México, el dia de hoy son 10 veces mayores.

PERSPECTIVAS PARA EL FUTURO

sCules son las perspectivas del empleo y del comportamiento demografico en
el futuro, digamos en los préximos cinco a 10 afios? La poblacién en los muni-
cipios de la frontera probablemente seguird creciendo, mds a consecuencia de
la migracién que por un incremento natural, y con indices ligeramente supe-
riores que los del resto del pais. Es probable que la tasa de natalidad disminuya
més rdpidamente que la tasa nacional como consecuencia de diversos factores
educacionales, institucionales y culturales que influyen en ella. Las dreas urba-
nas, que son el destino de la mayoria de los migrantes, crecerdn quizd a expen-
sas de la poblacién rural. Es dificil prever, en vista de la migracién, qué ocurrird
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con la composicién por edades. Sin embargo, si la tasa de natalidad continda
disminuyendo y los migrantes siguen siendo en su mayoria jévenes y adultos,
la célebre pirdmide por edades comenzard a parecerse mds a un barril y esto ocu-
rrird mucho antes en la frontera norte que en otras zonas.

La poblacién econdmicamente activa se dirige hacia un crecimiento que
podria alcanzar entre 5 y 6% anual por encima de la tasa nacional. Ademds, a
causa de factores demograficos y a la estructura por edades, podria seguramen-
te representar una proporcién mucho mayor de la poblacién total que la media
nacional. No olvidemos, sin embargo, que parece dificil que la PEA de la fronte-
ra rebase el 6 0 7% de la pEA total de México durante los préximos 10 afios. En
cualquier caso, mientras las economias fronterizas industrial y de servicios man-
tengan su dindmica, y sus contrapartes estadounidenses sigan prosperando, los
municipios de la frontera continuardn atrayendo mano de obra del resto del
pais. Dependerd de varios factores si en definitiva se establece una situacién de
exceso de mano de obra en la frontera o se mantienen condiciones de escasez
relativa entre los grupos mds capacitados, mediante una depuracién de los
migrantes con base en sus cualificaciones. Entre estos factores estd la calidad
del sistema educativo en la frontera, el alcance de los programas de capacita-
cién, las diferencias salariales, la tasa de participacién de la fuerza de trabajo
femeninay, en general, el ritmo de crecimiento de las economias industrial y de
servicios en la zona fronteriza.

DEBATE Y CONCLUSIONES

Me gustaria referirme brevemente a las perspectivas econémicas y a sus efectos
sobre el empleo, lo que a mi juicio debe ser la principal preocupacién para esta
zonay para el pais en general durante los préximos afios. México deberd enfren-
tar algunas dificultades en los siguientes 10 o 15 afos. Por una parte, la pesada
herencia demografica de los afios sesenta —no obstante el importante declive de
la tasa de natalidad desde 1974— significa que la PEA seguird aumentando a una
tasa anual considerablemente superior a 3%. Aun sin tener en cuenta las recientes
cifras elevadas de desempleo, que contintian hasta el dia de hoy, esta tasa plantea
el problema mayor de crear empleo productivo. Incluso sin recurrir al determi-
nismo demografico para el desarrollo, no es posible ignorar este factor de inercia.

El crecimiento anual del empleo formal tendria que ser cercano a 6%,
aunque sélo fuese para mantener los niveles actuales de desempleo abierto
(15%) y de subempleo (25%) (Urquidi 1984, 1986, 1987; Trejo, 1987). Esta
tasa de crecimiento fue alcanzada sélo por un breve lapso durante la mejor
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época del auge petrolero de hace seis anos. Por tanto, se requeriria una tasa de
incremento del PNB que no parece probable en el futuro préximo de México, si
consideramos las adversas condiciones internacionales y las severas obligacio-
nes que impone la deuda externa. Lo mds probable es que la economia mexica-
na, dadas las actuales estrategias, no genere el empleo total necesario. Por lo
tanto, son posibles las siguientes alternativas: aprendemos a vivir en una situa-
cidn caracterizada por altas tasas de desempleo abierto o aceptamos la perma-
nente emigracién de una parte de la poblacién. Una alternativa mds deseable
serfa aquella que minimice los resultados de las otras dos.

La estrategia mds descable de todas requerirfa nuevas tdcticas de desarrollo
sectorial cuyo objetivo central, sin ignorar criterios estrictamente econdmicos,
fuera la creacién de empleos a tasas mds elevadas que las que prevalecen en la
actualidad. Ninguna de estas tres alternativas es mutuamente excluyente.

La frontera estd llamada a desempenar un papel activo en la futura estrate-
gia de empleo en México. Su importancia para este propésito se debe a que
cuenta con una economia interna propia derivada de su particular interaccién
con la economia estadounidense, las particularidades de su fuerza de trabajo y
sus experiencias recientes. La frontera, con su 5% de la poblacién y su 5% de la
PEA en todo el pafs, no resolveria, ciertamente, los problemas de empleo en
México, pero si podria hacer una aportacién importante ademds de la que ya
ha realizado. No sélo eso, podria crear las condiciones que estimularan un alza
sensible de los niveles de ingreso real y de bienestar de sus habitantes. El moder-
no crecimiento industrial, que ya ha comenzado, desempefiard un papel prin-
cipal tanto en la industria tradicional como en la de maquila.

La contribucién de la maquila al crecimiento industrial de la frontera
podrd mantener su dinamismo en la medida en que las politicas econdémicas y
monetarias de México incluyan la implementacién de un tipo de cambio real,
es decir, uno que no esté sobrevalorado. Esto ayudarfa a conservar la atractiva
ventaja de la diferencia de salarios medida en ddlares. Igualmente, ha sido muy
importante la contribucion de las maquilas en la captacion de divisas en cuenta
corriente, que es ya 6% de este agregado.

La industria maquiladora, sin embargo, necesita entrar en una nueva fase
que le aporte mds consistencia y permanencia, y que la transforme en compo-
nente de un sistema internacional de “participacién en la produccién”
(Grunwald, 1987; Urquidi, 1986; Carrillo y Urquidi, 1987). La idea serfa crear
las condiciones para la posmaquila, con el fin de establecer plantas competiti-
vas en el dmbito internacional que no tengan necesariamente que aprovechar
las ventajas que otorgan las secciones 806.30y 807.00 del catdlogo de aranceles
aduaneros de Estados Unidos. Dichas plantas estarfan aliadas de diversas for-



POBLACION Y EMPLEO EN LA FRONTERA 313

mas con operaciones de produccidn en otros paises y en mercados diversifica-
dos, con aportaciones mexicanas o extranjeras en el terreno de la administra-
cidn, la tecnologia y la mercadotecnia. Para alcanzar este objetivo, el gobierno
de México tendrd que definir claramente sus politicas de desarrollo regional en
la frontera norte del pais. También necesitard actuar con claridad y contar con
la colaboracién de los gobiernos locales de los estados fronterizos, para mejorar
la infraestructura industrial, comercial, de transportes, institucional, educacio-
nal, de capacitacién y de investigacién.

La participacién de México en la economia internacional mediante la
exportacion de bienes manufacturados sin duda deberd crecer y, ademds, desem-
pefiar un papel crucial en la futura estrategia a seguir en materia de balanza de
pagos. Para poder exportar se necesita importar, ya sea equipo o tecnologfa. Para-
déjicamente, las exportaciones deben ir acompanadas de sustitucién de impor-
taciones, de tal manera que sea posible alcanzar con eficiencia niveles de integra-
cién industrial interna. Exportar no significa enviar al extranjero inicamente
productos terminados, sino también semiterminados, partes y componentes
que puedan enviarse a otros paises y venderse en sus mercados, o integrarse a su
industria para exportacién a terceros compradores. La subcontratacién y la par-
ticipacién en la produccién son cada vez mds frecuentes en la industria y el
comercio internacional.

Todo lo anterior va mucho mds alld de lo que se define convencionalmente
como industria maquiladora, pero la experiencia adquirida en la zona de la
frontera norte constituye una excelente base para la transformacién y el desa-
rrollo de la industria en general en esta parte del pais.

No quisiera aventurar ningtn juicio en relacién con el papel que la indus-
tria manufacturera en la zona fronteriza con Estados Unidos puede llegar a
tener en este proceso. Sin embargo, los siete millones de habitantes que viven
en la regién forman también un grupo de poblacién en constante crecimiento,
y la PEA, en su mayoria empleada de manera formal, significa el doble de la del
pais en su conjunto (Martinez del Sobral, 1986), con una tasa de participacién
de la fuerza de trabajo que es mds del doble que en el resto de México. La eco-
nomia de la zona de la frontera con Estados Unidos se estd industrializando y el
nivel de ingreso en el drea aumenta paulatinamente. En consecuencia, repre-
senta un mercado importante, asi como una fuente de materiales, equipos y
tecnologfa, capacidad mercadolégica, habilidades gerenciales y administrativas
y comunicacién con otras dreas; todo ello en conjunto puede ser un estimulo
para la frontera mexicana con beneficios para ambos lados. La situacién podria
conducir a la dependencia econémica y a la subordinacién, o a un beneficio
mutuo derivado de un desarrollo regional mds amplio e integrado.
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Estos son los elementos que habré que tener en mente cuando surjan cier-
tos debates enfocados en un hecho o fenémeno tnico, tritese de las leyes esta-
dounidenses de migracién y sus efectos, del pago de la deuda externa de Méxi-
co y sus consecuencias, o de la politica comercial de Estados Unidos y, en
particular, la politica sobre las relaciones comerciales bilaterales. Es evidente
que todos estos temas, as{ como otros, estdn relacionados entre si, lo que indica
que el futuro industrial de estas dos zonas fronterizas no debe examinarse aisla-
damente, sino mds bien en términos de sus acciones reciprocas.
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EL PAPEL DE LA POLITICA FISCAL
Y MONETARIA EN EL DESARROLLO ECONOMICO*

I. INTRODUCCION: LA POLITICA FISCAL Y MONETARIA
EN LOS PAfSES ALTAMENTE DESARROLLADOS

El desenvolvimiento de la teorfa fiscal y de la teorfa monetaria en sus relaciones
mutuas es en general un fenémeno muy reciente en la economia. Surgié en
gran parte a raiz de la depresién mundial de 1929 a 1933 —aun cuando hubo,
como en todos los aspectos de la economia, otros antecedentes— y ha alcanza-
do expresién principalmente en Estados Unidos, Suecia, Inglaterra y Australia.
Durante la pasada guerra mundial, las interrelaciones de la teorfa monetaria y la
fiscal fueron objeto de nueva evolucidn y refinamiento, al aplicarse a los fenéme-
nos inflacionarios, o sea lo contrario de la época de su origen. Ya para entonces
el aparato tedrico keynesiano y neokeynesiano estaba en su apogeo y era acepta-
do por grandes sectores de economistas, a la par que éstos participaban cada vez
mids en los asuntos de estado. Al mismo tiempo se hicieron grandes adelantos en
la metodologfa del ingreso nacional, se dispuso de mejores datos y se adoptd, en
los paises altamente desarrollados, el sistema de andlisis de las cuentas del ingre-
so, producto y gasto nacionales, y de los presupuestos econdémicos nacionales,
ejemplificados desde 1946 en los informes anuales del Consejo de Asesores Eco-
némicos del Ejecutivo norteamericano. Este sistema ha prevalecido también en
los principales paises europeos en la formulacién de sus planes de reconstruc-
cién y desarrollo de posguetra.

Sin entrar aqui en un estudio pormenorizado del estado que guarda la teo-
ria fiscal-monetaria en los paises avanzados, baste decir que se acepta como
principio de politica econémica el de emplear tanto el mecanismo monetario y
bancario como el fiscal y presupuestal, conjuntamente, para influir en el mon-
to y composicion del ingreso y el gasto nacionales con el propdsito de mante-
ner un alto volumen de ocupacién. Con frecuencia se llama a esto una politica

* Ponencia presentada al Congreso Cientifico Mexicano, Seccién de Economia, México,
D.E, septiembre de 1951. Los puntos de vista aqui expresados son de la exclusiva responsabilidad
del autor, sin que necesariamente participe de ellos ninguna institucién a que esté vinculado.
Publicada en E/ Trimestre Econdmico, vol. xvii1, ntim. 4, octubre-diciembre de 1951, pp. 636-653.
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fiscal y monetaria anticiclica o, quizd mejor dicho, “compensatoria”, estabiliza-
dora de las fluctuaciones del ingreso. En la ejecucién de la politica se procura
influir tanto en los gastos de inversién de la empresa privada como en los gastos
de consumo de la poblacién, y para ello lo mismo puede convenir modificar los
impuestos que modificar los gastos publicos, restringir o suavizar el crédito,
variar los requisitos de reserva de los bancos privados en el banco central, alte-
rar la politica del Estado en cuanto a su deuda publica interior y, en casos extre-
mos, hacer uso de controles directos de precios, rentas, etc.! En los paises que
dependen mucho del comercio exterior y que tienen problemas de balanza de
pagos, como Inglaterra, Australia y la mayoria de los europeos, entra también
en juego la modificacién de las restricciones a la importacidn, el control de cam-
bios y la politica de empréstitos y ayudas del exterior.

Es sin duda un desarrollo teérico que ha hecho época en los paises desarro-
llados y que ha tenido fuertes repercusiones en la politica econédmica de muchas
otras naciones, y en realidad ya no se discute la necesidad de que el Estado, a tra-
vés de la politica monetaria y la fiscal conjuntamente, vele por mantener estable
el volumen de ocupacién dentro de una tendencia de crecimiento del ingreso
nacional. Aun cuando la ejecucién de la politica no es perfecta en ningtin pais,
y por lo demds requiere que en otros sectores se sigan también politicas con-
gruentes, tenemos el reciente ejemplo, de 1947 al presente, de los Estados Uni-
dos, de Canadd y de Inglaterra, en donde, aun cuando mds mal que bien, se ha
demostrado la viabilidad y la razén de la aplicacion de la nueva teorfa.

2. :QUE POLITICA FISCAL-MONETARIA
REQUIERE UN PA{S EN DESARROLLO?

El objeto de este trabajo es preguntarse si toda esta evolucién de la teorfa fiscal-
monetaria tiene aplicacién en los paises subdesarrollados que se encuentran en
rapido proceso de desarrollo a partir de un nivel muy bajo de ingreso per capita
(por ejemplo, la mayoria de los paises latinoamericanos), y, en caso de que no
sea aplicable, cémo podria desenvolverse una teoria o serie de principios teéri-

! Aunque propiamente la politica fiscal y la monetaria deben constituir un todo, es oportu-
no anotar aqui lo que se entiende por cada una en lo individual. La politica monetaria se refiere a
los principios y disposiciones que tienen relacién con el medio circulante, sobre todo desde el
punto de vista de la creacién de crédito por el sistema bancario y de los instrumentos por los que
se modifica la preferencia por la liquidez. La politica fiscal trata de influir en la corriente de ingre-
sos, en el consumo y en la propension a invertir, mediante modificaciones de los impuestos, los
gastos publicos y la situacién presupuestal.
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cos adecuados. Recordemos que Keynes escribié que siempre ocurre que se
estdn aplicando las teorfas de algtin economista difunto cuando ya no son apli-
cables. Esto lo dijo respecto de la teorfa clésica. Hoy tal vez podamos decir casi
lo mismo: jestaremos queriendo aplicar las teorfas del difunto Keynes cuando
en realidad no son aplicables a nuestros paises?

Un pais altamente desarrollado, que por lo general es un pais de empresa
privada capitalista, tiene por preocupacién principal la utilizacién plena del
ahorro nacional —procurar que el volumen total de inversién se mantenga lo
bastante elevado para absorber todo el ahorro y evitar un proceso deflacionista y
de descenso del ingreso nacional—. En las tltimas épocas se ha presentado tam-
bién, por motivo de la guerra y la reconstruccion, el proceso opuesto, o sea el de
buscar nuevas fuentes de ahorro para un volumen de inversién requerido en
exceso del ahorro voluntario. En Estados Unidos, el ahorro faltante lo dio duran-
te la guerra la inflacién; pero entre 1947 y 1949 lo suministré el propio gobier-
no federal, creando un superdvit presupuestal de consideracién. En Europa, el
ahorro faltante ha provenido de la inflacién y del extranjero: del Plan Marshall
y de los empréstitos norteamericanos, canadienses y otros. Pero el problema
fundamental a la larga en aquellos paises es el de buscar salidas al ahorro, ya sea
en inversion interna o en el exterior.

Un pais de escasa evolucién econdémicay en el cual se ha iniciado un fuerte
proceso de desarrollo se caracteriza por el hecho de que con un ingreso nacio-
nal reducido y un ahorro nacional muy bajo y no siempre asequible o utiliza-
ble, se desea destinar a la inversién una proporcién muy elevada de los recursos,
digamos de un 15 a un 20% de la produccién total anual, generalmente en
exceso del ahorro. Semejante coeficiente de inversién sélo puede llevarse a cabo
si se cuenta, ademds del ahorro “normal”, con un ahorro complementario, que
en parte venga del exterior en forma de empréstitos e inversiones, o que no
tiene sino dos fuentes internas: la inflacidn, que no puede prolongarse indefi-
nidamente como politica de desarrollo, o el ahorro publico, a través de superd-
vit de las entidades puiblicas (gobierno, organismos publicos, etc.).?

Una politica de desarrollo econdémico tiene que suponer permanentemen-
te, como tendencia a largo plazo, una alta tasa de inversién —inversién que
realizardn tanto el Estado como la empresa privada—. Si esto es asi, entonces

2 Por lo regular se ha acostumbrado considerar el déficit o superdvit del gobierno central
solamente. Lo correcto es medir el déficit o superdvit del conjunto de entidades publicas: gobier-
no central o federal, gobierno de provincias o estados, gobiernos municipales, organismos o
empresas paraestatales o descentralizados (seguro social, corporaciones de fomento, etc.). En ade-
lante, cuando se usa en este trabajo la expresién “déficit” o “superdvit” presupuestal, se quiere
decir del conjunto de entidades ptiblicas mencionadas.
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no tiene cabida la politica fiscal monetaria denominada “compensatoria” si se
entiende por ésta la compensacién de las fluctuaciones del ingreso. El ingreso
siempre debe ir en aumento: jse va a impedir su aumento? Un ingreso en
aumento supone una expansion monetaria constante, aun cuando sélo sea a un
ritmo parecido al del crecimiento del ingreso; sse debe impedir la expansién
monetaria como politica a largo plazo?

3. LA POLITICA MONETARIA Y FISCAL
SEGUIDA HASTA AHORA EN LOS PAfSES POCO DESARROLLADOS

El problema estd en emplear politicas que permitan, junto a la tasa alta de
inversién, un crecimiento firme, pero moderado, del medio circulante y del
ingreso. Veamos antes cémo se entiende en la actualidad la politica monetaria y
la politica fiscal en un pais poco desarrollado:

En la politica monetaria ha privado en general la teorfa cuantitativa del
dinero, en sus expresiones mds simples. Se acepta que el aumento del circulante
produce elevacién de los precios, y su disminucién una baja. Luego, si hay ten-
dencia a la inflacién, hay que reducir el circulante; y lo contrario en caso de
deflacién. La historia de los paises latinoamericanos en los tltimos treinta afios
—incluso México, hasta épocas muy recientes— revela una evolucién hacia for-
mas mds refinadas de control del medio circulante, pero fundadas no obstante
en criterios cuantitativistas. La antigua caja de conversién, o el patrén oro auto-
mdtico, ha cedido su lugar a los bancos centrales modernos, dotados de armas
regulatorias variadas y adaptadas a las circunstancias; pero la teorfa en que se
sustenta aun hoy dia la actuacién de los bancos centrales latinoamericanos es
netamente la misma de antes. Los bancos centrales acttian en un compartimien-
to casi estanco y se limitan a la regulacién monetaria y crediticia sin otra mira
que la de contrarrestar aumentos del circulante o disminuciones del mismo.
Con una importante excepcion a que se hard referencia mds adelante, no han
enfocado su actividad en relacién con el problema del desarrollo econémico,
que lleva consigo la actuacién de los poderes publicos en muchos otros sectores.
Muchas veces los bancos centrales han servido mds que nada como instrumen-
tos de financiamiento de los déficit presupuestales de los gobiernos, aspecto éste
que también es caracteristico de la politica de los paises subdesarrollados.

La politica fiscal y la presupuestal vinculada a ella se han entendido hasta
ahora en los paises de escaso desarrollo de dos maneras:

1] Un simple medio de recaudar impuestos, del modo mds prictico posi-
ble, con frecuente inocencia técnica y sin miramiento alguno hacia las repercu-
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siones de los impuestos en la economia en su conjunto o en la politica de desa-
rrollo; es decir, la politica fiscal ha consistido burdamente en conseguir dinero
para las arcas del tesoro publico.

2] Con un poco més de refinamiento, durante los afios de depresién mun-
dial se empez6 a enfocar en muchos paises subdesarrollados, entre ellos México,
la politica fiscal y presupuestal como un arma de fomento de la actividad econé-
mica, mediante el simple expediente de crear un déficit presupuestal para reali-
zar gastos en obras publicas, no importa cémo se financiara el déficit (por ejem-
plo, mediante crédito del banco central). Se apoy6 esta politica aparentemente
en las recomendaciones de la escuela keynesiana y en las controversias de la épo-
caen Estados Unidos; probablemente fue bastante atinada en los afios de depre-
sién, pero por desgracia la formulacién teérica del problema no evoluciond, y
la politica de déficit se ha seguido aplicando en condiciones en que ya no se jus-
tifica y mds bien hace dafo. Tal fue el caso de México a partir de 1941 y duran-
te la guerra, asi como el de casi todos los paises de América Latina. No siempre
los déficit han sido para obras publicas, sino simplemente para sufragar gastos
ordinarios de los gobiernos o para mantener en pie ejércitos y armadas que,
justificados o no, han sido un fuerte gravamen para las economias (el caso de
Argentina, Chile, Brasil y Pert).

Resumiendo, ni la politica monetaria ni la fiscal han respondido propia-
mente a los fines del desarrollo econdmico, y, en los méds de los casos, con
excepciones notables, se han desenvuelto independientemente la una de la otra
y con frecuencia de manera contradictoria. Lo que por un lado se procuraba
mediante la politica monetaria, por el otro se deshacia mediante la falta de una
politica fiscal congruente.

Me atreveria a insinuar que esto se ha debido en gran parte, haciendo caso
omiso de las fallas humanas y politicas, a una falta de comprensién tedrica del
problema y, mds que nada, a la falta de elaboracién de un modelo tedrico de
politica monetaria y fiscal aplicable a un pais en desarrollo que pretenda man-
tener una elevada tasa de inversidn anual. En la prictica se han dado algunos
pasos aislados, impelidos los gobiernos por las circunstancias. Merece destacar-
se, por el lado de la politica monetaria, la creciente adopcién del principio del
control selectivo del crédito como politica de los bancos centrales; por el lado
de la politica fiscal, la tendencia en algunos paises a conceder mayor importan-
cia al impuesto sobre la renta, a crear medios fiscales de estimular la reinversién
de utilidades, a adoptar impuestos sobre utilidades excedentes, a estudiar las
consecuencias de la regresividad de muchas de las fuentes impositivas de los
gobiernos, y la tendencia a ver con mds cautela el efecto de los déficit presu-
puestales. Se inicia también una tendencia a considerar conjuntamente las ope-
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raciones de ingreso y egreso no sélo de los gobiernos centrales y locales, sino,
consoliddndolas, las de los organismos descentralizados o paraestatales, que, en
una etapa de fuerte impulso al desarrollo econémico, resultan ser deficitarios.
Sin embargo, debe recalcarse que estas tendencias de la politica monetaria y fis-
cal son todavia tenues y nuevas.

4. BASES DE UNA POLITICA FISCAL
Y MONETARIA CONGRUENTE CON EL DESARROLLO ECONOMICO

Ante todo es preciso definir claramente los objetivos de la politica monetaria y
fiscal. Si se parte de que habrd que promover y mantener una tasa de inversién
bruta anual superior al ahorro voluntario previsto mds la aportacién previsible
anual de capital extranjero, hay que resolver desde un principio si el objetivo
deberd ser ayudar al desarrollo econémico sin importar que haya inflacién, o
tratar de lograr el desarrollo sin inflacién. No es ficil que el objetivo se defina
de una vez por todas entre ambos caminos. Probablemente en un principio no
s6lo sea inevitable sino conveniente cierta dosis de expansién del medio circu-
lante que pudiera resultar inflacionaria; pero la politica inflacionaria no puede
ser un sustento adecuado a largo plazo para el desarrollo econémico, porque
termina por encauzar los recursos de la comunidad hacia sectores no necesaria-
mente compatibles con la finalidad de elevar el nivel de vida de los sectores de
bajo ingreso de la poblacidn, aparte de que destruye el incentivo al ahorro pri-
vado y dificulta la ejecucién de las obras publicas. En consecuencia, el objetivo
deberia ser contener la inflacién sin retrasar el ritmo de desarrollo econémico.
sCudles deben ser los medios? Recordemos que en la préictica los paises en
etapas de desarrollo econémico rdpido han seguido una politica de déficit pre-
supuestal y que después de que éste ha dado lugar a un crecimiento desmedido
del medio circulante han intentado, a través de los bancos centrales, restringir
la expansion crediticia. El déficit presupuestal puede ser inicialmente necesa-
rio, segtin ya se dijo, sobre todo si para elevar el ritmo de desarrollo se requiere
llevar a cabo extensas y costosas obras piblicas en materia de comunicaciones y
transportes, energia, riego y obras agricolas, etc. En tal caso, frente al exceso de
los gastos publicos sobre los ingresos en una primera etapa, la politica moneta-
ria, mientras la tasa de desarrollo no sea atin mds elevada, podria consistir en
facilitar la expansién del medio circulante, pero orientando a la vez la coloca-
cién de la deuda publica en el sistema bancario privado y entre particulares.
Esto casi nunca se ha podido lograr en medida apreciable. Sin embargo, cual-
quier expansién excesiva del crédito puede contrarrestarse en esas condiciones
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mediante cualquiera de los medios de que dispone un banco central para redu-
cir las disponibilidades de los bancos de una manera global, como la elevacién
del encaje obligatorio.

Pero en una segunda etapa, que podria caracterizarse por un ritmo de inver-
sion publica y privada gradualmente mds elevado, con estimulo a las construc-
ciones residenciales y de vivienda, con facilidades de crédito a largo plazo para el
desarrollo agricola y el industrial, con creacién paulatina de ahorros colectivos,
con cierta reinversién de utilidades por las empresas y con creacién de sectores
favorecidos de ingresos, se requiere que la politica fiscal y la monetaria lleven una
coordinacién mucho mds estrecha y que el impulso expansionista pase del sector
fiscal al bancario. El déficit presupuestal deberia entonces evitarse, en tanto no
deberfa tratar de impedirse a toda costa la expansién del crédito bancario, sino
mids bien procurar ampliar éste y encauzarlo correctamente. Aqui surgen varios
problemas: ;c6mo determinar el comienzo de esa segunda etapa?, ;cémo justifi-
car y llevar a cabo una politica de expansion crediticia controlada?, ;cémo jus-
tificar y realizar un aumento de los recursos fiscales para evitar los déficic?

Respecto al primero de estos problemas, el de cudndo debe iniciarse una
politica fiscal monetariamente neutral o permanentemente antiinflacionista,
en tanto se inicia de modo simultdneo una politica monetaria selectivamente
expansionista, habria que fijar ciertos criterios, entre los cuales me parecen
importantes los siguientes:

a] debe haberse logrado ya un aumento sustancial de la poblacién econd-
micamente activa y una reduccién correspondiente de la desocupacion disfra-
zada o subocupacién que tanto caracteriza a los paises poco desarrollados;

b) debe haberse alcanzado ya un crecimiento considerable de las formas
bancarias e institucionales de ahorro, y una evolucién de la forma juridica de
las empresas hacia la sociedad mercantil de responsabilidad limitada y la socie-
dad anénima;

¢] debe haberse realizado un minimo de obras e inversiones publicas que
constituyan capital y servicios bdsicos sin los cuales la iniciativa privada no sen-
tirfa estimulos suficientes;

d] debe haberse hecho aparente una distribucién del ingreso mds desigual
que la que existfa al principio del proceso de desarrollo.?

El primer punto serfa indicativo de un sector de demanda de base mds
amplia, es decir, de un mercado mds extendido y de una creciente monetiza-

3 No afirmo esto como justificacién de tal distribucién del ingreso sino como reconoci-
miento del hecho de que el desarrollo econémico por medio de procesos expansionistas e inflacio-
narios tiende por lo general a hacer mds desigual aquella distribucién.
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ci6én de la actividad econdémica, pasando la economia del autoconsumo al
mercado; un sector de demanda de gran importancia potencial como masa
de consumidores. El segundo indicaria potencialidades de ahorro de indivi-
duos y empresas con el cual se pudiera financiar en medida creciente la
inversion privada. El tercero serfa indicador de la existencia de “economias
externas’ que reducen los costos por parejo para todas las empresas, al pro-
porcionarles mejores medios de transporte, mayor disponibilidad de ener-
gia, tierras de cultivo mds extensas, etc. El cuarto punto (junto con el segun-
do) sefalarfa que la potencialidad fiscal de los individuos y las empresas
permitiria al gobierno realizar reformas fiscales sustanciales destinadas a
recoger ingresos excedentes del sector privado para orientarlos hacia el soste-
nimiento e incremento de los servicios publicos, proceso que mientras sir-
viera para seguir incrementando el ingreso nacional no tendria por qué per-
judicar a los propietarios, empresarios agricolas e industriales, comerciantes,
etcétera.

5. POLITICA MONETARIA DE EXPANSION SELECTIVA

Ahora bien, ;por qué se justificarfa una expansién crediticia para el desarrollo
econdémico y no una politica de limitacidn (siempre que la politica fiscal sea,
como se viene indicando, congruente)? Las economias poco desarrolladas tie-
nen, entre otras caracteristicas ya sefialadas, la de que los sistemas de crédito
son rudimentarios o endebles, ya sea por falta de instituciones adecuadas, por
no coincidir el interés bancario privado con las verdaderas necesidades de desa-
rrollo, por no poder el Estado suplir la falta, o por resistencias socioldgicas y
otras originadas en la falta de cultura econémica y financiera. El resultado de
ello es que una muy grande proporcion del crédito total con que opera el siste-
ma econdmico es de cardcter no bancario y, en consecuencia, usurario, sobre
todo en la agricultura. La misma industria no tiene fécil acceso al crédito ban-
cario, sino que lo logra indirectamente a través del comercio, que es el que daa
la industria la pauta de las perspectivas del mercado por intermedio de la acu-
mulacién o la disminucién de los inventarios. Si el desarrollo econémico tiene
sentido y se lleva a cabo con cierto éxito, es inconcuso entonces que tendrd que
llevar aparejada una ampliacién progresiva del crédito bancario propiamente
dicho, al pasar, cada dfa con mayor grado, los sectores de crédito privado usu-
rario al sistema de la banca, a la par que la poblacién se acostumbra a depositar
sus activos liquidos en un banco en lugar de guardarlos en moneda contante y
sonante o en atesoramientos privados.
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Pero hay otras razones de peso por las que no es correcto limitar la expan-
sién del crédito, y es que en todo proceso de desarrollo econémico ocurre un
crecimiento absoluto y relativo del comercio y los servicios (tanto de produc-
cién como de consumo, por ejemplo, de transporte de carga y de diversiones);
y si alguna actividad hay que necesariamente tiene que apoyarse en el crédito
es el comercio, el que a su vez, como se dijo antes, en gran parte financia la
produccién industrial y la agricola. Asi que, haciendo a un lado las aberracio-
nes del comercio, o sea la especulacién con articulos de primera necesidad,
existe una necesidad legitima de crédito para tales fines. Piénsese en lo que
significa el desenvolvimiento de una regién en que las nuevas vias de comuni-
cacién crean ingresos y demandas antes no importantes y se requiere ahora
establecer innumerables centros de distribucién de mercancias, manufactu-
ras, etc., y mantener un minimo de existencias en almacén que anteriormente
no se justificaba. Piénsese en la importancia que hoy dia tiene, al establecerse
una industria nueva, dotar a ésta de suficiente capital circulante para que
pueda organizar la distribucién de su producto eficazmente en escala nacio-
nal. El desarrollo econdmico requiere, pues, mds crédito, aun para el comer-
cio y la distribucidn.

Una modalidad més es la sehalada por la dificultad que experimentan las
nuevas empresas, en un pais en desarrollo, para acudir al mercado de capitales,
ya sea por excesiva concentracion de los ahorros, por falta de medios institucio-
nales (bolsas de valores, etc.), por la relativa atraccién que los ahorradores sienten
por inversiones directas en bienes raices o en titulos de crédito de poco o ningtin
riesgo, etc. A fin de proveer de capital a la multitud de nuevas empresas industria-
les y comerciales que caracterizan a un proceso de desarrollo econdémico, se
requiere establecer instituciones de crédito especializadas, apoyar mediante ope-
raciones a largo plazo a las nuevas empresas y ofrecer, y no limitar, el crédito.

Es evidente en lo anterior, desde luego, que no es una expansion desenfre-
nada del crédito lo que se requicre. En los paises de América Latina, y entre
ellos México, se ha ido reconociendo poco a poco y a medida que se dejaban
atrds los cdnones de la banca central cldsica, que dentro de una tendencia de
expansién del crédito es posible imprimirle ciertas direcciones preferentes; en
otros términos, se ha ido desenvolviendo el control selectivo del crédito por el
banco central. Se trata de un concepto y de un mecanismo nuevos. Recordemos
que en la literatura sobre banca central y sobre cuestiones monetarias y crediti-
cias, no se encuentra un solo libro sobre el tema en los paises anglosajones: que
la tnica seleccién crediticia conocida en la politica monetaria de los paises
maduros se refiere al grado de liquidez de los documentos crediticios y no a la
naturaleza de la actividad econémica financiada con el crédito; y que apenas en
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afos recientes se empieza a practicar una cierta dosis de politica selectiva en el
crédito para construccién de viviendas y para operaciones de bolsa (principal-
mente en Estados Unidos).

El control selectivo del crédito ha nacido en América Latina de la necesi-
dad y concretamente del problema que surgié durante la inflacién de tiempo
de guerra, la que era necesario contrarrestar por medio de control monetario
pero no en tal forma que se perjudicaran las operaciones de crédito relaciona-
das con el aumento de la produccién agricola e industrial. Consiste el control
selectivo del crédito en usar las armas del banco central para hacer costosas y
aun prohibitivas a los bancos las operaciones de crédito para algunas activida-
des (por ejemplo, préstamos para bienes raices, para financiar importaciones,
mantener existencias comerciales con fines especulativos, etc.), mientras a la
vez se otorgan facilidades para ampliar el crédito a otras actividades (la agricul-
tura, el transporte, la industria). El procedimiento mds radical para lograr el
control selectivo del crédito serfa, segtin unos, la nacionalizacién de la banca.
Una aproximacion a ellos se tiene en Argentina, donde en 1946 se nacionalizé
el sistema de depésitos, lo que equivalia a que los bancos privados mantuvieran
en el banco central una reserva en efectivo del 100% de los depésitos banca-
rios, los que sélo podrian destinar a las operaciones crediticias que el banco
central autorizara. Pero en México, por ejemplo, se ha desenvuelto en los tlti-
mos afios, y sobre todo desde 1949, un sistema por el cual se exige a los bancos
mantener reservas de efectivo en el banco central en una proporcién muy ele-
vada, salvo en la medida en que los bancos destinen una parte de esos recursos a
inversiones en valores ptblicos, valores privados autorizados, créditos a la agri-
cultura u otras operaciones que se desea favorecer para facilitar el desarrollo
econdmico. Se logra asi, sin restar interés ni incentivos a la banca, una finalidad
de orden publico. En otros paises, por ejemplo, en Guatemala, existe legisla-
cién semejante tendiente, por diversos procedimientos, a dirigir o encauzar el
crédito preferentemente hacia ciertos sectores, o disuadirlo de orientarse hacia
ciertos otros.

No pretendo examinar aqui en detalle todas estas medidas de control
selectivo, sino simplemente sefialar el hecho, la tendencia; pero no sin hacer
notar también que el problema de ¢jecutar tal politica crediticia es sumamente
complicado, debido principalmente a las ramificaciones y complicaciones del
crédito, a la dificultad para conocer el verdadero destino de los préstamos y, en
muchos paises, al hecho de que una misma persona es con frecuencia al mismo
tiempo comerciante, agricultor, industrial y especulador en bienes raices, sin
que pueda determinarse a cudl de las varias personalidades de un individuo se
estan destinando los recursos crediticios. El control selectivo del crédito es, en
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resumen, un lineamiento nuevo de politica monetaria relacionado con el desa-
rrollo econémico y que los bancos centrales sin duda tendrdn que elaborar y
refinar con el transcurso del tiempo.

6. POLITICA FISCAL NEUTRALIZADORA Y ANTIINFLACIONISTA

Queda el otro problema sefialado de cémo justificar y realizar una politica fiscal
tendiente a evitar los déficit y a aumentar los recursos fiscales. La justificacién
estd en que si, llegada una etapa determinada de desarrollo econdémico en que el
volumen de inversidn publica ha sido ya considerable y el de inversién privada
tiene ya bastante impulso propio, se considera que corresponde a la expansién
crediticia controlada el proporcionar y facilitar los medios de continuar el desa-
rrollo econémico, este impulso expansionista del ingreso monetario tiene que
contrarrestarse y moderarse, a fin de mantener una relativa estabilidad de los
precios y evitar un proceso inflacionario; y la forma que ataca mds directamente
la inflacién es la absorcidn de ingresos por medio del impuesto. Es laudable una
politica de bajos impuestos en las etapas primeras de un proceso de desarrollo
econdmico; pero con el tiempo resulta inconveniente y los empresarios se acos-
tumbran demasiado a no pagar impuestos o a pagarlos en escala reducida. Si a
causa de una politica impositiva débil, el Estado tiene que incurrir en déficit,
debe recordarse que los déficit con frecuencia estimulan muy directamente el
consumo y no siempre la inversién; que, al tener que financiarse por medios
netamente inflacionarios, tienden a provocar mayores desigualdades del ingre-
s0; y que, por inercia administrativa, tienden a perpetuarse. De ejemplos de
ello no se carece en los paises de América Latina.

Es, en cambio, correcto y prudente, como parte integrante de una politica
de desarrollo econémico, apoyada ésta a su vez en la idea de la expansidn crediti-
cia controlada y selectiva, formular una politica fiscal que tenga por objetivo glo-
bal una neutralidad presupuestal y monetaria y por finalidades concretas las de
permitir, por un lado, mantener un ritmo convenientemente elevado de obras
publicas y, por otro, financiar éstas por medio de impuestos y, como corolario,
absorber por medio de impuestos las fuertes utilidades comerciales e industriales
que el proceso de desarrollo origina, para convertirlas en obras y servicios socia-

les y econémicos de carcter basico.4

4 Lo anterior no excluye la posibilidad de emplear fondos del exterior (empréstitos, etc.)
para financiar parte de los gastos publicos, ya que su uso no tiene consecuencias monetarias direc-
tamente expansionistas.
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Se reconoce la dificultad de realizar tal politica fiscal. Ella se debe a varias
razones. Por ejemplo, al hecho de que en muchos paises subdesarrollados una
gran parte de los recursos fiscales proviene de los impuestos a la importacién y
a la exportacién, conceptos que fluctdan por razones exdgenas; caso en el cual
una politica fiscal y presupuestal neutral o superavitaria no se podria cumplir
con todo rigor. En otros paises, donde se usa crecientemente el impuesto sobre
la renta como elemento fundamental del fisco, se tropieza con dificultades
précticas originadas en la deficiencia de los registros contables de las empresas,
en la irresistible inclinacién de los contribuyentes a evadir al fisco, en la resis-
tencia politica de los sectores afectados por el impuesto o, en algunos lugares,
en la resistencia del capital extranjero, y en la dificultad de aplicar el impuesto
sobre la renta a las actividades agricolas. Los impuestos a la propiedad raiz
urbana y rural, que son generalmente la base de los sistemas fiscales de los esta-
dos, provincias o municipios, son igualmente resistidos; pero no cabe duda de
que la propiedad deberia ser objeto de gravdimenes mucho mayores de los que
tiene en los paises poco desarrollados, incluso como medio de desviar los capi-
tales hacia campos distintos de inversién.

A través de la politica fiscal es posible también cumplir ciertos objetivos
especiales, aun cuando no por ello secundarios. Por ejemplo, como se acaba
de indicar, serfa posible hacer menos atrayentes algunos campos de inver-
sién socialmente menos ttiles (por ejemplo, la construccién residencial de
lujo); estimular, en cambio, otros sectores de inversién, ya sea a través de
exenciones o bonificaciones parciales, o mediante artificios tendientes a pro-
mover la reinversién de utilidades, etc.; orientar el ahorro hacia titulos de
crédito concretos, liberando a éstos de impuestos; absorber ganancias ines-
peradas, originadas en fenémenos de alza rdpida de precios, en modificacién
del tipo de cambio (por ejemplo, el motivo de adopcién del impuesto a la
exportacién creado en México en 1948), etc. La politica fiscal y presupuestal
debe, y puede, dirigirse en forma que complemente y refuerce a la politica
monetaria.

RESUMEN Y CONCLUSIONES

A grandes rasgos, la tesis que aqui se sostiene es la siguiente:

I] Los avances en materia de politica fiscal y monetaria en los paises alta-
mente desarrollados, y las formulaciones tedricas relativas, no se prestan a apli-
cacién a los problemas de desarrollo econémico de los paises en plena etapa de
evolucién econdmica desde niveles bajos de ingreso, evolucién que se caracte-
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riza por el sostenimiento de una tasa de inversién o capitalizacién bastante ele-
vada, casi siempre en exceso de la tasa de ahorro, y que requiere por lo tanto
fuentes complementarias de ahorro, que pueden ser el capital extranjero, por
un lado, y el ahorro forzoso (inflacionario) o bien el ahorro de los poderes y
entidades publicas (no inflacionario), por otro.

2] Es necesario, en consecuencia, tratar de formular una poll’tica moneta-
ria y una politica fiscal congruentes con el desarrollo econémico de un pais de
bajo nivel de ingreso, en que tanto la una como la otra desempefien una fun-
cién reciprocamente compatible y respondan al objetivo de incrementar el
ingreso nacional sin procesos inflacionarios que a la larga son perjudiciales al
desarrollo mismo.

3] Las bases de semejante politica monetaria y fiscal requerirfan una dis-
tincién de etapas de desarrollo: una primera en que se justificaria la expansién
del ingreso a través de déficit presupuestal, y una segunda, caracterizada por
ciertos indicadores, en que lo correcto serfa expandir el ingreso a través del cré-
dito y el medio circulante, pero neutralizar la tendencia expansionista a través
de la politica fiscal y presupuestal.

4] Para la expansion del crédito, la experiencia en muchos paises subdesa-
rrollados empieza a indicar un procedimiento que es heterodoxo de acuerdo
con los cdnones de la banca central en los paises maduros pero que estd pecu-
liarmente adaptado al problema del desarrollo econémico: el control selectivo
del crédito.

5] En materia fiscal, no se han reconocido ni aprovechado todavia las poten-
cialidades del sistema fiscal, ni se ha comprendido el aspecto tedrico general, y
es necesario aplicar la politica fiscal como complemento de la monetaria,
aumentando los impuestos a fin de financiar las obras publicas por medios no
inflacionarios con objeto de absorber las utilidades que se crean en el proceso de
desarrollo econdmico y convertirlas en obras y servicios sociales y econdémicos
bdsicos.

6] La neutralidad monetaria de la politica fiscal, es decir, la negativa cons-
ciente a originar déficit presupuestales internos, debe ser la piedra angular del
enfoque de la politica monetario-fiscal que requiere un pais que, rebasada cier-
ta etapa primitiva de desarrollo, entra en otra etapa en que la inversién debe
apoyarse en grado creciente en el sistema bancario y en el ahorro privado. No se
insinda que el equilibrio presupuestal deba ser un fin por si mismo, sino que
debe ser un medio que, conjuntamente con una politica de expansion selectiva
del crédito, promueva el desarrollo econémico sin inflacién. No se insinda que
los gobiernos deban reducir sus gastos, sino que se sostiene que deben aumen-
tar sus ingresos elevando considerablemente los gravimenes impositivos.
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71 En suma, un pais en desarrollo requiere una politica diametralmente
opuesta a la que se ha venido siguiendo en semejante clase de pais. La préctica
ha sido incurrir en déficit presupuestal y tratar de contrarrestarlo por medio de
la restriccién del crédito; lo que se necesita es precisamente lo contrario, o sea
favorecer la expansion selectiva del crédito que toda economia en crecimiento
necesita, y contrarrestar sus efectos inflacionarios por medio de la neutralidad
o aun el superdvit presupuestal.

Meéxico, D.E, 15 de agosto de 1951



UNA PROPUESTA PARA ESTABLECER UN SISTEMA
DE PAGO PARCIAL, EN MONEDA LOCAL,
DE LOS INTERESES DE LA DEUDA EXTERNA*

La presente nota tiene por objeto proponer que se establezca, en el dmbito inter-
nacional y con la cooperacién de los organismos financieros multilaterales, un
sistema mediante el cual una parte de los pagos anuales por concepto de intere-
ses de la deuda externa de los paises en via de desarrollo se haga en moneda
local, acreditdndose dichos pagos en favor de los bancos acreedores en cuentas
bancarias restringidas, en los paises deudores, que s6lo podrian usarse para
financiar, también en la misma moneda local, proyectos de desarrollo conveni-
dos entre el deudor y el acreedor.

La idea no es nueva, pero extrafia que no se haya mencionado en las discu-
siones internacionales y nacionales de los tltimos meses acerca del problema a
que se enfrentan los paises en desarrollo para poder pagar puntualmente los
intereses de su deuda externa contratada con la banca internacional privada (y
en algunos casos con la banca extranjera oficial). Se habla de moratorias, de
limitar el pago de intereses a una proporcién determinada de las exportaciones,
de negociar reducciones de la tasa de interés, de organizar “paquetes de rescate”
y de obtener nuevos financiamientos externos netos para poder pagar los intere-
ses. Ninguna de estas supuestas soluciones tiene en cuenta la experiencia poste-
rior ala segunda guerra mundial, cuando, en circunstancias desde luego diferen-
tes, se ided el Plan Marshall como sistema de transferencia de recursos reales
complementario de los préstamos del Banco Mundial y de otras organizaciones.
No se pretende que el mismo mecanismo sea aplicable lisa y llanamente hoy dfa,
pero ofrece algunos aspectos que merecen tenerse en cuenta cuidadosamente.

La experiencia con las deudas del siglo x1x, asi como con las surgidas de la
primera y la segunda guerras mundiales, ensefia que si bien los intereses del
endeudamiento externo se pagaron —o cuando dejaron de pagarse se capitaliza-
ron—, la amortizacién del capital rara vez se cumplié puntualmente y aun quedd
con frecuencia en suspenso o en moratoria indefinida. Los tenedores de bonos en

* Publicado en E/ Trimestre Econdmico, vol. L (3), nim. 211, México, Fondo de Cultura
Econdmica, julio-septiembre, 1986, pp. 627-630.
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el siglo x1x, aun los que adquirieron bonos norteamericanos, en muy grande
medida perdieron su capital o recuperaron, muchos afios después, una pequena
o infima parte del mismo; sin embargo cobraron intereses, que eran bajos. Con
posterioridad a la primera guerra mundial, se demostré (Keynes er al.) que la
derrotada Alemania no podria pagar las reparaciones de guerra sin efectuar una
transferencia real de recursos en forma de bienes, es decir via excedente de expor-
taciones, y que, si lo hubiera logrado, los acreedores, o sea las potencias aliadas,
no iban a poder aceptar, via importaciones de productos alemanes, la referida
transferencia real, equivalente al monto de las reparaciones, ni siquiera a lo largo
de varios afios de plazo. El resultado final fue un cobro parcial en efectivo, que
entre otras cosas dio pie al nazismo. También al cuantificarse el endeudamiento
interaliado de la primera guerra mundial, se precisé la misma dificultad, con el
resultado de que dichas deudas quedaron en gran parte insolutas.

Al preverse el endeudamiento de la segunda guerra mundial entre los alia-
dos, habia plena conciencia del problema de la transferencia real, gracias a las
controversias de los economistas. Los Estados Unidos crearon el sistema de
“préstamo y arrendamiento” para sus aliados, a fin de que no tuvieran que des-
embolsar efectivo en la compra de materiales de guerra y estratégicos ni en la
amortizacién del crédito, sino que devolverian los bienes en especie, lo que
ocurrié sélo en parte. Y las deudas documentadas, por ejemplo de la Gran
Bretafa, se refinanciaron y al final se pagaron a largo plazo. Al mismo tiempo
los Estados Unidos inyectaron cerca de 9 mil millones de ddlares de dinero
aprobado por su Congreso para hacer posible el Plan Marshall —por el cual se
transfiri6 capital real a Europa en forma de bienes y servicios—; y aporté otros
2 mil millones de délares a la reconstruccién de Alemania y el Japén, y, de
nuevo unos afos después, a la rehabilitacién de Corea.

La idea fundamental del fenémeno del endeudamiento internacional es
que tanto el capital otorgado como el que se recupere tienen que tener como
contrapartida una transferencia real en bienes y servicios. En el siglo x1x, el
capital que fluyé hacia la América Latina desde Europa se tradujo en movimien-
to real de bienes de inversidn, bienes de consumo y servicios, con los cuales se
impulsé el desarrollo de los paises de la regién. En el caso del Plan Marshall, los
Estados Unidos no sélo transfirieron bienes y servicios propios a Europa, sino
que permitieron ademds que Europa empleara parte del dinero en hacer com-
pras off-shore, por ejemplo, en la América Latina.

En el caso del endeudamiento externo actual de los paises en via de desa-
rrollo, que asciende a cerca de 900 mil millones de délares, la transferencia real
ya se hizo, en los afios setenta y sobre todo entre 1980 y 1982, en buena medi-
da en forma de bienes de capital y diversos bienes de produccidn, asi como en
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equipo y servicios militares (15%, segiin un estudio del sipr). Por desgracia,
otra parte —en muchos casos muy importante— de la transferencia se hizo,
por causa de las sobrevaluaciones de muchas monedas y por otros factores, en
forma de bienes y servicios de consumo no siempre necesarios para el desarro-
llo, y todavia otra parte adicional se hizo en forma de activos financieros (fuga
de capitales) —transacciones que se efectuaron por diversas causas, entre ellas
las sobrevaluaciones y la inseguridad econémica y politica.

La leccién que se puede derivar de todo esto es que los actuales intereses
sobre la deuda externa de los paises en desarrollo, cuyo importe es de unos 90 a
100 mil millones de délares anuales, no pueden transferirse a los acreedores en
sus divisas de origen a menos que entre paises deudores y acreedores se logre
una transferencia real neta mds o menos equivalente en forma de bienes y servi-
cios. Ademds, se tendrd que dar por supuesto que el capital de las deudas no
podrd pagarse, en términos globales, porque ello sélo anadiria un factor o pro-
porcién intolerable a la transferencia real necesaria anualmente; aunque ello no
significa que no puedan hacerse pagos parciales del principal, desde luego, en
el caso de pafses que tengan capacidad para hacerlo.

La leccién que da el Plan Marshall es atn mds importante: como fue un
donativo, los ingresos de contraparte derivados de la venta en Europa de los
productos financiados con fondos del Plan Marshall se depositaron en las
monedas locales europeas, a disposicién de los sistemas financieros nacionales
para efectuar con ellos nuevos gastos en Europa (créditos, inversiones, etcéte-
ra). Algo muy parecido ocurrié afios mds tarde con la ley PL 480 por medio de
la cual el Congreso norteamericano aprobé financiamiento de transferencias
de alimentos a paises en desarrollo (u otros): los fondos recogidos de contrapar-
te quedaron depositados en las monedas locales, en los paises beneficiarios, y se
destinaron a nuevas inversiones en agricultura, créditos, gastos de investiga-
cién, de adiestramiento, etcétera, sin que hubiera sido necesario transferir de
nuevo a los Estados Unidos, en délares, los saldos acumulados.

Se propone a continuacién que estas ideas se apliquen, con las modifica-
ciones y adaptaciones necesarias, al problema del pago de los intereses sobre la
actual deuda externa. Dado el monto efectivo de la tasa de interés hoy dia —en
promedio unos seis puntos por encima de la tasa de inflacién de los paises prin-
cipales de la 0cDE—, el pago de intereses —los 90-100 mil millones de ddlares
anuales en moneda convertible— equivale, para los paises deudores, a una trans-
ferencia de capital, es decir a una conversion de ahorro interno, publico y pri-
vado, en salida de capital en divisas. Por ello es insostenible esta situacién, pues
son recursos que ya no se pueden aplicar al desarrollo econédmico, sobre todo
ante la perspectiva deprimente de los mercados internacionales de las exporta-
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ciones de productos bdsicos y manufacturados de la mayoria de los paises en
desarrollo y en virtud de la consecuente pérdida de ingresos en divisas por via
comercial.

Una posible solucién consistiria en llegar a acuerdos con los bancos acree-
dores para pagarles una parte de los intereses en moneda local. Habria que deter-
minar qué proporcidn de cada parte de las deudas, segtin plazos, vencimientos
y otras condiciones y caracteristicas de las mismas, podria sujetarse a que los
pagos de los intereses se cubrieran en moneda local, por ejemplo, en pesos, boli-
vares, cruceiros, australes, dinares, rupias, etcétera. Por ejemplo, la proporcion
pagadera en moneda local podria ser la diferencia entre la tasa de interés nomi-
nal (LIBOR plus comisiones y sobretasas) y la tasa de interés real, es decir, la prime
rate corregida por la tasa de inflacidn vigente en los Estados Unidos. Dicho de
otro modo, se seguiria pagando en moneda convertible una tasa real de X, y el
resto, la diferencia hasta la nominal, se pagaria en la moneda local. La parte de
los intereses que se acordara pagar en délares u otra moneda convertible se
transferirfa al banco acreedor puntualmente; la parte pagadera en moneda local
se depositarfa en cuentas especiales, en el sistema bancario nacional, temporal-
mente “restringidas”, es decir, sujetas a que s6lo se pudiera hacer desembolsos a
cargo de las mismas para fines convenidos de financiamiento en moneda local.

Los saldos de las cuentas especiales ganarfan un interés aproximado a la
tasa de inflacién del pais deudor, y estarfan a disposicién de los bancos acreedo-
res para reinvertirse en moneda local, en condiciones convenidas con los gobier-
nos de los paises deudores, para financiar proyectos de desarrollo que cumplie-
ran determinadas condiciones: por ejemplo, generar exportaciones de bienes y
servicios; ahorrar divisas; contribuir a elevar el nivel de vida rural y urbano
marginal; mejorar el perfil educativo y de adiestramiento de la poblacién; for-
talecer los programas de salud; ampliar los programas de aumento de producti-
vidad y de control de calidad; extender programas de proteccién y mejora-
miento del medio ambiente, y otros.

De estos nuevos préstamos e inversiones hechos con cargo a las cuentas
especiales “restringidas”, habria que garantizar a los bancos extranjeros acreedo-
res y titulares de las cuentas una determinada proporcién de recuperaciones en
la moneda extranjera en que se hubiere expresado la deuda original; tendria que
establecerse qué proporciones de capital y de nuevos intereses o rendimientos
pudieran transferirse al acreedor en moneda extranjera, qué plazos, etcétera.

Para administrar el sistema propuesto, los gobiernos de los paises deudores
tendrian que llegar a acuerdos con los organismos financieros multilaterales
(Banco Mundial, BID y bancos regionales de desarrollo y similares, tal vez el
EMI) y con algunos consorcios de bancos acreedores en los distintos paises pres-
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tamistas, a fin de convenir los mecanismos necesarios para asegurar que el des-
tino de los nuevos préstamos e inversiones sea el correspondiente a los objetivos
del sistema, y para que se vigile adecuadamente.

Por dltimo, podria ensayarse el sistema en forma limitada y gradual con
algunos bancos de los Estados Unidos y Europa, o del Japén, que tengan espe-
cial interés en colaborar con los paises en desarrollo y en ayudar a encontrar
soluciones précticas, positivas y duraderas al problema del pago de intereses de
la deuda externa. El sistema propuesto —debe insistirse— no serfa distinto u
opuesto a los esquemas de refinanciamiento, aplazamiento, restructuraciones
de la deuda u otros mecanismos destinados a aliviar el peso del pago de intere-
ses 0 el de las amortizaciones. Serfa complementario, y con el tiempo podria
tornarse el mds importante, en una nueva concepcién del papel del capital
internacional en el desarrollo de los paises actualmente endeudados. Contribui-
ria, ademds, a evitar el colapso del sistema financiero y bancario internacional.
Por otra parte, para los paises fuertemente comprometidos a politicas de auste-
ridad, serfa un mecanismo que ampliara las posibilidades de financiamiento
local, en moneda local, para el aumento de la produccién y para el desarrollo
de nuevas inversiones, a la vez que dejarfa libre, a disposicidon de esos paises,
divisas que podrian destinarse a importaciones de bienes de capital y productos
intermedios indispensables, contribuyendo asi a que el ahorro generado inter-
namente se canalice hacia el crecimiento y el desarrollo en lugar de transferirse
ala banca internacional.

Agosto de 1985-febrero de 1986






UNA INTRODUCCION A LA EXPORTACION
DE MANUFACTURAS EN MEXICO*

Durante el tltimo cuarto de siglo, México se ha colocado a la vanguardia de los
paises recién industrializados. Desde la década de los sesenta, la economia
mexicana ha experimentado un cambio estructural considerable, que se obser-
va en particular en la participacién creciente de la industria manufacturera en
la produccién total y en la creacién de empleo. No obstante, este cambio tam-
bién puede considerarse como parte de un proceso de desarrollo que compren-
de la modernizacién no sélo del sector industrial sino de una gran porcién de la
economia en su conjunto, incluyendo la agricultura y los servicios. Ha sido
igualmente un periodo de cambio social, como lo evidencia la consolidacién
del sistema de tenencia de la tierra, la expansion de los servicios de educacidn,
salud y asistencia social, el mejoramiento de la vivienda, la infraestructura urba-
na y los servicios publicos, entre otros aspectos. La tasa de crecimiento de la
poblacién —sobre todo por la disminucién de las tasas de mortalidad y el man-
tenimiento de altos indices de fertilidad—, se ha reflejado parcialmente en un
ripido desarrollo urbano, proceso al que ha contribuido de manera significati-
va la migracién del campo a las dreas urbanas. La expansion de la educacién
superior se ha visto acompanada por el desarrollo gradual de una modesta base
cientifica y tecnoldgica y por la vasta incorporacidn de tecnologfas del exterior
mediante inversiones extranjeras directas y otros medios. Como consecuencia,
se observa un aumento de la productividad en general.

Sin embargo, México se ha caracterizado, como muchas otras naciones en
proceso de desarrollo, por una concentracién de la modernizacién en determi-
nadas regiones y en sectores especificos y, particularmente, en segmentos limi-
tados de la poblacién. Esto quiere decir que junto a las modernas fibricas, tie-
rras agricolas, medios de transporte, servicios financieros y otros han coexistido
gran cantidad de unidades agricolas de baja productividad o de subsistencia, asi
como pequenas ¢ ineficientes industrias y servicios de distribucién de escala

* Este texto es la introduccién a Victor L. Urquidi, Francisco Giner, Alfonso Mercado y
Tacko Taniura, Export Promotion of Manufactures in Mexico, Tokio, Institute of Developing
Economies, Joint Research Programme Series ntim. 71, 1988, pp. 1-5. Traduccién de Luis Tapia.
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reducida e igualmente inadecuados. Se han construido muchas obras de infra-
estructura pero ain hay grandes problemas de transporte y amplias zonas del
pais estdn mal comunicadas. La tasa global de crecimiento del p1, hasta 1982,
estaba entre las mds altas del mundo de los paises en desarrollo, sin embargo,
las desigualdades subsisten y los servicios de educacién, salud y asistencia social
siguen sin ser asequibles para la mayorifa de la poblacidn.

En términos generales, los instrumentos de politica elegidos para lograr el
cambio y elevar el nivel de vida fueron: industrializacién basada en una norma
de sustitucién de importaciones ¢ inversiones en obras de riego, maquinaria
agricola y semillas mejoradas de alto rendimiento para lograr cosechas de pro-
ductos de fAcil salida en el mercado. La sustitucién de importaciones, que habia
empezado en pequefia escala antes de 1940, se vio estimulada por las condicio-
nes prevalecientes durante la guerra y, por fin, se puso en marcha formalmente
durante las décadas de los cincuenta y sesenta, con incentivos fiscales y financie-
ros y bajo un régimen de proteccién con base en altos aranceles y la exencién de
los mismos. La produccién agricola en los terrenos irrigados, sobre todo de trigo,
oleaginosas y algoddn, asi como las mejoras en la produccién de maiz (el princi-
pal alimento para consumo humano) en tierras de temporal y los progresos
logrados en la produccién de aziicar, café, frutas, verduras y ganado permitieron
el crecimiento del sector agricola y la sustitucién de algunas importacionesy, a la
vez, un incremento de las exportaciones. En las décadas de los cincuenta y sesen-
ta, México pasé gradualmente de tener una economia sobre todo rural, cuyas
exportaciones se componian de minerales y de productos agricolas, y con un
amplio sector de subsistencia, a una economfa urbana-industrial capaz de gene-
rar empleo en la industria manufacturera, la construccién y los servicios. Sin
embargo, tuvo que contender a la vez con un proceso de urbanizacién muy rdpi-
do y sin precedentes que rebas la capacidad de las ciudades para proveer servi-
cios y vivienda adecuados.

Lo que distingue al desarrollo mexicano, al menos hasta mediados de los
afios setenta, del que se observa en otros paises recién industrializados, sobre
todo en el este y sureste asidticos, asi como en Brasil, es que el tremedo impulso
que recibié la industria manufacturera no fue enfocado hacia la exportacidn,
como tampoco lo fueron los diversos indicadores macroeconémicos, especial-
mente el tipo de cambio del peso, que se manejé de manera que ofreciese
incentivos suficientes para exportar y poder competir en el démbito internacio-
nal. La industrializacién para sustitucién de importaciones cre6 finalmente
una estructura que, en efecto, proporcioné empleos y que se beneficié sobre
todo de un mercado local cautivo y sobreprotegido. De ahi que los precios
internos tendieran a mantenerse por encima de los internacionales y se exten-



EXPORTACION DE MANUFACTURAS EN MEXICO 339

diera la ineficacia de la produccién. La expansion de la industria manufacture-
ra se caracterizé por su escasa capacidad para penetrar en el mercado mundial
con sus productos, y sin alcanzar nunca el grado que habian empezado a desa-
rrollar otros paises recién industrializados. Al tiempo que surgieron serias bre-
chas en la estructura industrial, sobre todo en la produccién de bienes interme-
dios y de capital, se incrementd la dependencia en las importaciones.

Hasta 1974-1975, México intercambié bdsicamente exportaciones de
productos agricolas y de la mineria por las importaciones imprescindibles para
el sector manufacturero, tanto las requeridas para el ulterior desarrollo de la
infraestructura como las que demandaban los cambiantes hdbitos en el consu-
mo de productos alimenticios, hdbitos que habian contribuido a generar un
déficit alimentario creciente, sobre todo de cereales y alimentos para animales.
Para paliar la escasez de recursos hubo que recurrir a los préstamos, al principio
de las agencias financieras multilaterales y con créditos de los proveedores y,
tras la primera crisis petrolera, cada vez mds de la banca comercial en el merca-
do financiero mundial. El creciente déficit de México tanto en la balanza co-
mercial como en cuenta corriente comenzd a ser un problema serio a mediados
de los afios setenta, especialmente en la medida en que las politicas que llevaron
a la sobrevaluacién del peso mexicano —que se habfa mantenido al mismo tipo
de cambio con el délar desde 1954— tendieron a reforzar la fuerte inclinacién
antiexportadora del sector industrial, afectando inclusive las actividades de ser-
vicio como el turismo.

El descubrimiento en esos dias de vastos yacimientos petroleros trajo con-
sigo un cambio brusco. México, que habfa seguido obteniendo préstamos a
ritmo acelerado, incrementd su deuda externa de 4 000 millones de délares
aproximadamente en 1970 a 28 000 millones a finales de 1976, obligdndose a
un pago anual de intereses del orden de casi 2 000 millones. Sin embargo, las
exportaciones de petréleo, que se vieron beneficiadas por precios mds elevados
a escala mundial, habfan comenzado, de manera que el pago de intereses de la
deuda constitufa un razonable 21% del total de las exportaciones de bienes y
servicios. Las exportaciones de petrdleo crudo se elevaron de un monto insig-
nificante a cerca de 600 millones de d6lares en 1976. Por otra parte, la devalua-
cién del peso en agosto de 1976 establecié de momento una moneda fuerte-
mente subvaluada, lo que brindé algunos incentivos a las exportaciones de
productos manufacturados, que en aquel entonces representaban 17% de las
exportaciones totales y que venfan creciendo moderadamente desde 1970.

Asi, en 1978 se puso en marcha el auge petrolero e hizo de México, en
unos pocos afios, uno de los principales paises exportadores de petréleo crudo.
En 1981, México obtuvo beneficios netos del petréleo por 14 500 millones de
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délares. Durante el periodo 1978-1981, el pNB de México creci6 a un prome-
dio de 8% anual, la inversién publica y privada se incrementd a casi 15% al afio
y el consumo real crecié anualmente cerca de 7%. Ademds, la deuda externa,
con base en la riqueza petrolera, las proyecciones y la confianza en el futuro de
México, se incrementé hasta 81 000 millones de délares, en su mayoria con
vencimientos a corto plazo y tasas de interés mds elevadas. De este total, el sec-
tor publico habfa contratado alrededor de 60 000 millones, mientras que el
sector privado, incluyendo la banca, lo hizo por 21 000 millones. Durante esta
expansién econdmica sin precedentes se elevaron los salarios reales, se hizo pre-
sente la insuficiencia de mano de obra, surgieron la escasez y los cuellos de
botella y se originaron indices de inflacidn que alcanzaron cifras de dos digitos.
Al mismo tiempo, el pago de la deuda sélo en intereses habia llegado a casi
30% del total de las exportaciones de bienes y servicios.

Tanto en México como en el extranjero habia la firme creencia de que el
mercado petrolero mundial podria sostener la transicién hacia una posicién
financiera mds cémoda y que el desarrollo industrial, por medio de las exporta-
ciones, serfa capaz de sustituir la fuerte dependencia del petrdleo. De ahi que las
politicas econémicas de México no prepararan al pais para un posible cambio
del mercado mundial del petréleo ni para una desaceleracién en el ritmo de cre-
cimiento de los paises industrializados. Ademds de la expansion exagerada en
muchos sectores, lo que quizd se convirtié en la amenaza mds seria al plan de
accién adoptado por México fue el hecho de mantener una moneda sobrevalua-
da. Junto con la incapacidad del sector industrial mexicano para satisfacer a
corto plazo la demanda de capital y bienes intermedios requeridos por la eleva-
da tasa de la inversién publica y privada, la sobrevaluacién del peso estimulé las
importaciones de todo tipo, desalentd la exportacién de productos manufactu-
rados ¢ incluso restringié los ingresos netos provenientes del turismo. El cre-
ciente déficit comercial y en cuenta corriente, que se aproximaba a 4% del pnB,
hizo vacilar finalmente la confianza en el peso y a principios de 1982 surgi6 una
profunda crisis financiera y monetaria, caracterizada por la fuga de capitales,
devaluacién de la moneda y aumento de la inflacién. A mediados del afo la
situacién se agravé cuando la afluencia neta de fondos provenientes de la comu-
nidad bancaria internacional se interrumpié por completo y México no tuvo
otra alternativa que suspender el pago de la deuda y buscar una renegociacion,
una nueva programacion de pagos y apoyo para los programas de ajuste interno.

En esos dias, como parte del proceso de ajuste para reducir el déficit del
sector publico y ayudar a disminuir la inflacién, cuyos indices habian alcanza-
do cifras de tres digitos, se vio la necesidad de redefinir la politica cambiaria:
concretamente, adoptar de manera explicita medidas para mantener un tipo de
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cambio “real” y evitar asi la sobrevaluacién. En la practica, el peso se devalué en
1983, coincidiendo con otros factores que sefialaban claramente la necesidad
de promover e impulsar la exportacién de productos no petroleros, sobre todo
de manufacturas. Lo anterior permitirfa un grado mayor de utilizacién de la
capacidad instalada, atenuaria el efecto de la recesidn sobre el empleo y estimu-
larfa la muy necesaria entrada de divisas. Mediante la nueva politica cambiaria
y las medidas internas que impusieron la restriccién de los salarios, una buena
parte de la industria mexicana pudo competir internacionalmente, en especial
en el mercado de Estados Unidos, sobre la base de salarios reales més bajos que,
como consecuencia, incidieron en los precios de exportacién. Durante el perio-
do 1983-1984, mientras las exportaciones de petréleo se mantuvieron altas
dentro de una situacién de debilitamiento del mercado mundial, la exporta-
cién de bienes manufacturados comenzé a crecer rdpidamente hasta duplicar
las cotas de 1981-1982. Desde la perspectiva de la balanza de pagos, un superd-
vit en el comercio, favorecido por las exportaciones de manufacturas, ayudé a
costear el elevado pago de la deuda, que con respecto al pago de intereses tan
s6lo absorbia mds de 35% del total de las exportaciones de bienes y servicios.
Ademids de las manufactureras, las industrias subcontratadoras de la frontera
norte dedicadas a la “maquila” también incrementaron rdpidamente su contri-
bucién al total de ingresos del comercio exterior, al igual que lo hizo la indus-
tria turistica. En ambos casos, el bajo nivel de los salarios en México, en térmi-
nos de ddlares estadounidenses, fue el primer factor determinante.

No tard$ el gobierno en entender que habia llegado el momento de que
México cambiara su estrategia de sustitucién de importaciones basada en la
sobreproteccién a otra en que la industria mexicana fuera capaz de competir
internacionalmente, tanto para proveer divisas mediante las exportaciones
como para hacer posible que se llevara a cabo el proceso de sustitucién de impor-
taciones de manera mds eficiente. As{ se anuncié en el nuevo Plan Nacional de
Desarrollo para el periodo 1983-1988. En consecuencia, ya en 1985 se habia
adoptado una firme politica de promocién de las exportaciones que abarcaba
incentivos financieros y fiscales, simplificacién administrativa y otras medidas.
Al mismo tiempo se adopté un programa de liberalizacién de las importaciones
que supuso la desaparicién de las licencias de importacion y el desmantela-
miento del sistema proteccionista, factores que llevaron a México a unirse al
GATT en 1986 y a acatar sus cldusulas fundamentales, asi como las de la Ronda
de Tokio. La apertura a la importacién estuvo acompanada por una disminu-
cién de los aranceles respectivos. La liberalizacién se logré con rapidez excepto
en tres sectores estratégicos que requirieron negociaciones mds complejas: las
industrias automotriz, electrénica y farmacéutica.
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La politica cambiaria seguida no fue, sin embargo, del todo consistente,
por lo menos hasta 1985, pero en 1986, con la caida dréstica del precio mun-
dial del petrdleo crudo, México no tuvo otra alternativa que permitir que el
tipo de cambio estuviese seriamente subvaluado. Lo anterior fue necesario
especialmente en vista de la decisién del gobierno mexicano de acatar las obli-
gaciones de su deuda externa mientras pudo iniciar, en 1986, un proceso de
renegociacién para obtener préstamos adicionales del exterior. Ese mismo afio,
por primera vez en mucho tiempo, las exportaciones de petréleo, que habian
disminuido a 5 600 millones de délares, fueron insuficientes para hacer frente
a los 8 800 millones requeridos para el pago de intereses. La exportacion de
productos manufacturados, que habia alcanzado los 7 600 millones ese afio,
comenzd a aparecer como una variable esencial en las prospecciones para alcan-
zar el equilibrio en la balanza de pagos. No obstante que las exportaciones de
petréleo tuvieron una recuperacién en 1987 hasta alcanzar los 7 900 millones
de ddlares, el pago de intereses de la deuda se mantuvo en 8 400 millones y se
esperaba que aumentara ligeramente en 1988. Por su parte, la exportacién de
manufacturas creci6 de nuevo en 1987 hasta alcanzar 10 700 millones aproxi-
madamente.

Al tener en cuenta las proyecciones del precio mundial del petréleo en el
futuro inmediato y quizd durante los primeros afos de la década de los noventa
y admitiendo también que México no podrd incrementar el volumen de sus
exportaciones de crudo o que, incluso, tenga que limitarlo en razén de las ten-
dencias del consumo interno, la nueva estrategia de dirigir cada vez mds los
productos manufacturados hacia los mercados de exportacién se estd convir-
tiendo —y sin duda asi ocurriré— en una cuestién esencial de politica econé-
mica. Sin embargo, es importante reconocer, como muestra este estudio, que
las tendencias dindmicas en la exportacién de manufacturas, dentro del marco
de las politicas de promocién de las exportaciones y de liberalizacién de las
importaciones, estdn sujetas a muchas posibles restricciones. Por una parte, la
economfia mundial estd atravesando un periodo de desaceleracién y los desequi-
librios en el comercio entre los principales paises industriales han dado lugar al
surgimiento de actitudes fuertemente proteccionistas. En segundo término, la
inestabilidad monetaria internacional introduce un factor de incertidumbre en
los mercados, tanto de productos bésicos como de exportacién de manufactu-
ras de los paises recién industrializados. En tercer lugar —y quizd para México
el méds importante—, estd el hecho de que un crecimiento sostenido de la
exportacién de manufacturas no se puede sustentar Gnicamente en los bajos
costos de la mano de obra. Debe estar acompanado por esfuerzos de las propias
empresas industriales, suponiendo que existen politicas gubernamentales favo-
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rables, para alcanzar alta eficiencia y calidad, para modernizar y reestructurar, y
para tomar decisiones adecuadas en cuanto al desarrollo tecnoldgico.

Este proceso parece estar ocurriendo en algunas ramas industriales, lo que
explica en parte las crecientes exportaciones de México de equipo automotriz,
productos quimicos, materiales de construccién, productos metalicos y maqui-
naria, aparatos electrénicos y eléctricos, asi como algunos bienes de consumo.
Debe destacarse, no obstante, que la mayor parte del incremento y, de hecho,
la mayoria de las exportaciones de manufacturas se han debido a la habilidad
de las empresas multinacionales para capitalizar las estrategias de inversién tra-
zadas afos atrds, as{ como a la depreciacién del peso mexicano, en circunstan-
cias en las que también han sido capaces de extender sus operaciones mediante
autofinanciamiento, asi como intercambiando deuda por acciones. La mayoria
de las pequenas empresas propiedad de mexicanos, tanto putblicas como priva-
das, en una amplia gama de actividades industriales, no ha sido capaz de sacar
ventaja de esas circunstancias, aunque sea en escala reducida. La politica de
ajuste macroecondmico ha significado fuertes restricciones al crédito bancario;
las tasas reales de interés para los prestatarios, ya sea de instituciones bancarias
o del mercado financiero paralelo, han sido realmente elevadas; el acceso al
financiamiento preferencial para exportacién nunca ha sido fécil; volver a esta-
blecer contacto con los proveedores de insumos y de componentes hechos en
México ha resultado, como lo muestra el estudio, siempre dificil. Desde luego
se han aprovechado las ventajas fiscales, pero han aparecido muy lentamente,
en una situacién de incertidumbre y de altos indices de inflacidn.

Al considerar todo, parece un buen inicio, pero se requerirdn politicas con-
gruentes a mds largo plazo, particularmente cuando ocupe el poder una nueva
administracién sexenal, y la intensificacién de esfuerzos en los diversos medios
puestos en marcha para apoyar las exportaciones e intentando lograr, al mismo
tiempo, que la oferta del mercado nacional sea més eficiente y competitiva.

Con este estudio se busca contribuir a una mejor comprensién internacio-
nal de la nueva etapa de desarrollo industrial en la que México estd entrando,
con un mayor mercado de exportacién a la vista. En esta situacion, la exporta-
cién de manufacturas no se considera la panacea. Las exportaciones de petréleo
continuardn siendo importantes, como lo serdn, en menor proporcidn, las de
productos agricolas y minerales, las actividades de subcontratacién de “maqui-
la” y los ingresos netos provenientes del turismo. El total de las exportaciones
de México, incluyendo el petréleo, son, en cualquier caso, menos de 1% del
comercio mundial y no representan mds de 13% del pnB del pais. Por otra
parte, la pesada carga del pago de intereses —equivalente a casi 6% del PNB—
sigue siendo el principal factor de contencién de la economia mexicana al com-
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primir el gasto ptblico real, desalentar la inversién privada interna, requerir
control de los salarios y resultar en el consiguiente estancamiento del mercado
interno. La estrategia de exportacién puede ser una ayuda, pero forma parte de
una reestructuracion industrial que debe tener presente también el mercado
interno y que requerird la aportacién de grandes montos de capital tanto nacio-
nal como extranjero. Ademds, mientras la exportacién de manufacturas contri-
buye a la entrada de divisas y a la creacién de empleo, también tiene la tenden-
cia a desplazar la actividad productiva mediante expansiones intensivas de
capital y tecnologfa. Por lo tanto, la estrategia industrial de México debe ser
contemplada en el contexto de una politica macroeconémica que le permita al
pais, durante los préximos afios, retomar el desarrollo en términos generales y
no solamente el crecimiento. Mds alld del incremento de la poblacién, no obs-
tante que la tasa ha disminuido como resultado del uso generalizado de méto-
dos de planeacién familiar, este factor es ain el causante de que la tasa de creci-
miento de la fuerza de trabajo sea de mds de 3.5%, tendencia que continuard
estable hasta bien entrada la década de los noventa. El gran desafio para México
es desarrollarse de manera tal que la nueva fuerza de trabajo, compuesta por los
jovenes recién incorporados a la poblacién econdmicamente activa, pueda
tener empleos formales en lugar de buscar salidas en el sector informal con nive-
les de ingreso bajos.

En la realizacién de este estudio se ha mantenido de principio a fin una
eficaz colaboracién entre el Instituto de Economias en Desarrollo de Japdén
(Institute of Developing Economies of Japan) y un grupo de investigadores de
El Colegio de México. Es no sélo un buen ejemplo de investigacién en colabo-
racién como tal, sino que forma parte de la estrecha relacién que se ha desarro-
llado durante mds de una década entre los investigadores japoneses y otras ins-
tituciones académicas y El Colegio de México. Las ideas y los conocimientos
de ambos grupos de investigadores se han puesto en juego con grandes benefi-
cios. Es importante sefialar que este estudio tiene un valor propio para México
y sus gobernantes, y también puede tenerlo para Japén, dado el importante
papel que se espera de este pais en el futuro del comercio mundial y su contri-
bucién para mejorar los modelos de desarrollo en los paises que se encuentran
en esa fase, asi como sus esfuerzos por incrementar y mejorar las relaciones
entre estos tltimos paises y el mundo industrializado del norte.
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RECONSTRUCCION VS. DESARROLLO:
ELFMIY EL BANCO MUNDIAL*

PRIMERAS IDEAS

Cuando pienso en el pasado, 50 y tantos afios atrds, me asombra darme cuenta
de cudn poco sabfamos en México de lo que ocurria en el comercio y las finan-
zas internacionales, incluso antes de la segunda guerra mundial. La economia
mexicana durante los afios veinte dependia, sobre todo, de las exportaciones de
petréleo crudo y minerales no ferrosos, asi como de algunos productos agrico-
las, en su mayoria a Estados Unidos. Las exportaciones de petréleo empezaron
a disminuir continuamente después de 1921, en parte como resultado de las
politicas nacionalistas derivadas de la Constitucién de 1917, inspirada en la
Revolucién mexicana. El zing, el plomo y los concentrados de cobre dificil-
mente compensaron la pérdida de las exportaciones de petréleo. Las negocia-
ciones de la deuda externa de México, con incumplimientos de varias décadas,
fueron un asunto contencioso principal durante los afos veinte, al que se afia-
dié la necesidad de negociar las compensaciones por la nacionalizacién de tie-
rras de cultivo y, en 1938, de la industria petrolera de propiedad extranjera. Al
igual que a muchos otros paises en desarrollo, la caida brusca de los precios
mundiales de las materias primas en los afios treinta privé a México de las tan
necesitadas divisas. S6lo la exportacién de plata, en su mayoria un derivado de
la produccién de plomo y zinc, tuvo alguna importancia y dependié del apoyo
a los precios por parte de la legislacién sobre compra de plata de Estados Uni-
dos. Las instituciones financieras externas eran hostiles a México y no se pre-
vefa ninguna ayuda, dadas las condiciones generales del comercio mundial.

Sin embargo, la situacién se alivié un tanto tras el comienzo de la segunda
guerra mundial, sobre todo después de la aprobacién, en Estados Unidos en
1941, de la ley Lend-Lease (arriendo y préstamo), y a partir del momento en
que la administracién del presidente Roosevelt apoyd abiertamente los esfuer-
zos realizados por el Reino Unido durante la guerra. La situacidén de México

* Publicado en Orin Kirshner (ed.), The Bretton Woods-GAT T System. Retrospect and Prospect
after Fifty Years, Nueva York, M.E. Sharpe, 1996, pp. 30-51. Traduccién de Luis Tapia.

[347]



348  GLOBALIZACION Y DESARROLLO

respecto a los pagos comenzé a mejorar notablemente en 1941 a medida que
los precios de algunos productos bdsicos empezaron a subir, y fue estimulada
también por un flujo de capital por parte de refugiados europeos y por un pri-
mer préstamo, relativamente pequefio, del Export-Import Bank de Estados
Unidos. Las autoridades del banco central, que temian a la escasez, promovie-
ron un aumento de las importaciones de materias primas indispensables. En
1942-1943, tuvo lugar un incremento modesto en la reserva de divisas, que a
su vez reavivd el espectro de la liquidez excesiva y puso seriamente a prueba las
limitadas funciones del banco central.

Esta nueva situacion representaba un marcado contraste con aquella que
México habia vivido durante el periodo revolucionario, especialmente desde
1913. Durante los afios de guerra civil prevalecieron la hiperinflacién, la fuga
de capitales, la estrechez de divisas, el desorden presupuestario, la depreciaciéon
de facto, las devaluaciones formales y la incertidumbre generalizada. Después
de 1921, cuando pudo establecerse cierta apariencia de formalidad, el crecien-
te interés acumulado por el incumplimiento en el pago de los préstamos del
siglo x1x hizo necesario y urgente llegar a un acuerdo con los acreedores del
exterior. Entre 1942 y 1946, la mayor parte de la deuda externa, incluyendo
los intereses vencidos, se negocié en 10 centavos por délar y se acordé reanudar
los pagos anuales.! Las deudas agrarias y petroleras también se negociaron ami-
gablemente, lo que despejé el camino para nuevos flujos del esperado capital
extranjero.

En esa época, como joven economista recién graduado, estaba lejos de
comprender lo mds intimo y sutil del funcionamiento del sistema monetario y
financiero de México. Los datos imprescindibles eran muy rudimentarios e
inadecuados. Sin embargo, revisé todo lo que se me puso por delante o lo que
encontré en bibliotecas, incluyendo las cuentas del comercio y las finanzas de
México, antes y después de la Revolucion de 1910. También entrevisté a perso-
nas con amplia experiencia local. ;Fuimos realmente el primer pafs en abando-
nar el patrén oro en 1930? ;No era cierto que habjamos atravesado por una
constante depreciacién de facto durante los anos veinte, que no fue reconocida
hasta 1930 y, entonces, ensayamos un “tipo flotante” durante un tiempo? ; Tie-
nen las ensefianzas de Kemmerer algin sentido para un pais como México?
;Cémo estdbamos especificamente ligados al ciclo comercial de Estados Uni-
dos? No encontré respuestas a punto.

! Durante los afios veinte, los intentos para negociar un acuerdo y reanudar los pagos fraca-
saron dos veces bajo la presién del Comité de Banqueros y por las deterioradas perspectivas comer-
cial y fiscal.



RECONSTRUCCION VS. DESARROLLO 349

Por otra parte, mi modesta formacién en asuntos de moneda y banca y
comercio internacional, y mis lecturas del World Economic Surveys y otros
informes de la Liga de las Naciones, asi como de libros y articulos sobre restric-
ciones monetarias y politicas comerciales en Europa, me proporcionaron las
bases que me facilitaron una visién mds amplia. Muy al principio me uni y
ayudé a organizar grupos de trabajo en México sobre las perspectivas de la pos-
guerra y el futuro de las economias de Latinoamérica, y tuve acceso a libros,
estudios e informes que empezaban a publicarse en Estados Unidos y Gran
Bretana. Hice seguimiento también de la prensa financiera estadounidense y
lei los principales semanarios de economia y revistas académicas, incluso algu-
nos del Lejano Oriente. La obra de Colin Clark, Conditions of Economic Pro-
gress, fue una referencia constante sobre los procesos de desarrollo.

El acuerdo de estabilizacién monetaria previo a la guerra, entre Estados
Unidos, Gran Bretana y Francia, atrajo particularmente mi atencidn, incluso
cuando era estudiante. Era consciente también del problema de los precios de
las materias primas y de los acuerdos y de las relaciones econémicas internacio-
nales en general. Asimismo, no podia dejar de seguir los acontecimientos poli-
ticos mundiales; mi cercanfa a la guerra civil espaﬁola y sus consecuencias me
habia puesto sobre aviso.

PRIMERAS INSINUACIONES

En junio de 1942, poco después de que México declarara la guerra al Eje, el
director del Banco de México, Eduardo Villasenor, me incluyé en la delegacién
mexicana que él encabezaba para la Conferencia Interamericana de Cooperacién
Financiera y Control de Bienes del Enemigo (Inter-American Conference on
Financial Cooperation and Control of Enemy Assets), convocada por el Depat-
tamento del Tesoro de Estados Unidos en Washington. Esta fue mi primera con-
ferencia internacional y una revelacién en mds sentidos que el representado por
el tema especifico. En aquellos difas apenas y tenfamos contacto con los bancos
centrales o las universidades latinoamericanos. Estaba ansioso por conocer cole-
gas de otros paises de la regién, por ninguna otra razén que la de haber vivido
cuando nifio varios afios en Colombia, El Salvador y Uruguay, cuando mi padre
era representante diplomdtico de México en esos paises. De hecho, pude cono-
cer a muchos funcionarios de bancos centrales y economistas de América Latina
en la conferencia de Washington, entre ellos Felipe Pazos, algunos venezolanos y
otros. De este modo, pude enterarme directamente de nuestras preocupaciones
compartidas sobre los posibles cambios de la posguerra.
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Sin embargo, el acontecimiento més destacado de 1942 que recuerdo, es que
en la cena de clausura, en el Hotel Mayflower, me tocé sentarme al lado del doc-
tor Henry White. Yo estaba familiarizado con algunos de sus textos académicos y
pronto entablamos una animada conversacién sobre temas de moneda, banca y
comercio internacionales de la posguerra. El doctor White me invité a que lo visi-
tara el dfa siguiente en su oficina del Departamento del Tesoro. Después de nues-
tra pldtica, me despedi de él llevando conmigo una copia mimeografiada de su
Preliminary Draft Proposal for a United Nations Stabilization Fund and a Bank for
Reconstruction and Development of the United and Associated Nations, de abril de
1942, marcada como “estrictamente confidencial”. Me pidié que la leyera deteni-
damente, con la recomendacién de que no dejara de transmitir su contenido a las
autoridades del banco central y a la Secretarfa de Hacienda de México, con quie-
nes tenfa contacto. Yo no tenfa conocimiento de las ideas previas ni de los prepa-
rativos que recientemente han sido relatados de manera tan simpdtica por el pro-
fesor Raymond E Mikesell.? Lef con aplicacién las propuestas del doctor White
para un Fondo de Estabilizacién y un Banco de Reconstruccién y Fomento, que
inclufan también recomendaciones para “organizar y financiar una corporacién
internacional para la explotacién de materias primas imprescindibles”, asi como
una Corporacién Internacional para la Estabilizacién de Mercancias.

Para entonces yo conocfa, por cierto, propuestas anteriores hechas en 1890,
1901y 1933 en las conferencias panamericanas para crear un banco panamerica-
no (mds tarde “interamericano”). En la conferencia de 1933, celebrada en Monte-
video, Uruguay, México habia promovido la idea con particular interés. La reco-
mendacién adoptada en 1933 fue reafirmada en la Conferencia Panamericana de
Buenos Aires de 1936, en la conferencia de Lima de 1938 y en una reunién de
secretarios de relaciones exteriores en Panamd en 1939, en la que se decidi6 con-
vocar una reunién de secretarios de hacienda en Guatemala para discutir la pro-
puesta. En esa reunion, la delegaciéon mexicana, encabezada por el subsecretario
Eduardo Villasefior, volvi6 a presentar la propuesta. Como resultado, se le confié
ala Unién Panamericana llevar a cabo los arreglos para tener un esbozo de acuer-
do bdsico y estatutos, que fueron firmados en mayo de 1940 por nueve paises
latinoamericanos y Estados Unidos, pero que nunca fueron ratificados.?

2 Raymond F Mikesell, “The Bretton Woods Debates: A Memoir”, Essays in International
Finance, nim. 192, Princeton, Princeton International Finance Section, 1994.

3 Véase, por ejemplo, Eduardo Villasefior, “The Inter-American Bank: Prospects and Dangers”,
Foreign Affairs 20, nim. 1 (octubre de 1941), pp. 165-174, y “El Banco Interamericano”, en Ensayos
Interamericanos, Ediciones Cuadernos Americanos 8, 1944. La mencién de la propuesta de Guatema-
la se encuentra en Robert W. Oliver, “Early Plans for a World Bank”, Princeton Studies in International
Finance, ndm. 29, Princeton, Princeton International Finance Section, 1971, p. 24, n. 34, donde, sin
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Elsiguiente paso, que de nuevo terminé en desilusién, se dio en la Conferen-
cia Interamericana en Bogotd en 1948, que transformé la Unién Panamericana
en Organizacién de Estados Americanos. En esa conferencia, México traté una
vez mds de obtener la aprobacién para la propuesta del banco interamericano.
En esa ocasion, la interrupcion de la conferencia por los disturbios que siguie-
ron al asesinato de un dirigente politico colombiano y una extravagante pro-
puesta, que pretendia competir con la mexicana, presentada con gran ampulo-
sidad por Argentina, impidieron cualquier acuerdo e, incluso, interfirieron con
la discusién. Mds atin, la delegacién de Estados Unidos argumenté que el Banco
Internacional para la Reconstruccién y el Desarrollo (Banco Mundial) podria
cubrir la necesidad y se esperaba que el Congreso de Estados Unidos aprobara
nuevas asignaciones de fondos al Banco de Exportacién e Importacién para
otorgar préstamos a América Latina. En realidad, la delegacién estadounidense
mantuvo su preferencia por crear un clima que favoreciera la inversién extranje-
ra directa, que habia sido la posicién tomada desde 1945 y fue reiterada por el
secretario de Estado, general George Marshall, en su discurso de apertura.

Seis afios después, en 1954, la idea fue revivida una vez mds, principalmen-
te por Chile, con ayuda del secretariado de la cerAL (Comisién Econémica
para América Latina), en la Conferencia Interamericana de Ministros de Ha-
cienda, efectuada en Quitandinha, Brasil. La recomendacién de establecer un
banco interamericano se votd a favor por todos los paises presentes, excepto
Estados Unidos y Pert, cuyos delegados principales rechazaron una vez mds la
idea. No obstante, con el cambio de politica durante laadministracién de Eisen-
hower, jel BID (Banco Interamericano de Desarrollo) nacié por fin en 1959!

MEXICO HACE UN EXAMEN DE LOS PLANES DE WHITE Y KEYNES

En los meses siguientes de 1942, en el Banco de México empezamos a oir
mucho mds sobre los planes monetarios de posguerra. A mi me parecié intere-
sante divulgar las propuestas del Departamento del Tesoro de Estados Unidos

embargo, la autorfa parece atribuirse al doctor Harry White ¢z 4l., a pesar de que claramente provino
de la delegacién mexicana en Guatemala. White y sus colegas, no obstante, contribuyeron sin duda al
participar en la reunién de la Unién Panamericana para redactar los estatutos en 1940.

# Puede encontrarse una explicacién de lo que ocurrié en la conferencia de Bogotd en
Eduardo Villasefior, Memorias-Testimonios, México, Fondo de Cultura Econémica, 1974, pp.
127-138, particularmente en el informe del autor, que asistié a la conferencia como miembro de
la delegacion mexicana, titulado “El Banco Interamericano en la Conferencia de Bogotd”, repro-
ducido en las pp. 323-338 de sus memorias.
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y le escribi al doctor White pidiéndole su autorizacidn; tuve su respuesta inme-
diatamente y dejaba claro, de manera muy cortés, que el documento era toda-
via confidencial y que, en todo caso, se iban a presentar en breve nuevas pro-
puestas.

De hecho, en enero de 1943 supimos de un segundo “borrador prelimi-
nar”, que segun parece fue comunicado a los gobiernos en marzo y hecho publi-
co en abril de 1943, al mismo tiempo que el libro blanco del gobierno britdnico
proponia la creacién de la International Clearing Union (Unién Internacional
de Compensacidn), atribuida por la mayoria a lord Keynes. A México se le soli-
cité de manera oficial que estudiara el plan de White (el plan de Keynes no
habia llegado oficialmente a México) y el Banco de México y el Banco Nacional
de Desarrollo (Nacional Financiera), como era de esperar, emprendieron el estu-
dio del nuevo borrador.’

Poco después, el director del banco central solicité al jefe del Departamen-
to de Investigaciones Econémicas, Daniel Cosio Villegas,® que hiciera un minu-
cioso estudio del plan White para presentdrselo al secretario de hacienda,
Eduardo Sudrez. (Nosotros también tuvimos en cuenta el plan Keynes, asf
como las propuestas que nos hicieron llegar Francia y Canadd.) Cosio Villegas
pidi6 que se le diera oportunidad de pasar un mes en un cémodo hotel de
Acapulco para llevar a cabo su estudio en aislamiento —es decir, lejos de las
presiones de la vida diaria— y que yo fuera su asistente directo. Lo que logra-
mos —con las adecuadas pausas para nadar diariamente en el océano y comer
algunas buenas langostas— fue un informe fechado el 15 de junio de 1943,
con el titulo “El proyecto norteamericano de estabilizacién monetaria interna-
cional”, sefialado como “estrictamente confidencial”. El informe empezaba
explicando a grandes rasgos la situacién internacional general y sefialaba el
cardcter, més bien “inmaduro”, de la propuesta, de ahi pasaba a un andlisis glo-
bal del plan White y, por tltimo, a una serie de comentarios detallados, oracién
por oracién. En todo nuestro informe tuvimos en cuenta particularmente la
situacién de México con respecto a la propuesta. Afiadimos una traduccién

> El director de Nacional Financiera, Antonio Espinosa de los Monteros, habfa sido compa-
fiero de clase de White en Harvard. En Bretton Woods, White se refirié a él con el nombre de
“Tony”.

¢ Cosfo Villegas habfa dedicado algtin tiempo a hacer trabajo de posgrado en economfa agri-
cola en la Universidad de Harvard y habia estado también en la Universidad de Michigan. Asimis-
mo, habia llevado a cabo investigaciones sobre politica comercial en la Secretarfa de Hacienda, for-
mado parte de la delegacién mexicana ala Conferencia de Montevideo de la Unién Panamericana,
asistido a comités econémicos de la Liga de las Naciones y fue agregado financiero de la embajada
de México en Washington.
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completa al espafol, hecha por nosotros, del borrador preliminar del Departa-
mento del Tesoro de Estados Unidos, de abril de 1943.

A la presentacién de nuestro informe siguié un debate en el que estuvieron
involucrados varios funcionarios del banco central, la Secretarfa de Hacienda y
otras instituciones financieras, y que requirié la cuidadosa consideracién de los
aspectos juridicos e incluso politicos. Un funcionario del Banco de México,
Rodrigo Gémez —que asisti6 a Bretton Woods y en 1947 se convirti6 en el pri-
mer director ejecutivo mexicano del EMI—, pronto se vio envuelto en consultas
frecuentes en Washington y, mds tarde, estuvo presente en las reuniones que lle-
varon a la declaracién conjunta de 1944, la reunién de Adantic City y, por dld-
mo, Bretton Woods.

Para entonces comenzaron a aparecer articulos en los diarios y semanarios
en México, se realizaron seminarios y, entre otras cosas, nos beneficiamos de las
visitas de economistas del Departamento del Tesoro de Estados Unidos, el con-
sejo de la Reserva Federal y el New York Fed, y a veces de algunos bancos cen-
trales de América Latina. Un acontecimiento excepcional fue la visita, de varias
semanas en 1944, del doctor Radl Prebisch, ex director general del banco cen-
tral de Argentina, a quien habfamos conocido ya en 1943 (estabamos al tanto
de los excelentes informes anuales de ese banco y el subdirector, Eduardo Gag-
neux, estuvo presente en la conferencia de Washington sobre control de bienes
del enemigo, celebrada en 1942).

Obtuve mi recompensa cuando el secretario de Hacienda me invit6 a unir-
me a la delegacién mexicana a Bretton Woods como secretario técnico. Cosio
Villegas y yo viajamos a Nueva York en una aerolinea comercial —un viaje de
21 horas en aquellos tiempos— y en Washington nos juntamos con el resto de
la delegacién, entre los que estaban Espinosa de los Monteros y Rodrigo G-
mez.” Habfa sostenido regularmente largas conversaciones con Gémez desde el
principio y su intuicidn y experiencia practica resultaron sumamente valiosas
en todo momento, en especial durante la conferencia, donde fue el principal
representante del Banco de México.

En varias reuniones con el secretario de Hacienda en la Ciudad de México
se discutieron las principales posturas que debia asumir la delegacién y a cada

7 La lista completa de delegados puede encontrarse en United Nations Monetary and Finan-
cial Conference. Provisional List of Delegates and the Officers of the Conference, Bretton Woods, New
Hampshire, July 1944, Washington, D.C., Department of State, 1945, y en Proceedings and
Documents of the United Nations Monetary and Financial Conference, Bretton Woods, New
Hampshire, July 1-22, 1944, vols. 1-111, Washington, D.C., Department of State, 1945; también
de interés, “Representation of Delegations on Commissions and Committees 403-421” (Doc.
247), en Proceedings, pp. 403-321.
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uno se nos asigné uno o varios comités a los que deberfamos asistir durante la
conferencia. Para mi sorpresa, descubri que México tenia que esforzarse para
que la plata fuese reconocida como metal monetario y aceptada por el Fm1
como parte autorizada de las reservas monetarias. En cierto momento, yo habia
hecho un estudio sobre bimetalismo y el papel de la plata, y tuve muchas dudas
acerca de la propuesta. Quizd, como una deferencia hacia México y su interés
en la plata, el jefe de nuestra delegacién, Eduardo Sudrez, fue nombrado presi-
dente de la Comisién 11y, ademds, se le solicité que pronunciara, en la prime-
ra sesién plenaria, el discurso para proponer a Henry Morgenthau como presi-
dente vitalicio de la conferencia.

En el Banco de México habfamos estudiado igualmente las propuestas
para el BIRD, o Banco Mundial, y preparamos comentarios e informes concisos
para el secretario de Hacienda y para los directores del Banco y de Nacional
Financiera; también revisamos la literatura pertinente, teniendo en cuenta la
anterior iniciativa para un banco interamericano.

LA CONFERENCIA

Este capitulo trata sobre “Reconstruccién frente a desarrollo”, pero debo hacer
una breve mencién de una de las contribuciones de México a las discusiones
del BMmI, ya que fueron importantes para la futura posicién comercial del pais e,
indirectamente, para el “desarrollo”. México sostuvo en la Comisién IIT que, al
igual que el oro, la plata debia ser aceptada como reserva internacional, toman-
do en cuenta su larga historia como metal monetario y como una forma fre-
cuente de ahorro (el término usado por la delegacién fue “retencién”). Lo que
ocurrié en la Comisién III fue que las delegaciones rechazaron cortésmente la
idea de que esto pudiera tener consecuencia alguna para el orden monetario
internacional de la posguerra, con una recomendacidn que en el Acta Final
quedd asentada asi: “Debido a la falta de tiempo, la magnitud de los otros pro-
blemas en el orden del dia y otras consideraciones restrictivas, fue imposible
otorgar la suficiente atencién a este problema en esta ocasién para poder hacer
recomendaciones definitivas. Sin embargo, fue el sentir de la Comisién I1I que
el asunto amerita estudiarse mds a fondo por las naciones interesadas”.®

Debe sefialarse que los asuntos de comercio, pese a haber sido mencionados
en los discursos de apertura de la conferencia y discutidos en comité, tampoco
fueron tratados, excepto por una recomendacién general a los gobiernos que

8 Proceedings, vol. 1, Final Act (Doc. 492), Resolution 1v, p. 939.
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...buscan, con el fin de crear, en el campo de las relaciones econémicas internacio-
nales, las condiciones necesarias para lograr los propésitos del Fondo y los objeti-
vos primarios mds generales de la politica econdmica, llegar a acuerdos a la breve-
dad posible en las formas y los medios para poder, del mejor modo: /] reducir los
obstdculos al comercio internacional y de otras maneras promover relaciones co-
merciales internacionales mutuamente ventajosas; 2] provocar la comercializacién
metddica de articulos de primera necesidad a precios que sean justos tanto para los
productores como para los consumidores; 3] manejar los problemas particulares
de interés internacional que surgirdn de la suspensién de la produccién con pro-
positos bélicos, y 4] facilitar el esfuerzo de cooperacién para armonizar las politicas
nacionales de los estados miembros, creadas para promover y mantener altos nive-

les de empleo y niveles de vida progresivamente mejores.”

Al citar esta recomendacion, recuerdo que entre las primeras propuestas de
White y Keynes mucho se insistia en la necesidad de estimular el comercio
mundial y estabilizar los precios de los productos bésicos. Recuerdo también
haber asistido a un pequefio comité en Bretton Woods, hasta avanzada la no-
che, donde discuti con otros delegados sobre la importancia de coordinar las
politicas a corto plazo entre las principales potencias comerciales como condi-
cién para alcanzar la estabilizacién monetaria —deben haberse dado cuenta de
que yo atin “estaba muy verde”. Sin embargo, en julio de 1994 escuché decir en
Washington, con motivo de la presentacién del informe de la Comisién de
Bretton Woods, Looking to the Future,'® que esto era todavia una “tarea imposi-
ble” y, desde luego, algo en lo que el FmI no deseaba verse involucrado.

También me acuerdo de que en el Comité de Anteproyectos de la Comi-
sién 11, del que yo era miembro, uno de nuestros colegas (posiblemente Dean
Acheson) sugirié que en el articulo I, pdrrafo 3, del estatuto del Banco Mundial
no era necesario conservar la frase afiadida: “...con lo que se apoya el aumento
de la productividad, el nivel de vida y las condiciones de trabajo en los paises
miembros”, al final de uno de los propésitos manifiestos del Banco Mundial,
que dice: “...[para] promover el crecimiento nivelado a largo plazo del comer-
cio internacional y mantener el equilibrio de las balanzas de pagos, estimulan-
do la inversién internacional para el desarrollo de los recursos productivos de
los paises miembros, con lo que se apoya el aumento de la productividad, el nivel
de vida y las condiciones de trabajo en los paises miembros™'! —aunque esta frase

9 Proceedings, vol. 1, Final Act, Resolution v, p. 941.

19 Bretton Woods Commission, Bretton Woods: Looking to the Future, Washington, D.C.,
Bretton Woods Commission, 1994.

1 Proceedings, vol. 1, art. 1, para. 3, p. 568 (Doc. 340), 12 de julio de 1944.
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ya habia sido aceptada en el Comité I en relacién con el m1. Su argumento fue,
primero, que resultaba obvio, y segundo, que un propésito similar le habia sido
asignado ya al Fondo (no era idéntico, véase mds adelante). Sin embargo, Lio-
nel Robbins, del Reino Unido, un antiguo profesor mio en la London School
of Economics, insistié firmemente en que la frase anadida fuese conservada,
“porque mi ministro, mister Bevin, no estard muy contento si se elimina”, y el
Comité de Anteproyectos, como un todo, acabé por estar de acuerdo. Por cier-
to, en algin momento del proceso para llegar al Acta Final, parece que el 19 de
julio, la expresién “condiciones de trabajo en los paises miembros” se cambié a
“condiciones de trabajo en sus territorios”.!2

De cualquier manera, tanto en el Fondo como en el Banco, la idea de que
deberian contribuir al desarrollo del comercio internacional quedé muy clara.
En el caso del Fondo, no obstante, uno de sus propdsitos que fue aprobado se
referfa también al empleo: “Para facilitar el aumento y crecimiento equilibrado
del comercio internacional y contribuir, por lo tanto, a la promocién y el man-
tenimiento de altos niveles de empleo e ingresos reales [las cursivas han sido afiadi-
das], y para el desarrollo de los recursos productivos de todos los miembros,
como objetivos primordiales de politica econdémica”. A este respecto, ambos
planes, tanto el de White como el de Keynes, contenfan conceptos similares.

De este modo, la idea de lo que hace algunos afios denominamos “desa-
rrollo” estuvo presente en la creacidn, aunque hoy es la moda en el Fm1 y otros
circulos hablar tnicamente de “crecimiento”, con “desarrollo sostenido” (sur-
gido a partir de Rio) como el nuevo objetivo que apenas empieza a ser acepta-
do. Sin embargo, a lo largo de los afios y, sobre todo, desde principios de los
afos ochenta, el FmI parece haber olvidado de qué se trata el desarrollo y no
parecen preocuparle ya ni el “desarrollo” ni el “empleo”, o siquiera el “comer-
cio”, sino tnicamente las rigurosas politicas de ajuste y “cero inflacién”, un
objetivo que parece fascinar a los banqueros centrales.

Volviendo al tema de la plata, México logr6 al menos una mencién hecha
de paso acerca de este metal en los estatutos del Fm1, como posible garantia sub-
sidiaria en casos en que el Fondo tenia el derecho, a su discrecién, de no exigir
alguna de las condiciones prescritas en el articulo V, seccién 3 (a), relativas al
uso de los recursos del Fondo. En concreto, el Fondo “...tomard también en
cuenta la buena voluntad de los miembros de ofrecer como garantia subsidiaria

oro, plata [las cursivas han sido afiadidas], valores y otros activos aceptables”.!3

12 Proceedings, vol. 1, art. 1, para. (3), p. 838 (Doc. 468), 19 de julio de 1944, que se convir-
ti6 en para. (iii), p. 1050 (Doc. 505), 21 de julio de 1944.
13 Proceedings, vol. 1, Final Act, art. v, seccién 4, p. 1157 (Doc. 135).
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La delegacién mexicana, por medio de Antonio Espinosa de los Monteros,
habia argumentado que los paises “retenedores de plata”, en particular aquellos
que emiten monedas con alto contenido de ese metal, debfan obtener del Fon-
do facilidades de crédito adicionales “en un monto que no excederd en 80% el
valor en oro de las retenciones de plata de ese pais, que le serd asignado al Fon-
do como garantia subsidiaria”. 14 Algunas delegaciones apoyaron la idea, pero la
mayorfa la rechazd, con el resultado que ya mencionamos. Obviamente, no fue
posible para México sostener los argumentos a favor de sus reservas de plata en
lingotes 0 en monedas del mismo metal en circulacién.

En el pasado, la reserva monetaria de México, en su mayoria a base de
monedas de plata, ha sufrido excesivas fluctuaciones, como en los afios treinta
cuando el precio de la plata en el mercado mundial, determinado en gran medi-
da por la politica de Estados Unidos, subié demasiado. En afios posteriores,
después de Bretton Woods, México acabd con un enorme superavit de plata en
sus reservas monetarias y enfrenté graves dificultades para disponer de ellas por
los precios tope oficiales en época de guerra y la gran cantidad de valores en car-
tera del Departamento del Tesoro estadounidense, asi como por la incapacidad
de los paises europeos de regresar después de la guerra a las monedas integra-
mente de plata (para lo cual algunos, como los Paises Bajos, habian obtenido
plata en lingotes en arriendo y préstamo [Lend-Lease] y se habian comprometi-
do a devolverla). La mayoria de los paises estaba cambiando a aleaciones con
bajo contenido de plata y otros metales. En India y el Lejano Oriente, las res-
tricciones monetarias impedian la importacién de metales preciosos, pero no
pudieron evitar el florecimiento del mercado negro cuya fuente estaba en el
Oriente Medio y quizd también entre los corredores de lingotes de Londres. El
precio de la plata en el mercado interno de India en 1947 era aproximadamen-
te dos y media veces mds alto que el precio tope en Estados Unidos. El Banco
de la Reserva de India, el cual visité ese afo, habia optado ya por las monedas
con aleacién. Sin embargo, mds tarde ese mismo afio, como resultado de contac-
tos que se me habfa encomendado establecer en Shanghai y Nanking, China
realizé una compra de lingotes de plata mexicana para su acufiacién en Filadel-
fia, pagada por Estados Unidos, y para su envio a China, pretendidamente con
la idea de reducir la inflacién galopante. (jDe haber sabido lo que se avecinabal)
Un afo o dos después, México hizo un modesto acuerdo con Arabia Saudita
para acufiar riales en la Casa de Moneda mexicana. Y hasta ahi lleg6 el comer-
cio de plata de México hasta hace muy pocos afios. Era, desde luego, un asunto
comercial y no sélo monetario.

14 Proceedings, vol 11, “Statement by the Delegation of Mexico”, p. 1157 (Doc. 135).
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La delegacién mexicana sugirié también algunas enmiendas a los articulos
del acuerdo propuesto para el Fondo, relativas a las votaciones, las cuotas por
pais y otros aspectos que no es necesario mencionar aqui.

RECONSTRUCCION FRENTE A DESARROLLO

Es claro que la propuesta para crear el Banco Mundial tenfa como principal
objetivo la provisién de un mecanismo financiero que pudiera canalizar fondos
a Europa con propésitos de reconstruccion. Lo siguiente aparecia en los prime-
ros borradores: por ejemplo, la propuesta del doctor White de abril de 1942,
en la que, en determinado momento, el Banco deberfa ser meramente un
“Banco para la Reconstruccién” (sic) (titulo de la parte III), que “proporcionara
capital para la reconstruccién econémica de las Naciones Unidas; facilitara la
transicion rédpida y tranquila de una economia de guerra a una de paz en las
Naciones Unidas; suministrara capital a corto plazo para financiar el comercio
entre las Naciones Unidas, donde esa clase de capital no puede obtenerse de las
fuentes privadas con tasas razonables, y ayudara a fortalecer las estructuras
monetarias y crediticias de las Naciones Unidas y Asociadas, mediante la redis-
tribucién de las reservas mundiales de oro”.1

Lo anterior dificilmente me da la impresion de que el Banco habria de
jugar un papel importante en el desarrollo, como quiera que lo definamos, y
muy aparte de los indicios claros de duplicacién de funciones con el propuesto
Fondo Internacional de Estabilizacién. El texto continuaba para mencionar
entre los objetivos el de “disminuir las probabilidades, intensidad y duracién
de las depresiones econdémicas mundiales”, pero igualmente “elevar la produc-
tividad y por lo tanto el nivel de vida de los pueblos de las Naciones Unidas”
(no exactamente “desarrollo”), e incluso para “promover un mayor grado de
cooperacidn econdmica... [y] facilitar la solucién de muchos de los problemas
econdmicos y politicos [las cursivas han sido afiadidas] que confrontard la
‘conferencia de paz”. Es mds, el Banco ibaa

aumentar la oportunidad en todo el mundo para el sano desarrollo de las institu-
ciones democrdticas. .. ayudar a garantizar la distribucién de materias primas esca-
sas a precios justos... promover la estabilidad de precios de los productos mds

importantes... [y] por tltimo... hacer previsiones para el financiamiento y la dis-

15 H.D. White, asistente del secretario del Departamento del Tesoro de Estados Unidos,
“Preliminary Draft Proposal”, abril de 1942, mimedgrafo, p. III-I.
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tribucién de productos alimenticios, ropa y otros articulos esenciales que se reque-
rirdn en grandes cantidades para el auxilio de las poblaciones devastadas por la

guerra.
Unas cuantas lineas después, el texto continuaba:

...deberdn reconstruirse fibricas y obras publicas; y habrd que rehabilitar cientos
de miles de casas y granjas; deberdn reconstruirse y mejorarse. .. los servicios publi-
cos [y] los sistemas de transporte. Millones de agricultores necesitardn que se les

suministren semillas, fertilizantes, ganado y equipos nuevos. 16

;Cémo podia lograrse todo esto? “Proporcionar este capital con tasas de
interés suficientemente bajas y plazos de pago suficientemente largos, que con-
cedan al pais deudor la esperanza razonable de ser capaz de pagar el préstamo, es
la rarea principaly justificacion [las cursivas han sido afiadidas] para un Banco del
cardcter descrito en este informe”.!” Dado que “debe reconocerse que el capital
privado no desempenard esta funcién... s6lo una organizacién gubernamental
internacional puede efectuar tales préstamos, bajo el tipo de condiciones que
ayudardn a promover y sostener la prosperidad, en lugar de sembrar las semillas
de futuros problemas”. Las operaciones conjuntas del Fondo y el Banco estaban
concebidas para restaurar la confianza en los cambios libres y en el libre retiro de
utilidades y, asi, preparar el camino para “inversiones extranjeras [que] asumirdn
la forma mds bien de instalaciones sucursales o filiales, con propiedad total de
minas, fébricas y plantaciones” y, en una etapa posterior, “para otorgar préstamos
alos gobiernos, municipios y, por tltimo, a las corporaciones extranjeras”.!8

Sea cual fuere el mérito de estas ideas, estd muy claro que el “desarrollo” de
las naciones menos desarrolladas no iba a ser uno de los objetivos principales
del Banco tal como lo esbozaba White, no obstante se le concedia algin recono-
cimiento al papel de la inversion extranjera directa. En cualquier caso, nada de
lo que venia después en las propuestas de White de 1942 tenfa que ver con desa-
rrollo. Habia en cambio mucho material superfluo, por ejemplo, sobre emisién
de billetes por el Banco en una “nueva moneda internacional”, sobre casos de
comercio entre “Massachusetts y México”, acerca de las transacciones de divisas
de un turista estadounidense que viaja a México. Por cierto, White era contrario
alaidea de que una nueva unidad monetaria internacional pudiera usarse como

16 Ibid., pp 111-112y 111-113.
V7 Ibid., p. 111-113.
18 Jbid., pp. 111-113y 114.
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suplemento de la moneda local para facilitar el comercio y las finanzas interna-
cionales.! (El pmr1 atin se rehusa a hacer emisiones suplementarias especiales de
derechos especiales de giro [special drawing rights, sDR] a los paises en desarro-
llo.) El Banco era visto por White también como una cdmara de compensacién
que, incluso, iba a “llevar a cabo pricticamente los mismos servicios para los
gobiernos participantes que el banco central lleva a cabo para los bancos dentro
de un pais”, pero ademds organizaria a las corporaciones internacionales para
“promover la explotacién de los recursos naturales en regiones distantes” (refi-
riéndose a las colonias de los paises europeos) y establecerfa una Corporacién
Internacional de Estabilizacién de Materias Primas.?’ jMucho pedir, sin duda!
Como ha dicho Robert Oliver: “White estaba pensando indudablemente en un
banco central mundial”.?! Y, yo afiadirfa, que en muchas otras cosas también.

El plan de Keynes de una Unién Internacional de Compensacién incluia
ideas similares, con énfasis en la reconstruccién de los territorios destruidos por
la guerra, no obstante, entre sus propdsitos se menciona también, por ejemplo,
la “ayuda de inversiones, tanto a mediano como a largo plazo, a paises cuyo
desarrollo econdmico [las cursivas han sido anadidas] requiere ayuda del exte-
rior” y que un pafs acreedor debe ser estimulado, entre otras cosas, a hacer “prés-
tamos internacionales para el desarrollo”.?? Sin embargo, no es evidente que
esta tltima condicién se refiera a los paises menos desarrollados y, de cualquier
forma, la Unién Internacional de Compensaciéon fue concebida sobre todo
como un mecanismo para proporcionar una moneda internacional, regular las
tasas de cambio y ayudar a restablecer el equilibrio a corto plazo de la balanza
de pagos.

Keynes no hizo ninguna propuesta especifica para la creacién de un banco
internacional tal como lo habia planteado White en su anterior reporte. No
obstante, se sugirié que podria hacerse a la unién responsable también de otras
funciones, como subvencionar la ayuda, la rehabilitacién y la reconstruccién
de la posguerra; la conservacién de la paz y el mantenimiento del orden inter-
nacional; proveer alguna clase de apoyo técnico para un Consejo de Inversién
Internacional; financiar reservas de materias primas controladas por un orga-
nismo internacional, e influir sobre las politicas para “combatir los males del
Ciclo del Comercio”. Ademds, la unién “podria ser el pivote del futuro régimen

econémico del mundo”.?3

Y [bid., pp. 111-114a127.

20 Jbid., pp. 111-129 a 136.

21 Robert Oliver, “Early Plans for a World Bank”, p. 47.

22 Proceedings, vol. 11, International Clearing Union, pp. 1549 y 1556.
2 Proceedings, vol. 11, pp. 1569 y 1570.
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No es de extranar que una delegacién modesta como la de México no estu-
viera muy segura de qué trataban las propuestas para establecer el Banco.
Parecian poco estructuradas y, en partes, hasta oscuras. Nadie podia negar la
importancia de ocuparse de alguna manera de la reconstruccién de Europa una
vez terminada la guerra, pero la principal preocupacidn a largo plazo para un
pais en proceso de desarrollo, o menos desarrollado, era, obviamente, el finan-
ciamiento del desarrollo mds que la reconstruccién, aunque la recuperacién
europea después de la guerra serfa también esencial en muchos aspectos.

Asi arribé la delegacién mexicana a Bretton Woods, lista para infundir en
los debates algtin interés en los temas de desarrollo econdmico. Las propuestas
del BIRD, como fueron finalmente presentadas por el Departamento del Tesoro
de Estados Unidos, a fines de 1943, parecian mds comprensibles y eran mds
afines al tipo de institucién en la que pudiera participar un pais como México y
también tener acceso a préstamos a largo plazo y, en algin momento en el futu-
ro, a los mercados de capital. México, igualmente, previé la dificil transiciéon a
una economia de tiempos de paz y, ademds de recurrir al EMI para apoyo a corto
plazo durante esa transicion, estaba interesado en buscar por lo menos la
ampliacion de su infraestructura para el desarrollo.

Debe recordarse que nadie, desde luego no en la delegacién mexicana,
podia imaginar durante 1942-1944 que surgirfa un Plan Marshall en 1947-
1948 para tratar especificamente el “problema de la reconstruccién”. Por eso,
en Bretton Woods era un asunto delicado intentar aclarar el “interés en el desa-
rrollo” de un pais aliado, que estaba haciendo una contribucién, aunque peque-
fia, al esfuerzo bélico, pero que buscaba sobre todo el desarrollo de su propio
territorio y para su propio pueblo después de la guerra, suponiendo que todas
las principales naciones aliadas harfan una distribucién de sus propios recursos
para los asuntos de la reconstruccién. México tenfa puesta la mira en préstamos
del exterior para carreteras, electricidad, irrigacién y posiblemente otros aspec-
tos de la infraestructura, y en apoyo financiero en general para el desarrollo
industrial y agricola.?

Desde el principio, la delegacién mexicana pensé que el articulo IIT del
estatuto propuesto para el BIRD necesitaba aclaracion respecto al tema del desa-
rrollo. El articulo III, seccién 1, relativo al Uso de Recursos Restringidos indi-
caba: “Los recursos y las facilidades del Banco deberdn usarse exclusivamente
en beneficio de los miembros”. El 10 de julio, nuestra delegacién presentd la

24 E] fracaso de los intentos para establecer un banco interamericano puso de manifiesto que
el BIRD no deberfa concentrarse Gnicamente en las operaciones de crédito para la reconstruccién
(véase antes, seccion 1).
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Alternativa B, que afiadia a la oracién anterior un segundo pdrrafo, como sigue:
“El Banco dard la misma consideracién a los proyectos de desarrollo y a los pro-
yectos de reconstruccidn, y sus recursos y facilidades deberdn estar siempre dis-
ponibles en la misma medida para cualquiera de las dos clases de proyectos”.?>
En su discurso inaugural del 3 de julio, lord Keynes, que habia sido nom-
brado para presidir la Comisién II, hizo al menos algunos comentarios que nos
animaron a ser atrevidos. Es cierto, comenzd por referirse a los “préstamos a los
paises del mundo que habian sufrido la devastacién de la guerra, para facilitarles
el restablecimiento de sus economias destrozadas y reemplazar los instrumentos

de produccién que se han perdido o destruido”. Sin embargo, continud asi:

Es probable... que las tareas de reconstruccién como consecuencia de la guerra
serdn, durante sus primeros afios, el campo de accién principal del banco que se
propone crear. Pero tan pronto como sea posible, y con énfasis creciente a medida
que pase el tiempo, tendrd que ocuparse de una segunda obligacién primordial,
concretamente, desarrollar los recursos y la capacidad productiva del mundo, con
especial atencidn a los paises menos desarrollados, para elevar los niveles de vida y
las condiciones del trabajo en todas partes, poner los recursos universales a dispo-
sicién de toda la humanidad y, asi, organizar sus operaciones de manera que pro-
mueva y mantenga el equilibrio en las balanzas de pagos internacionales de todos

los paises miembros.?

El jefe de la delegacién mexicana, el secretario de Hacienda Eduardo Sué-
rez, aprobé la enmienda que proponiamos y nos pidi6 a Cosio Villegas y a mi
que redactdramos una declaracién para ser leida en la sesién correspondiente.
En la transcripcién que se hizo para un comunicado de prensa decia en parte lo
siguiente:

Nada mids alejado de nuestros propdsitos que poner obstdculos a la reconstruc-
cién. ...Nos damos cuenta perfectamente del dafio que ha causado la guerra a la
capacidad productiva de nuestros aliados en Europa y Asia. No somos menos
conscientes de los indudables sacrificios a que han sido sometidas todas esas nacio-
nes... Nuestras razones para solicitar que “reconstruccién” y “desarrollo” sean tra-
tados en pie de igualdad son de tres clases:

Primera, creemos que el acuerdo al que lleguemos aqui debe quedar plasma-

do en un instrumento internacional permanente y no provisional... a largo plazo,

2 Proceedings, vol. 1, pp. 373-374.
26 Proceedings, vol. 1, pp. 36-38.
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sefior presidente —antes de que todos nosotros hayamos muerto, si nos permite
expresarlo asi—, el desarrollo deberd prevalecer si nuestro propésito es sostener e
incrementar el ingreso real en todas partes. ..

Segunda, creemos que nosotros y otras naciones que realmente no tienen
necesidad de fondos para reconstruccién pueden ayudar enormemente a la recons-
truccion de aquellas que lo necesitan, con tal de que nuestras economias se desa-
rrollen enteramente al mismo tiempo que se lleva a cabo la rehabilitacién de los
paises destrozados por la guerra... Si enfrentamos [nuestros problemas internos]
—y para ello necesitamos montos de capital con los que no contamos en nuestros
paises—, sin duda nos beneficiaremos, no s6lo nosotros sino el mundo entero y,
sobre todo, las naciones industriales, ya que les proporcionaremos mejores merca-
dos y mejores consumidores.

Tercera y Gltima... consideramos que al contribuir con una parte [de nues-
tras reservas sin precedentes de oro y divisas]... al Banco, para beneficio de todos
los paises que lo constituyen, desearfamos tener al menos la seguridad de que a
nuestras peticiones de capital con propésitos de desarrollo... se les otorgue consi-
deracién igual que la que se da a los proyectos de reconstruccion y, ademds, la
seguridad de que los recursos y facilidades del Banco serdn siempre asequibles en la
misma medida para cualquiera de los dos tipos de proyectos...

Sin embargo, sefior presidente, queremos dejar perfectamente claro que no
pretendemos imponer al Banco una rigida regla de cincuenta y cincuenta... no
contemplamos una interpretacién estricta de la frase “en la misma medida”.”

Dado que mi inglés era mejor que el de Cosio Villegas, pero estaba lejos,
no obstante, de ser enteramente correcto (el inglés, por cierto, era la Ginica len-
gua oficial en las reuniones de trabajo y no se contaba con interpretacién simul-
tdnea), yo mismo habia redactado esta declaracién y la lei. Segtn recuerdo, dos
delegaciones nos apoyaron inmediatamente, Pert y Noruega, pero luego se
hizo un silencio. En un punto, Keynes empujé sus anteojos hacia la punta de la
nariz, barajé frente a él algunos papeles y otras propuestas de enmiendas y dijo
algo asi: “Con respecto a la enmienda presentada por México, pienso que pue-
de abreviarse y adoptarse, reemplazando consideracién igual por consideracién
equitativa”. De modo que se aprobé con el siguiente texto: “Los recursos y las
facilidades del Banco se usardn exclusivamente para beneficio de los miembros,
otorgando consideracién equitativa tanto a los proyectos de desarrollo como a

los proyectos de reconstruccién”.?

27 Proceedings, vol. 11, pp. 1175-1177 (Doc. 306).
28 Proceedings, vol. 1, art. 111, seccién 1 (a), p. 1053.
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Visto a la distancia de 50 afos, lo anterior puede parecer demasiado sutil o
quizd innecesario, puesto que la reconstruccién de Europa no podria tomar 25
afios, ni siquiera 15. Sin embargo, el efecto inmediato de la elegante solucién
de Keynes al problema tuvo su importancia, ya que, como he tratado de mos-
trar, el desarrollo no estaba claramente entre las prioridades de los primeros
autores de la propuesta del BIrD, ni de los delegados de la mayoria de los paises
industrializados. Tampoco el presidente Roosevelt en su mensaje menciond el
desarrollo, a pesar de haberse referido a la necesidad de “la expansién dindmica
y firme de la economfa mundial” y de alcanzar niveles de vida “superiores”.?’

En su discurso al ser elegido presidente de la conferencia, Morgenthau
también hizo énfasis en la “creacidén de una economia mundial dindmica” y,
hacia el final, afirmé: “Para propésitos de reconstruccion a largo plazo, serdn
imperativos los préstamos internacionales a escala amplia... [asi como]... prés-
tamos para suministrar capital para la reconstruccién econdmica... [y]... un
Banco para la Reconstruccién de Posguerra [sic]”.3° No se mencioné nada acer-
ca del “desarrollo”.

El 22 de julio, en su discurso de clausura durante la dltima sesidn plenaria,
tras una referencia a la “ayuda financiera a largo plazo” para la reconstruccién,
Morgenthau anadié: “Los fondos a largo plazo deben estar también disponi-
bles para promover una industria sélida e incrementar la produccién agricola e
industrial de las naciones cuyas potencialidades econémicas no han sido atin
desarrolladas... Deben estar capacitadas para producir y vender si quieren ser
capaces de comprar y consumir. El Banco Internacional para la Reconstruccién
y el Desarrollo [sic, Desarrollo ahora incluido] ha sido creado para satisfacer
esta necesidad”. Es mds, en un intento por aclarar que el Banco no “restringiria
la esfera de la inversién en que los banqueros pudieran participar”, continué
diciendo que “el propésito principal del Banco... es avalar los préstamos priva-
dos realizados por medio de los canales de inversién usuales. Hard préstamos
s6lo cuando éstos no puedan ser emitidos por medio de los canales normales
con tasas razonables. El sentido serfa proveer de capital a aquellos que lo nece-
sitan, con tasas de interés mds bajas que en el pasado y echar a los usureros del
templo de las finanzas internacionales” (j!).%!

Keynes, que habia presidido la Comisién II sobre el Banco y habia mostra-
do cierto interés en los “paises menos desarrollados”, no se refirié al desarrollo
en sus palabras finales en la plenaria. El acta muestra, sin embargo, que el tér-

2 Proceedings, vol. 1, p. 71.
30 Proceedings, vol. 1, pp. 80, 82-83.
31 Proceedings, vol. 1, pp. 1118-1119.
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mino, como palabra aislada, se deslizé en los discursos de clausura de los jefes
de delegacién de la Unién Soviética, Francia y Cuba (pero no de Brasil ni
Noruega).

UNA TRANSICION RAPIDA DE LA RECONSTRUCCION AL DESARROLLO

Aparte de la retdrica de las declaraciones citadas, es evidente que el concepto de
desarrollo estuvo pricticamente ausente. Las preocupaciones de México —y
estoy seguro que de muchas otras naciones entre las menos desarrolladas, que
estuvieron representadas en la conferencia— parecian tener justificacion.

A mi regreso de una corta visita a Canadd, inmediatamente después de
Bretton Woods, para estudiar el sistema de control de cambios (para el caso de
que tuviéramos que establecer en México restricciones cambiarias al final de la
guerra), fui invitado a dar una charla en un seminario de posgrado en la Lit-
tauer School de la Universidad de Harvard. Hasta hace muy poco no habia
releido mi texto improvisado. Empezaba recordando al auditorio que, segiin
los cdlculos de Colin Clark, América Latina (a excepcién de Argentina y Uru-
guay) estaba situada en la pendltima categoria de ingreso per cdpita en el mun-
do, la productividad era baja y mostraba todos los rasgos del subdesarrollo. Era
necesario elevar la productividad agricola y ampliar los mercados nacionales
como base para la industrializacién, para lo cual requerfamos “inversion para
fines de desarrollo, mejores técnicas y mds educacién”. Yo consideré todo esto
un argumento para obtener ayuda del extranjero, ya que “va en contra del inte-
rés de los paises exportadores de capital que nosotros nos enrosquemos dentro
de nuestra concha y nos cerremos al resto del mundo... posicién que tampoco
favorece nuestros propios intereses”. No pensaba que la inversién privada per se
pudiera resolver el problema, sobre todo teniendo en cuenta la necesidad de
reformas sociales. Se dependia en gran medida de los mercados exteriores para
los productos primarios y de “niveles de pleno empleo” en los paises industria-
lizados; sin embargo, los precios en el mercado externo fluctuaban considera-
blemente y habia incertidumbre acerca de las perspectivas a futuro. Yo vefa el
desarrollo latinoamericano como algo necesario desde hacia mucho tiempo y
no crefa en depender de la politica comercial de Estados Unidos ni estaba segu-
ro de su “situacién balanza de pagos-empleo pleno”. Temia que, desafortuna-
damente, el Banco de Reconstruccién y Desarrollo (hasta afirmé que “uno casi
olvida agregar esta palabra”) diera “muy poca importancia al desarrollo” y que
sus operaciones “serfan mayormente para complementar las inversiones priva-
das... enlugar de prestar su propio dinero”, mientras nosotros “no tendrfamos
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ninguna seguridad de poder recurrir al capital privado con condiciones razona-
bles”; entre otras cosas, “los inversionistas. .. perseguirdn los beneficios o bus-
cardn impuestos mds bajos para sus corporaciones, pero [no estardn] interesa-
dos en nuestro desarrollo arménico o en la industrializacién como un todo”.
También estaba decepcionado con “algunas de las caracteristicas del Banco:
reconstruccién frente a desarrollo, limitaciones en los préstamos, aprobacién
del pais prestamista”. El acuerdo sobre el Banco “era sin duda ttil y valioso para
el mundo, pero como institucién internacional de inversién [no] encaraba los
verdaderos problemas”.

Yo pensaba asimismo que el desarrollo y la inversién a largo plazo no
debian efectuarse al azar o de manera desordenada, sino que habia que planear-
los con el propésito de lograr “la mejor utilizacién de los recursos naturales y la
mano de obra; una mejor distribucién de la poblacién y del ingreso; igualacién
de los niveles de vida; fortalecimiento de las condiciones de la balanza de
pagos”, y que “los planes de inversién deben incluir gastos compensatorios en
épocas de pérdida de mercados de exportacion y estar en coordinacién con
ellos”. Finalmente, intercedi por la “coordinacién interamericana: ...la no
duplicacién innecesaria de industrias; uniones arancelarias o tratamiento pre-
ferencial, regional o continental; el estudio de los efectos de los precios de la
produccién industrial latinoamericana sobre la importacién de productos de
otros paises de la regién”. También planté estas preguntas: ;qué alcance tiene la
planificacién gubernamental?, ;existe realmente la empresa privada en América
Latina?, ;estaba apoyada por el gobierno, era monopolista, etc.?, ;deberfa pla-
nificarse el comercio exterior, o al menos reglamentarse?

Recuerdo que los estudiantes latinoamericanos de posgrado presentes
parecieron compartir algunas de mis opiniones, pero también que el profesor
Gottfried Haberler hizo un anilisis critico, desde luego de manera francamente
amistosa.

Estos eran nuestros temores y preocupaciones en 1944. Ya en 1948, con el
apoyo del Congreso al Plan Marshall —que John J. McCloy, presidente del
Banco Mundial, apoyé en su declaracién ante el Congreso de Estados Unidos,
pero al que calificé de “demasiado ajustado”—, quedé claro, no obstante, que
el BIRD empezaria a destacar la “D” de su nombre. Pero en abril de 1948, en la
conferencia interamericana de la oA en Bogotd, el general Marshall afirmé sin
lugar a duda —como lo habfa hecho William Clayton antes que él, a princi-
pios de 1945 durante la Conferencia Interamericana sobre Problemas de la
Guerra y la Paz (la Conferencia de Chapultepec)— que no habria fondos
publicos disponibles para el desarrollo de América Latina y que el libre comer-
cio y la inversién privada extranjera podrian cumplir con esa funcidn.
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Entonces, como ahora, la ambigiiedad y la confusién han sido el sello de la
politica de desarrollo.??

PRIMEROS PRESTAMOS A AMERICA LATINA

El B1rD habfa hecho ya, en 1947, tres préstamos para “reconstruccién” (de esta
manera especificados), en particular a Dinamarca (40 millones de délares),
Francia (250 millones) y los Paises Bajos (91 millones), asi como un préstamo a
Australia, seguramente con un propdsito similar. Independiente a ello, en
1947-1948, cuatro paises latinoamericanos, Brasil, Chile, El Salvador y Méxi-
co, presentaron solicitudes de préstamo al Banco para el desarrollo de energia
eléctrica. En marzo de 1948 fue aprobado el préstamo a Chile, por un monto
de 13.5 millones de ddlares para la compania eléctrica de propiedad estatal,
con un interés de 4.5 por ciento.

La solicitud de Brasil provino, curiosamente, de una corporacién multina-
cional canadiense, duefia de plantas de energfa, abastecedoras de agua, el servi-
cio telefénico y los tranvias de Rio de Janeiro y Sao Paulo. Los funcionarios del
Banco, secundados principalmente por bancos comerciales y de inversién de
Estados Unidos y Europa y por el Banco de Inglaterra, eran muy favorables
ante la posibilidad de apoyar al sector privado; sin embargo, un fracaso en la
negociacién con el gobierno brasilefio, derivado de la suposicién de que un
abogado local podria obtener rdpidamente el aval oficial necesario, dio origen a
retrasos considerables y a complicadas revisiones, hasta que, en enero de 1949,
fue aprobado finalmente un préstamo por 75 millones, con un interés de 4.5%,
con el gobierno de Brasil como cosignatario.

México, por su parte, habia presentado un plan de desarrollo de la energia
eléctrica a largo plazo, para el que se requerfa un préstamo para un sistema
hidroeléctrico que serfa construido por un organismo publico, la Comisién
Federal de Electricidad; casi al mismo tiempo, una corporacidn eléctrica esta-
dounidense con inversiones en México, dirigida en esa época por un ex emba-
jador de Estados Unidos en México, presentd una solicitud por separado para
el mejoramiento y la ampliacién de sus propias instalaciones. El resultado fue
que el Banco aprobé ambas solicitudes presentadas por México: en enero de
1949 la de la crE, por 24.1 millones y, en abril de 1950, la de Mexlight
Company por 26 millones, ambas con un interés de 4.5%, para un total de

32 Véase también el tratamiento de la propuesta para el banco interamericano, mencionado
antes en la seccién 2.
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alrededor de 50 millones de délares. Sin embargo, habia una condicién: el prés-
tamo a la compaiiia estadounidense se canalizaria por medio de un organismo
del gobierno mexicano, ya que México planeaba desarrollar una red nacional
de energia y, ademds, las tarifas eléctricas, un asunto delicado también en Bra-
sil, eran controladas por el gobierno. Esto puso en duda la capacidad de la com-
pania privada para pagar el préstamo, pero de cualquier manera el gobierno
mexicano dio su aval. (Por cierto, en 1960 México nacionalizé todas las com-
panfas privadas de energia eléctrica.)

En diciembre de 1949 se aprobé también un préstamo, de 12.5 millones
de délares con un interés de 4.25%, para el desarrollo de energfa eléctrica a una
empresa de propiedad estatal en El Salvador. (Segtin el Banco, ;El Salvador era

un riesgo mds aceptable?).>

“DESARROLLO” EN EL LENGUAJE DEL BANCO

En esa primera etapa, desde octubre de 1947 hasta mayo de 1949, formé parte
del personal del Banco, primero en el Departamento de Crédito, donde estuve
encargado de la investigacién econémica en la llamada Divisién Latinoamerica-
na del Este (Eastern Latin American Division) y, posteriormente, en el Departa-
mento de Economia (Economic Department). Tenfamos poco contacto con la
Divisién Latinoamericana del “Oeste” y, lo que es mds, se suponia que yo,
como mexicano, no debfa saber qué sucedia en las negociaciones con México.
Durante ese periodo pude darme cuenta de la reticencia del Banco a verse invo-
lucrado en discusiones en las Naciones Unidas sobre asuntos de desarrollo gene-
ral y en las propuestas de la oNU para el financiamiento del desarrollo, plantea-
das en el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas. Asimismo,
dentro de mi esfera “geografica’, encontré gran resistencia por parte del perso-
nal encargado de las politicas del Banco a tan siquiera considerar las consultas
de Colombia respecto a un posible financiamiento para la ampliacién de una
fébrica de acero propiedad del gobierno.

En 1948 se suscitaron en el Banco muchas dudas con motivo de un acer-
camiento por parte de Venezuela, en relacién con posibles préstamos para un
plan de desarrollo a largo plazo, cuya finalidad era que Venezuela fuese menos
dependiente del petréleo. El argumento del personal del Banco era que Vene-

33 Datos sobre los montos de los préstamos y fechas de aprobacién tomadas del Banco
Mundial, Seventeenth Annual Report, 1961-1962, apéndice K, “Statement of Loans”, 30 de junio
de 1962, Washington, D.C., World Bank, 1962.
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zuela, uno de los principales exportadores de petréleo crudo y sin tener “pro-
blema de balanza de pagos”, no necesitaba préstamos a largo plazo. En cual-
quier caso, se decidié responder enviando a un funcionario de crédito para
obtener informacién directamente del gobierno venezolano. Casi por casuali-
dad —puesto que yo ya no estaba en el Departamento de Crédito— fui reque-
rido en el tltimo minuto para unirme al funcionario de crédito en Caracas,
para recolectar informacién vy asistirle cuando hiciera sus contactos. Al final
redacté un informe para el Departamento de Economia, en el que analizaba las
experiencias del desarrollo en Venezuela y hacia un resumen de por qué ese pais
podria necesitar préstamos a largo plazo para infraestructura, asi como para el
desarrollo industrial y agricola, no obstante sus reservas de petréleo y sus expor-
taciones de crudo. Segtin recuerdo, sélo Paul Rosenstein-Rodan, del Departa-
mento de Economia, Antonin Basch, quien era entonces mi jefe inmediato, y
mis colegas Vittorio Marrama y Sven Andersen mostraron interés en mi infor-
me. Poco después, casi en cuanto fue aprobado por el director del Departamen-
to de Economia, en Venezuela ocurrié un golpe de Estado militar. Parece que el
informe nunca fue presentado al nuevo gobierno, pero recuerdo que circularon
copias entre algunos de los depuestos miembros del gabinete, por si hiciera fal-
ta consultarlo en el futuro.

Mi siguiente encuentro con el desarrollo y el BIRD ocurrié luego de que
habia decidido renunciar a mi puesto en el Banco, después de pasar dos reorga-
nizaciones internas y sentir que era mejor regresar a México y ocuparme de
asuntos del pafs, en vez de realizar estudios inconsecuentes, como el de la situa-
cién del comercio de las colonias britdnicas. En agosto de 1949 ingresé a la
Secretarfa de Hacienda de México para ayudar a empezar una clasificacién
coherente del gasto piblico como elemento en la preparacién de las cuentas
nacionales, que habia sido asumida por el Banco de México. Una tarde en Méxi-
co, en 1950, le sugeri a Fred Consolo, del Departamento de Crédito del Banco
Mundial, durante una de sus visitas periddicas, que un nuevo enfoque hacia
México podria ocuparse de realizar un estudio verdaderamente completo de los
temas del desarrollo y la necesidad de capital extranjero para complementar el
financiamiento local y que, en lugar de que una misién del banco se encargara
de hacer ese estudio, se formara una comisién mixta del banco y el gobierno
mexicano para llevar a cabo la evaluacién. Consolo propuso la idea al director
de Nacional Financiera, Antonio Carrillo Flores, quien la aceptd y, una vez
aprobada tanto por el banco como por el gobierno de México, se establecié en
abril de 1951 un grupo mixto de trabajo, formado por Radl Ortiz Mena y yo,
en el lado mexicano, y Albert Waterston y Jonas Haralz, por parte del banco.
Juntos trazamos un plan de trabajo detallado y empezamos a ocuparnos. Esto
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llevé a un exhaustivo andlisis y elaboracién de datos en México, entrevistas,
discusiones interminables y redaccién, hasta que pudo presentarse un informe
al director de Nafin y, por su conducto, al secretario de Hacienda y al Banco
Mundial.

Este informe se publicé en inglés dos afios mds tarde con el titulo The
Economic Development of Mexico (Desarrollo econémico de México),>* pero
pudieron conseguirse copias del borrador en inglés y en espafiol a fines de
1951. En México, este informe fue til para delinear una estrategia para crédi-
tos del extranjero en la siguiente administracién. La dnica recomendacién
especifica que se hacfa en el documento era que el gobierno mexicano formara
un grupo técnico auténomo para hacer el seguimiento de los trabajos del grupo
mixto, con el fin de tomar medidas para la formulacién de un programa de
desarrollo econémico, que incluia la coordinacién de la inversién publica y su
financiamiento bajo aprobacién presidencial. Nosotros pensibamos que con-
tenfa informacidn y orientacién suficientes para ayudar al gobierno a adoptar
un programa global de desarrollo. Durante varios afios funcioné razonable-
mente bien y, después, derivé en una agencia mds formal encargada de la pro-
gramacién y el presupuesto. El informe también supuso la compilacién de los
primeros cuadros estadisticos, 1931-1951, sobre las inversiones del sector pu-
blico, incluyendo las principales empresas paraestatales y sus fuentes de finan-
ciamiento interno y externo, e incorporaba evaluaciones objetivas de las princi-
pales cuestiones del desarrollo de México, sector por sector, asi como las
politicas seguidas en agricultura, petréleo y mineria, energia eléctrica, trans-
portes, industria, educacién y salud, y finanzas pablicas. Cada sector habfa sido
analizado con cuidado y con las consecuencias de su mejoramiento claramente
establecidas.

Desde mds o menos 1950 hasta los afios setenta, el Banco Mundial se
involucré intelectualmente mucho mds en los temas del desarrollo, a medida
que se extendieron sus operaciones y otorgd apoyo sustancial a programas y
planes de desarrollo en una serie de paises de Asia, América Latina y Africa. El
Banco establecié también la Asociacién Internacional de Desarrollo (aID)
(International Development Association, 1pA) y la Corporacién Financiera
Internacional (International Finance Corporation, 1£C), asi como el Instituto
de Desarrollo con propdsitos de adiestramiento, que se dedicé asimismo a rea-

3% Grupo mixto de trabajo del gobierno mexicano y el Banco Mundial, The Economic
Development of Mexico, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1953. La edicién en espafol
fue de Ratl Ortiz Mena, Victor L. Urquidi, Albert Waterston y Jonas H. Haralz, £/ desarrollo eco-
ndmico de México y su capacidad para absorber capital del exterior, México, Nacional Financiera,

1953.



RECONSTRUCCION VS. DESARROLLO 371

lizar vastas investigaciones sobre diversos temas, desde estructura industrial has-
ta agricultura, poblacién, crecimiento urbano, educacién y salud y, mds recien-
temente, cuestiones de pobreza y medio ambiente. No es el propésito de este
capitulo tratar ese periodo ni tampoco juzgarlo.

EL FMI EN RELACION CON EL COMERCIO Y EL DESARROLLO

Por lo que se refiere al EM1 —que forma parte del titulo de este ensayo y el cual,
con toda razén, estaba relacionado desde el principio, en las propuestas inicia-
les, tanto con el comercio como con la inversién internacionales—, he senala-
do anteriormente, en la discusion sobre la plata, el apoyo indirecto que el
comercio de ciertos articulos de primera necesidad puede dar a la situacién de
pagos de un pais y al cumplimiento de los objetivos del Fondo con respecto a la
estabilidad del tipo de cambio, la eliminacién de restricciones, el ajuste ordena-
do de las paridades, etcétera.

Tanto White como Keynes tenfan una visién amplia del comercio interna-
cional, sus problemas y sus posibilidades, asi como de la necesidad de contar
con una economia mundial dindmica y en expansién —en marcado contraste
con la experiencia de la depresién de los afios treinta y con la fase de complejas
restricciones al comercio y los pagos de finales de esa década. Por otra parte, no
parecian tener una idea clara de los problemas estructurales, en general muy
distintos, de los pafses menos desarrollados vis-a-vis los paises en aquel enton-
ces industrializados y pensaban en los primeros, sobre todo, como proveedores
de materias primas y poseedores de abundantes recursos naturales. La frase “la
prosperidad es indivisible”, que aparece en numerosas declaraciones de Bretton
Woods, no era mucho més que un lugar coman empleado con un alto grado de
agregacion, puesto que el desarrollo no sélo suponia ponerse al corriente en
términos de capacidad productiva, uso de la tecnologia y provisién de mejores
niveles de vida, que los paises industrializados han logrado a lo largo de déca-
das; significaba también, para muchos economistas y sociélogos de los paises
en desarrollo, una serie de cambios estructurales que pudieran ayudar a derri-
bar o debilitar las resistencias histéricas, institucionales, sociales y politicas al
cambio, obstdculos que se interponen en el camino de aquellos procesos, apa-
rentemente menos conflictivos, que han funcionado en el pasado en los paises
mds avanzados.

La propuesta del rm1, que podria ser sin duda ttil para ayudar a conseguir
un mayor volumen de comercio internacional y empleo, pudo no tener el pro-
posito de contribuir directamente al desarrollo. No obstante, podria contarse
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con dicha propuesta para ayudar de manera indirecta, por ejemplo, a reducir
los riesgos que enfrenta la nueva inversién nacional y extranjera, a otorgar
mayor seguridad a las operaciones corrientes de negocios, restaurando la con-
fianza en las monedas “clave”, como las denominé el profesor John Williams, y
mejorando el ambiente financiero internacional en general. No hay que olvi-
dar que el pm1 era considerado por muchos como un stiperbanco central, y los
bancos centrales nunca se han distinguido por preocuparse mucho mds que
por las perspectivas monetarias, financieras y comerciales a corto plazo. Hasta
donde puedo recordar, durante los debates del FmI no se hicieron referencias
especificas al desarrollo.

Por cierto, tampoco se dijo mucho especificamente sobre el papel del pm1
en la reconstruccién —no obstante que esta cuestién ocupaba un lugar pri-
mordial en las mentes de todos los delegados en Bretton Woods, quienes consi-
deraban que la intervencién del FmI era esencial en la inmediata situacién de
posguerra para realinear las monedas, ayudar a controlar la inflacién, eliminar
las distorsiones como las causadas por la libra esterlina inconvertible y por otros
balances monetarios, y suprimir los controles de cambio y las restricciones
cuantitativas de que van acompafiados para racionar los fondos de inversién
internos, asi como para un sinfin de regulaciones econémicas de guerra. El
objetivo era volver alos mercados de libre cambio, libre comercio y libres movi-
mientos de capital, con un patrén oro ligeramente suavizado como eje de un
nuevo sistema monetario internacional. La reconstruccién era considerada
como un apoyo financiero para los paises devastados por la guerra, necesaria-
mente costoso y que requerirfa fondos a largo plazo —de ahi el Banco—, pero
que también tenfa que ser reforzado con apoyo a corto plazo de diferentes
monedas. Una vez concluida la reconstruccién, el FmI1, no obstante los diferen-
tes grados de la transicién, pudo concentrarse en sus funciones fundamentales.
(El M1 pronto tuvo que aceptar el papel de las instituciones europeas, que
entre ellas llegaron a un acuerdo sobre los asuntos de la estabilidad monetaria y
los tipos de cambio.)

CONCLUSION

Durante los primeros afios, al parecer hubo muy pocas consultas ¢ incluso
comunicacién entre el Fondo y el Banco; por el contrario, predominé una cier-
ta envidia entre ambos. Aunque algunos de nosotros participamos en el uso
compartido de automéviles Banco-Fondo en Washington, trayecto durante el
que tuvieron lugar conversaciones interesantes —por ejemplo, sobre aconteci-
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mientos en varios paises de América Latina—, recuerdo que el contacto y la
coordinacién entre los funcionarios del Banco y el Fondo de una manera mds
formal no eran particularmente fomentados. Al hacerse la evaluacién del pro-
yecto de energfa eléctrica en Brasil, en el Banco intentamos evaluar la situacion
financiera, monetaria y fiscal y las perspectivas en ese pais, pero no llegamos
muy lejos por nuestra cuenta y no recibimos demasiada ayuda del Fondo. El
“minimo aceptable” para el Banco al juzgar un proyecto era la columna “factor
devengado” en una hoja de cdlculo, es decir, el factor por el que el ingreso que
se espera ganar en el nuevo proyecto de inversion en el pais prestatario pueda
cubrir afio tras afio la amortizacién y los pagos de intereses del préstamo. Las
reflexiones acerca de asuntos generales del desarrollo —el papel, digamos, del
desarrollo de la energfa eléctrica para estimular otras inversiones nacionales o
extranjeras y elevar la productividad, el empleo y los salarios reales— no eran
consideradas por la “mentalidad bancaria” imperante como algo en particular
interesante. En cuanto a los tipos de cambio y otras cosas por el estilo, era
mejor que se encargaran de ellas los funcionarios del Fm1.

De nuevo, dentro del 4mbito de este capitulo, no me estoy remontando
mis alld de las etapas iniciales de las instituciones de Bretton Woods, pero no
puedo evitar concluir en un tono de moderado optimismo: ;qué habria pasado
de no haber sido creadas? Pero también termino con la sensacién de que podria
haberse hecho mucho mds. Se perdié una oportunidad histérica incluso al
principio (y especialmente tras el fugaz “periodo de la reconstruccién” del Ban-
co, cuando se dio paso a una inmersién gradual en el desarrollo del mundo),
que habria requerido una coordinacién institucional mucho mayor y una rela-
cién mds préxima con muchas otras de las agencias especializadas de las Nacio-
nes Unidas. Lo que se necesitaba, sobre todo, era una visién clara del futuro de
los paises en desarrollo, como la que tuvo, por ejemplo, John McCloy acerca de
la reconstruccién europea, cuando abandoné el Banco para convertirse en alto
comisionado de Estados Unidos para Alemania.






MEXICO EN LA GLOBALIZACION:
AVANCES Y RETROCESOS*

México inici6 su ingreso a la globalizacién en los afos setenta por doble parti-
da: una positiva, abasteciendo el mercado petrolero mundial como nunca
antes, y otra negativa, convirtiéndose en rehén de la banca comercial interna-
cional. La economia mexicana se sumd as{ a la globalizacién sin proponérselo y
sin idea de las consecuencias. En 1983, por la crisis de la deuda un ano antes, se
inicié un periodo de estancamiento econémico que apenas ha podido superar-
se parcialmente. Ha sido una evolucién tardia, con altas y bajas, hacia el merca-
do mundial mds alld del petréleo y hacia la interdependencia industrial.

LA ESTABILIZACION Y LA PARTICIPACION INSTITUCIONAL
EN LA ECONOMTfA GLOBAL, 1989-1994

La entrada de la economia mexicana a la globalizacién de los afios noventa fue
traumdtica, con indudables avances y aspectos positivos de modernizacién tec-
noldgica y de penetracién de mercados externos, pero a la vez con trastornos de
tipo negativo que empezaron a reflejarse en un cada vez mayor desempleo y en
la imposibilidad de acometer los grandes problemas estructurales visibles desde
los afios setenta. La limitada capacidad empresarial del pais, la casi ausencia de
investigacién tecnoldgica innovativa y los efectos del largo rezago en la capacita-
cién de la mano de obray en el sistema educativo en general, se tradujeron desde
la vertiente de la oferta en obstdculos a un crecimiento sostenido y general.

En México la globalizacién econémica se vio de hecho en su mayor parte
como una participacién en la economia de América del Norte, fundamental-
mente la de Estados Unidos. Las relaciones comerciales y de inversién con Euro-
pa occidental fueron siempre menores y mds concentradas en unos cuantos bie-
nes: en la exportacién de petrdleo y algunos minerales, y en la importacidn de
maquinaria y determinados productos quimicos. Con Japén, el petréleo fue el
motor de la exportacién, a cambio de autos, equipo electrénico y otras manu-

* Publicado en Revista de Occidente, nim. 198, Madrid, noviembre de 1997, pp. 35-46.
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facturas. Con el resto de América Latina el intercambio se habia reducido a
cifras poco significativas, y aun la firma del Tratado de Libre Comercio con
Chile en 1993 no las alteré. Algunos paises de América Latina sintieron que
México les habia dado la espalda, pero debe reconocerse que el mercado de la
globalizacién no estaba a la vista, para México, en la América del Sur o Central,
sino al norte, que era ademds fuente de recursos financieros y de inversién, asf
como de nuevas tecnologias.

Ha de afadirse que la industria maquiladora, en forma mayoritaria estable-
cida en las zonas industriales de la frontera norte y sujeta a un régimen aduanero
especial de Estados Unidos, habia ofrecido a México, desde 1964, un mercado
privilegiado, cuyo principal efecto fue la creacién de puestos de trabajo que ya
en 1990 representaban el 12 por 100 del empleo industrial nacional. El valor
agregado por la maquila, para México en 1990, fue de 3 500 millones de déla-
res, comparado con exportaciones de manufacturas del resto de la economia de
15 000 millones de délares, y de petréleo crudo de 9 000 millones. Aunque a
partir de 1993 se contabilizaron oficialmente las operaciones comerciales del
sector maquilador a sus valores brutos de exportacién e importacion (esta tlti-
ma libre de impuestos y constituyendo el 98 por 100 de los insumos), y se suma-
ron, para efectos politicos, al resto de las cifras del comercio exterior, el valor
agregado neto de las operaciones de maquila permanecié a un nivel anual nunca
superior a aproximadamente 4 500 millones de délares hasta 1994, o sea, el 10
por 100 de los demds ingresos en divisas en cuenta corriente. Las caracteristicas
distintas de las operaciones de maquila respecto a la mayorfa del resto del
comercio exterior aconsejan el desglose necesario de las cifras y su consideracién
aparte. De cualquier manera, la produccién de la industria maquiladora consti-
tuye una insercién en el mercado de Estados Unidos como parte de la globaliza-
cién (en competencia, es cierto, con productos de maquila de otros paises en
que privan salarios bajos).

La crisis del proceso de incorporacién a la globalizacidn se agudizé a lo
largo de 1994, cuando el déficit comercial llegd a 24 300 millones de ddlares,
muy dificil, si no imposible, de financiar, sobre todo al existir grandes endeu-
damientos externos adicionales, reembolsables a corto plazo. Se habia aplazado
la decision de reajustar el tipo de cambio a su valor real, y en diciembre de 1994
no habia salida sin un gran costo, que resulté ser la depreciacion pronunciada
de la moneda mexicana en un mercado “flotante”, no regulado. Fue previsible
de inmediato un descenso acentuado del p1B en 1995, que resultd ser de 6.2
por 100, con tasas de contraccién atin mayores en el consumo, en la construc-
cién, en varias ramas industriales importantes y en la inversién publica y priva-
da —apenas compensadas por un aumento de las exportaciones.
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Resumiendo, a fines de 1994 existia ya una participacién formal, institu-
cional, iniciada precariamente en 1985, en la globalizacién econémica. Se
reforzé con el sistema de apertura y de eliminacién de restricciones, por medio
del TLCAN, del GATT (sucedido por la omc), de la acepracidn de la economia
mexicana en la OCDE y de la apertura a la inversién extranjera directa a ritmos
superiores en tres tantos a las cifras anteriores a 1990. La participacién en la
apertura financiera tuvo mucho menos éxito, en gran parte por la base estrecha
de la bolsa mexicana de valores, por el factor riesgo-pais y por la volatilidad de
los fondos de inversién. En materia de tecnologia, no se revirtié la tendencia ya
asumida en épocas anteriores de fuerte dependencia de tecnologias extranjeras
en manos de empresas transnacionales. En el espacio de la informdtica, los desa-
rrollos internos auténomos fueron pocos, pero México se adhiri6 a las redes
satelitales internacionales y a los servicios correspondientes. Asimismo, se adel-
gazd en lo econdmico el Estado mexicano mediante las privatizacionesy el aban-
dono de muchas funciones regulatorias.

Sin embargo, México acentud su ingreso en la globalizacién con las manos
atadas, con poco impulso auténomo del comercio exterior y con enorme carga
de endeudamiento externo. Se ha debatido si quedaba otra alternativa, pero lo
que no se ha discutido lo suficiente es si pudiera haberse incorporado la econo-
mia a la globalizacién de manera menos apresurada, con mayor congruencia
entre los fines y los medios, con mayor respaldo de los muchos sectores a los
que las aperturas comerciales y financieras iban a crear dificultades insuperables
sin seguridad de compensaciones como las que se han establecido, por ejemplo,
en la Unién Europea.

En 1995, y hasta mediados de 1996, la economia mexicana se comprimid
severamente, al inducirse una politica econémica y financiera de ajuste pro-
nunciado, con fuerte restriccién de la demanda interna, de los niveles de
empleo y de la capacidad fiscal. Estos descensos afectaron de manera negativa a
la consolidacién de la economia mexicana en los procesos de globalizacidn,
mientras otros paises en vias de desarrollo continuaron haciendo progresos.
Fue otro retroceso histérico para la economia mexicana.

CONDICIONES Y REQUISITOS DE LA GLOBALIZACION

La gravedad de la crisis de 1994-95, ya vislumbrada unos afios antes por algu-
nos analistas académicos, puso en evidencia que se carecia de una estrategia
adecuada de participacién en la globalizacién y que se actud improvisadamen-
te, como en tantas ocasiones anteriores, con visién oportunista de corto plazo,
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y, en este caso, constrefiida obsesivamente a insistir en que los indicadores de
mercado bastaban para conducir al pais a un futuro econémico y social mds
s6lido para la poblacién. Si se repasa el periodo 1980-1994, se descubre que la
tasa media anual de incremento del p18 fue de apenas 1.9 por 100, mientras la
poblacién crecia alrededor del 2.4 por 100. El aumento del ingreso por habi-
tante se redujo a una tasa anual de 0.49 por 100. La dindmica poblacional
habia disminuido bastante a partir de 1976, en lo principal por descensos de la
fecundidad y por un monto neto creciente de la emigracién de fuerza de traba-
jo. De cualquiera manera, la inercia demogréfica bésica dio lugar a que la
poblacién econdémicamente activa creciera todavia al 3.5 por 100 anual, lo que
ha constituido una causa estructural de desempleo de origen demogréfico que
no se previo.

Durante tan largo periodo de crecimiento lento del PIB y aun mds lento
del ingreso por habitante, con reveses frecuentes, la tendencia crénica al des-
empleo y al subempleo se acentud. Segtin estimaciones fehacientes, el desem-
pleo real en México en 1994 era ya cuando menos del 10 por 100 de la pEa,
afectando en su mayor parte a personas jévenes con educacién incompleta y
poca capacitacion. La inversién y la demanda en general no absorbian ya los
excedentes laborales; la modernizacién tecnolégica de la industria y los servi-
cios y el adelgazamiento presupuestario del sector publico llevaban también en
la misma direccién. El desempleo mayor empezé a coincidir con otros factores
de marginacién y exclusién de la poblacién de bajos ingresos, sobre todo en las
zonas rurales y en las periferias urbanas. Durante los afios noventa no se hizo
frente con eficacia a las tendencias a una mayor desigualdad en la distribucién
del ingreso; los programas llamados de solidaridad llegaron tarde y se confun-
dieron con proselitismo electoralista. Hoy dia existe una acumulacién de
“deuda social” muy dificil de atacar con recursos menguados, en una situacion,
ademds, en que el salario medio real de la mano de obra empleada en la econo-
mfa formal se halla a un nivel 22 por 100 inferior al de 1994. Se estima que en
la actualidad dos tercios de las familias viven en condiciones definidas como de
“pobreza”, y de ellas la tercera parte —20 millones de personas— se encuentra
en situacién de pobreza extrema. Es normal descubrir que en cualquier familia
hay personas desempleadas.

Se ha registrado una recuperacion de la economia mexicana a partir de la
segunda mitad de 1996, con el resultado de un incremento del p1B del 5 por
100 ese afo. Ha sido un repunte muy disparejo, enfocado a la capacidad de
exportacién de las ramas industriales en que hay participacién de capital
extranjero, con escasa repercusion en otras ramas industriales y en los servicios,
y ademds concentrado en determinadas regiones con exclusién de otras. La
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compresién del consumo y, en consecuencia, del mercado interno como parte
de la politica de ajuste al descalabro econémico de 1995 no ha sentado bases
firmes para el retorno a un crecimiento econémico constante, suficiente y
generalizado, para reducir el desempleo. Un mercado interno estancado no
puede constituir un aliciente para la inversion privada interna, la que, por lo
demis, se ve impedida por su agobio financiero y por la crisis del sistema ban-
cario. Al fincarse la recuperacién de lo perdido en el incremento de algunos
sectores de exportacin, se ha creado una economia acentuadamente dual: el
sector de exportacion que florece en buena medida a base de salarios bajos y
crece en parte por la inversién extranjera directa y con ayuda del TLCAN, y el
“resto de la economia”, que representa poco mds del 60 por 100 de la demanda
agregada, que no crece y se va rezagando respecto al primero.

Es decir, en términos de globalizacién s6lo un pequefio segmento de la
economia estd inserto en ella. Los ingresos generados por las exportaciones de
bienes manufacturados representan tan sélo el 10 por 100 de la demanda agre-
gada: ademds, apenas superaron en 1996 los 42 000 millones de ddlares, por lo
que suponen muy poco en términos globales y aun son una insignificancia en
relacién con el mercado de América del Norte.

Quienes examinan las perspectivas mexicanas con visién mds amplia y en
funcién sobre todo del largo plazo, consideran que la actual estrategia por si
sola no podrd alcanzar metas adecuadas a las necesidades futuras de la pobla-
cién. Las oportunidades que ofrece la globalizacién son contrarrestadas por
peligrosas asechanzas para las grandes mayorias. En gran parte, ha de suponerse
que los pagos anuales de intereses —14 000 millones de ddlares en 1996—
sobre una deuda externa cuyo saldo fue de 158 000 millones de délares a fina-
les de afio, sumadas la deuda publica, la del Banco de México y la del sector pri-
vado, impiden una reorientacién e incremento del gasto publico para ampliar
y robustecer de manera significativa la infraestructura, los servicios educativos
y de salud y una diversidad de servicios sociales, y colocar a la economia en
mejor posicién para afrontar el siglo xx1. Se prevé que la deuda externa total
seguird aumentando, y que la tasa media de interés que conlleva se mantendrd
entreel 11yel 13 por 100 anual en los préximos afos, de manera que no podrd
esperarse mucho alivio por ese lado.

La parte del sector privado caracterizada por empresas de gran dimensién
y de caracteristicas modernas participa en el desarrollo de la infraestructura y
en muchos servicios bdsicos, pero no puede ni debe reemplazar la accién del
Estado. Por otro lado, la privatizacién, la desregulacién y la simple abstencién
publica de intervenir no pueden asegurar que a la poblacién activa futura se le
dote de ingresos y capacidades para elevar en forma suficiente sus niveles edu-
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cativos, de salud y de bienestar, y, ademds, se le prepare para alcanzar mejores
indices de empleo. La salida via exportaciones, acompafnada de la creciente
apertura a las importaciones de todos los insumos necesarios y de no pocos bie-
nes de consumo suntuario, tampoco garantiza a largo plazo un crecimiento
econémico sostenido, ya que requerirfa un monto creciente de inversién direc-
ta del exterior y posiblemente de endeudamiento extranjero.

Es comun afirmar que el problema fundamental consiste en aumentar el
ahorro interno, cuando la gran mayoria de la poblacién no cuenta con ingresos
para efectuar ningtin ahorro real. Luego los esfuerzos deberian dirigirse al aho-
rro del sector empresarial, que podria ser mucho mayor si las empresas media-
nasy pequefas tuvieran perspectivas de mercado interno alentadoras y capaci-
dad de autofinanciamiento o al menos acceso adecuado al crédito a plazos
mediano y largo, y a tasas de interés razonables. Asimismo, los ahorros institu-
cionales podrian llegar a ser importantes. Pero el componente mediano y
pequenio de la industria y los servicios va en descenso. A la estrategia econdémi-
ca del presente le ha faltado desde el principio un estimulo a la inversién
empresarial. En una visién de conjunto a largo plazo se deberd reconocer cada
vez mds la asimetria interna y admitir que el incremento de la inversién empre-
sarial nacional requerird, para que se adquieran compromisos firmes, una segu-
ridad juridica y una confianza que el actual sistema politico y aun las estructu-
ras institucionales del pais no han podido dar hasta ahora. Sélo con reformas
profundas en este sentido podrd reducirse el factor riesgo tan elevado que pre-
valece en México —incrementado recientemente por la inseguridad publica
urbana—, que induce al empresario a pretender ganancias rdpidas y féciles, con
altos mdrgenes que, a la postre, paga el consumidor empobrecido. El incre-
mento de la inversién nacional y el fomento de la capacidad de consumo de la
poblacién de ingresos medianos y bajos son dos caras de una misma moneda.

En la globalizacién, a medida que siga avanzando, puede preverse que en
el caso mexicano tendrdn que vencerse resistencias estructurales, tanto natura-
les como planteadas por la sociedad y el sistema politico de los tltimos ochenta
afos. Dichas resistencias se identifican en los todavia leves avances hacia la
democracia participativa, la sobrevivencia del corporativismo en las institucio-
nes sociales y en los agrupamientos econémicos y laborales, la lenta reforma
integral del sistema de la educacién y la capacitacidn, la persistencia de muchos
mitos que no corresponden a las realidades de hoy, dentro y fuera del pais. S6lo
fortaleciendo las capacidades nacionales en funcién de las condiciones reales
podrd México obtener beneficios permanentes de su insercién en la globaliza-
cién, a la que estd expuesto en formas vulnerables. La sola integracién con
Estados Unidos y Canadd no garantiza el éxito, ya que la economia mexicana
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estd en clara desventaja, sin compensacién alguna, antes bien, con obligaciones
financieras muy onerosas vigentes por muchos anos. La extensién a otras dreas
geogréficas podrd ser necesaria, pero no ficil de alcanzar ante la creciente com-
petencia internacional y vistos los intereses de otro orden de los paises europeos

y Japén.

CONCLUSION: HACIA UN DESARROLLO SUSTENTABLE Y EQUITATIVO

La Gnica nocidn clara para el futuro, a fin de guiar el derrotero de la sociedad
mexicana, serd una conciencia mds realista de lo que son hoy la economiay la
sociedad mexicanas, con sus instituciones y sus resistencias, y de lo que debiera
lograrse por esfuerzo propio para prepararse mejor para los decenios futuros.

Ha de tenerse en cuenta que México ha afiadido a sus objetivos y quehace-
res los de llegar a alcanzar un proceso de desarrollo sustentable, segtin el com-
promiso adquirido en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo de 1992, suscrito por mds de ciento cincuenta jefes de
Estado o de Gobierno. El paradigma del desarrollo sustentable propuesto por
la Comisién Brundtland en 1987 supone asegurar la capacidad de las genera-
ciones futuras para tener acceso a los recursos naturales necesarios sin afectar la
disponibilidad de éstos, a fin de que nuestros descendientes lleguen a estar en
posibilidad de darse la calidad de vida que sélo unos pocos sectores de la pobla-
cién mundial, entre ella la mexicana actual, han logrado. El desarrollo susten-
table supone vincular la proteccién ambiental con el desarrollo econémico y
social, haciendo de ellos un todo indisoluble. Algunos de los fenémenos de
deterioro ambiental, resultantes de la accién econdmica y social de la humani-
dad, agudizados en los dltimos cincuenta afios, rebasan ya los umbrales del
equilibrio ecoldgico y de los elementos condicionantes de la salud de las pobla-
ciones humanas. México no ha escapado a esta problemdtica.

El deterioro se da a niveles local, regional y nacional, y en aspectos de cre-
ciente importancia y complejidad, a escala global. Con pocas excepciones,
sobre todo algunas registradas entre los paises de mayores recursos econémicos,
la degradacién ambiental se ha intensificado en los dltimos afios. Se reconoce
que no es cuestién de tecnologia solamente, sino de actitudes politicas, sociales
y culturales. Se admite que la dependencia todavia creciente respecto a los
combustibles de origen fésil, que contribuyen cada vez mds a contaminar la
atmosfera, tendrd que cambiar; se verifica, ademds, que la destruccién de los
bosques y otras formas de vegetacién equivale a incrementar las emisiones de
carbono a la atmésfera. México ha emprendido politicas y programas para con-
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trarrestar el deterioro ambiental y sentar las bases de un posible desarrollo sus-
tentable futuro, en cooperacién con otros paises. Pero a cinco afios de la Confe-
rencia de Rio de Janeiro, ninguna nacién —y México menos— ha logrado
reorientar sus estrategias econémicas y sociales hacia el desarrollo sustentable; a
su vez, son pocos los que han emprendido politicas ambientales de gran alcan-
ce, integradas alos procesos econdémicos, sociales y administrativos. México no
se encuentra todavia entre estos ultimos, y tendrd que asumir su propio com-
promiso con su propia colectividad para reafirmar una etapa futura de desarro-
llo econémico y social.

Una vez concluida la transicién actual de abandono de la economia de cri-
sis, que podrd tomar todavia algunos afios, México podrd entregarse a un pro-
ceso de desarrollo sustentable —el gran desafio del siglo xx1. Ello entrafia reexa-
minar todo lo que se ha hecho, evaluarlo y aquilatarlo, definir prioridades a
largo plazo dentro de las diversas opciones y escenarios que puedan formularse,
en un enfoque analitico sistémico, y llevar los andlisis a los niveles de decisién
politica e institucional por consenso democrético. Nada de esto se ha hecho en
México hasta la fecha, fuera de algunos diagnésticos y algunos andlisis parcia-
les, y otros mds sistémicos, como el emprendido por la Seccién Mexicana del
Club de Roma en un estudio reciente. Serd para México una de las principales
tareas en el marco de la globalizacién, puesto que ninguna nacién podrd ya ais-
larse de las demds y porque, por muchas razones y compromisos, la sociedad y
la economia mexicanas estardn de aqui en adelante, en forma creciente, bajo la
mirada internacional y no sélo la de los electores nacionales.



LA GLOBALIZACION DE LA ECONOMIA:
OPORTUNIDADES EINCONVENIENTES*

I. EL PROCESO CONTEMPORANEO DE LA GLOBALIZACION

Aun cuando en los procesos histéricos més dindmicos la economia y las relacio-
nes comerciales han llevado la delantera, estos aspectos, que siguen llamando
mis la atencidén, no se producen en aislamiento sino que forman parte del desa-
rrollo de las sociedades, en particular las modalidades del poder politico. No
serd el propésito de esta exposicién entrar en grandes disquisiciones histéricas
ni de la evolucién de las civilizaciones. Baste postular que el fendmeno de la glo-
balizacién econémica que hoy se observa en sus efectos tanto positivos como
negativos es de origen bastante reciente.

Sin volver a las carabelas y a los navegantes del siglo xv1, se puede afirmar
que hasta principios del siglo x1x, segtin cdlculos recientes que ha hecho el eco-
nomista britdnico Angus Maddison, prevalecia de manera generalizada en todo
el mundo la pobreza. Un resumen de los resultados de sus investigaciones apa-
recié hace unos meses en una publicacién periédica financiera.! Me referiré a
algunos de los datos salientes: 7] Durante la Edad Media, del afio 1000 al 1500,
Maddison estima, con base en andlisis riguroso de las diversas informaciones
que pudo reunir, que el p1B mundial por habitante crecié a una tasa media de
apenas 0.05% anual; es decir, 500 afos de “nada”. ii] Entre 1500 y 1820, el
incremento lo calcula en 0.07% anual, o sea, de nuevo, “nada”. 77i] En cambio
entre 1820 y el presente, la cifra resultante es de 1.17% anual. Durante estos
mismos 180 afios, la poblacién mundial aumenté a una tasa media anual de
0.96%, después de haber estado casi estancada desde el afio 1000; a esto Mad-
dison lo designa como una aceleracién universal, aun cuando las tasas fueron
diferentes en las distintas grandes regiones.

* Publicado en La globalizacién y las opciones nacionales, México, Fondo de Cultura Econé-
mica, 2000, pp. 9-45.

! Angus Maddison, “Poor until 1820 (Pobres hasta 1820), en The Wall Street Journal
Europe, 11 de enero de 1999. (Versién reciente en espanol en Esze Pais, nim. 102, septiembre de
1999, pp. 14-17.)
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En el afio 1000, por cierto, el pais mds adelantado era China bajo la dinas-
tia Song, y la zona mds atrasada era Europa occidental, afectada por el colapso
del Imperio romano occidental. Sin embargo, el ingreso per cdpita chino era
apenas 1.2 veces el europeo occidental, mientras que hoy dia el producto per
cdpita més eclevado, el de los Estados Unidos y Canadd, es 19 veces el de la
regién mds pobre, Africa. La expansién econémica de Europa occidental, los
Estados Unidos, Canadd y Japdn, en su conjunto —pese a los Marco Polos, los
fenicios y los navegantes iberos— fue la que, en los tltimos 180 anos, ha deter-
minado las caracteristicas de progreso y crecimiento econédmicos del globo terrd-
queo. Fue en esas regiones donde se ahorrd, se invirtid, se introdujeron impor-
tantes innovaciones tecnoldgicas y se organizé el comercio de ultramar.

Maddison atribuye el auge pos-1820 de los paises mds adelantados que se
mencionan, a su capacidad para “transformar las fuerzas de la naturaleza
mediante la investigacién y la experimentacién”, cuyos efectos se sintieron pro-
longadamente en los siglos x1x y el actual. Contribuyeron ademds los cambios
institucionales “que eliminaron las restricciones en que se desenvolvian los
mercados, favorecieron la libertad de compraventa de la propiedad, lograron
que progresaran la organizacién y las finanzas corporativas, y promovieron la
evolucién de instituciones financieras confiables, todo lo cual contribuyé a la
reduccién de los riesgos y a estimular al empresariado”.? Lograda la Paz de
Westfalia en 1648, habian surgido los Estados-nacién en Europa, que poco a
poco fueron dando valor al comercio internacional. A su vez, los llamados
“nuevos mundos” descubiertos y colonizados fueron un incentivo al comercio,
sobre todo en Asia. Agregaria yo a la enumeracién de Maddison la transforma-
cién de los sistemas educativos y la incorporacién a ellos de crecientes contin-
gentes poblacionales, sobre todo al nivel superior.

Mi interpretacién de lo anterior es que la globalizacién, en lo principal via
el comercio y las inversiones internacionales, fue el resultado de haberse gene-
rado en Europa occidental lo que hoy llamarfamos un desarrollo auténomo y
lo que Aldo Ferrer ha sintetizado en “procesos autocentrados de transforma-
cién, cambio técnico y acumulacién de capital”.? Como es bien sabido, la glo-
balizacién del siglo x1x no estuvo exenta de conflictos de poder, guerras intesti-
nas e internacionales, alzas y bajas de los imperios, y al fin movimientos de
independencia, como el de los Estados Unidos, que alcanzé pronto éxito, y el
de la América hispana, y lusitana, que buscaba autonomia pero nunca la logré

2 Ibid. (traducido libremente del inglés).
3 Aldo Ferrer, Historia de la globalizacién: origenes del orden econdmico mundial, México-
Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica, 1996.
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en lo econémico. Sélo la ex colonia britdnica que llegé a constituir la Unién
Americana pudo movilizar los “factores endégenos del desarrollo”. Los Estados
Unidos pudieron centrarse en “procesos de acumulacién de capital y cambio
tecnolégico afianzados en los recursos internos y en el mercado interno”.4 En
México y otros paises de la region latinoamericana, y aun en Asia, se generd
solamente un poder retérico o uno escudado en antiguas tradiciones.’

Las interrupciones motivadas por grandes conflictos bélicos fueron muy
importantes. La primera guerra mundial cerré una larga etapa de apertura del
comercio, expansion de las inversiones internacionales e internacionalizacién
de las finanzas. La recuperacién posterior fue tenue; el revanchismo y los exce-
sos financieros condujeron en parte a la Gran Depresién de los anos treinta,
caracterizada por fuerte descenso del comercio internacional, por el retraimien-
to de las inversiones y por las politicas econdmicas de “sdlvese quien pueda”, de
las que ninguna sociedad pudo salvarse. El comercio y las transacciones mone-
tarias y financieras se sujetaron a crecientes restricciones. El rearme, el surgi-
miento del totalitarismo, el expansionismo de los nazis y el simple temor unido
a la inseguridad crearon las condiciones que llevaron a la segunda guerra mun-
dial. Durante ésta las potencias occidentales, al fin aliadas, hicieron uso inten-
sivo de innovaciones cientificas y tecnoldgicas con fines bélicos, que después
pudieron adaptar a las economias de paz y de nuevo a la expansién econdémica.
(Este no fue el caso de la Unién Soviética, cuyas innovaciones se aplicaron sola-
mente en el sector militar.)

La Carta del Adéntico establecié en 1942, entre otros, el objetivo de la
liberacién del comercio, las transacciones monetarias y las inversiones interna-
cionales. En 1944 se crearon el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento. Poco después se firmé la Carta de
las Naciones Unidas, con un importante contenido econémico y social, dirigi-
do a la cooperacién en el desarrollo mundial. Se establecieron comisiones eco-
némicas regionales; se inicié el proceso de descolonizacidn; surgieron nuevas
potencias en Asia; el sistema de las Naciones Unidas se amplié para abarcar la
educacién y la ciencia, la agricultura y la alimentacién, el comercio internacio-
nal, el transporte maritimo y el aéreo, la industrializacidn, la salud y varias fun-
ciones mds, econdmicas y sociales, de interés global. Estas institucionalizacio-
nes y el empuje de las potencias occidentales vencedoras en la segunda guerra
mundial, y por su lado y a su modo el bloque soviético, dominaron los rasgos
principales de la nueva globalizacidn. Los paises en via de desarrollo poco tuvie-

4 Ferrer, op. cit., pp. 398, 410.
> Lhid.
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ron que ver fuera de los discursos de sus representantes en la Asamblea General
de las Naciones Unidas y el apoyo a determinados organismos afines a sus inte-
reses. Ni siquiera tuvieron una participacién significativa en el Acuerdo de
Aranceles Aduaneros y Comercio (Gart) de 1947, o en su ampliacién poste-
rior. Europa occidental inici6 su integracién, principalmente econdmica, al
margen de estas instituciones. La regién latinoamericana emprendié algunos
balbuceos de integracién econémica, sin mayor fructificacién. En Africa y en
Asia se logré aun menos en esas primeras épocas.

Dio comienzo una nueva etapa en 1971, al abandonar los Estados Unidos
el sistema de paridades de Bretton Woods y crear un mecanismo de tipos de
cambio flotantes por convenir a sus intereses. Dos afios después, de nuevo con
independencia de los organismos del sistema de las Naciones Unidas, el rm1 y
el Banco Mundial, la opEp desencadend la crisis y el auge del petréleo. Se alte-
raron las bases de la cooperacién internacional, adquirieron poder los paises
exportadores de petréleo a la vez que buen nimero de instituciones bancarias
privadas de Europa, Norteamérica y Japén captaron los muy abundantes petro-
délares. Esta nueva forma de liquidez y de acceso al crédito internacional priva-
do fue la fuente del endeudamiento externo global, en especial de los paises de
América Latina y Asia. Los primeros confiaron demasiado en el crédito externo
y desatendieron sus capacidades fiscales propias y el desarrollo a largo plazo; los
segundos dirigieron sus economias, mediante el incremento de sus exportacio-
nes, a la penetracion de los mercados de los paises industrializados, ayudados
en gran parte por politicas de investigacién e innovacién tecnoldgica y de desa-
rrollo de sus sistemas educativos. Los primeros, los latinoamericanos, salieron
perdiendo, y los asidticos obtuvieron fuertes beneficios que les permitieron
endeudarse relativamente poco.

La muy rdpida evolucién de la ciencia de la informdtica y de sus aplicacio-
nes a la comunicacién via internet,® condujo de manera acelerada a la globaliza-
cién financiera, al traslado instantdneo de saldos y efectos de las finanzas. La
propiedad de los activos financieros se globalizé. La fuerza de la informdtica
rebasé las capacidades de los gobiernos y del FmI y otorgd poder sin precedente
a las instituciones financieras privadas, escasamente sujetas a reglamentaciones
adecuadas. De manera simultdnea, surgieron la palabra y la imagen transmiti-
das por satélite, con todas sus consecuencias, buenas y malas. La red informdtica
es ya un componente fundamental de la globalizacién econémica y financiera, y
de la representada por las oportunidades de ampliar el comercio y las inversio-

¢ Véase Juan Luis Cebridn, La red: cémo cambiarin nuestras vidas los nuevos medios de comu-
nicacién, Informe al Club de Roma, Madrid, Taurus, 1998.
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nes. Es un proceso que ha hecho mella en las politicas nacionales de desarrollo y
en las soberanias. Poco tuvieron que ver, de nuevo, en estos acontecimientos los
paises en vias de desarrollo, atrasados sobre todo en su capacidad cientifica y
técnica, si bien algunos de los semiindustrializados de Asia pudieron en sélo dos
decenios aprovechar muchas de las ventajas de esta nueva globalizacion.

La época actual se caracteriza por incertidumbre respecto a las tendencias
econdmicas y financieras mundiales, incapacidad para hacer frente a los vaive-
nes financieros, y creciente desigualdad en las situaciones de los paises de
menor desarrollo frente a los superindustrializados. Entre 1973 y 1995, segin
Maddison, el incremento medio anual por habitante de Europa occidental,
Norteamérica y Japn ha sido de 1.8%, mientras que el del resto del mundo
—otros paises europeos, América Latina, China, diversos paises de Asia y la re-
gién africana— ha sido de 1.38%.” Siguen llevando la delantera los paises que
hace 180 afios dieron a su desarrollo las caracteristicas tecnolégicas y empresa-
riales, educativas y de fomento del mercado interno que los transformaron. A
pesar de instancias y ejemplos relativamente recientes de gran interés, como el
de China y de algunas naciones del sudeste de Asia, la posicién de éstos en la
globalizacién continda siendo subordinada.

Pudiera discutirse si el empuje globalizador de las economias mds adelanta-
das ha sido deliberado y destinado al control global, o si ha sido en gran medida
producto de accidentes histéricos, de stibitos cambios tecnolégicos y de coyun-
turas particulares. En sociedades tan complejas y en el fondo conflictivas como
las de los paises mds adelantados —constituidos como Grupo de los Siete (mds
el anadido de comparsa de Rusia)—, que han podido evidenciar progresos en el
bienestar y un seguro dominio cientifico y tecnoldgico, se advierte a la vez un
profundo desdén por el resto de la poblacién mundial y por las sociedades en
que se desenvuelve el gran mundo subdesarrollado. Empiezan ya a privar ideas
de autarquia en los paises industrializados, no obstante el discurso globalizador.
Se tiende a interpretar la globalizacién como una permanente apertura de los
mercados sin estar los propios paises industrializados dispuestos a dar nada a
cambio. No debe olvidarse que la cooperacién internacional econédmica y finan-
ciera, segtin la mide la OCDE, lleva varios afios de estar en cifras reales constantes
o0 aun descendentes en muchos casos de paises importantes. Las potencias del
Grupo de los Siete controlan y orientan a los organismos financieros interna-
cionales y otros mds que estaban destinados a favorecer el desarrollo del resto
del mundo. Erréneamente, se da por supuesto que las empresas transnacionales
y otras de los sectores privados podran ejercer funciones de cooperacién antes

7 Loc. cit.
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fincadas en los programas oficiales multilaterales y bilaterales. O sea que las
barreras a la cooperacién internacional son en realidad fuertes.

Al mismo tiempo, los paises en via de desarrollo se han debilitado en sus
impulsos y en su capacidad de intervenir de acuerdo con sus aspiraciones en la
administracién global. Es mds, muchos viven bajo amenazas externas, econd-
micas y politicas, otros cargan con el lastre del servicio de sus deudas externas
creadas hace casi 30 afos. Los paises en desarrollo son los que, por anadidura,
tienen que hacer frente todavia, con menos recursos disponibles que antes, a
tasas de incremento elevadas de sus poblaciones y a la marginacién social gene-
ralizada de sus habitantes rurales y aun urbanos.

La globalizacién, que responde a los intereses e ideas del Grupo de los Siete,
ha empujado en la direccién del libre comercio indiscriminado, de la libre inver-
sion de capitales en la produccién manufacturera, en los servicios, en las ramas de
innovacién tecnoldgica, y en la explotacién de recursos naturales, pretendiendo a
la vez plena libertad de transmisién del conocimiento por la via de las telecomuni-
caciones. La globalizacién no ha reconocido la distinta capacidad de las diversas
sociedades para adaptarse a los cambios tecnoldgicos, para reducir los impedimen-
tos estructurales al cambio y para organizarse en un plan equitativo de participa-
cién en los beneficios que la misma ha pregonado. No deberd extrafiar entonces
que hayan crecido los cuestionamientos y se hayan opuesto nuevas resistencias al
cambio. Cuando no es posible percibir o asegurar las ventajas de nuevas estrategias
econdmicas y financieras, es natural que se pongan en duda no sélo los medios de
lograrlas sino los objetivos mismos. Los participantes activos y agresivos en los
mercados mundiales tienden a no ver con buenos ojos la nueva competitividad
representada por algunos paises que, viniendo de viejas estructuras superprotec-
cionistas e ineficientes, estdn aiin en transicién a nuevas modalidades de mercado.

En suma, la globalizacidén, en todos sus aspectos, por su propia inercia y por
designio de los dltimos tiempos, sigue avanzando y amplidndose. Sin embargo,
no beneficia por igual, en sus grandes lineamientos, a todos los paises en via de
desarrollo. Y dentro de éstos, favorece a los que ya tienen posiciones de avanza-
da, pero muy escasamente a los que han quedado rezagados o en situaciones
francamente vulnerables y desventajosas de base.

Ademis, en los paises en desarrollo que mds han podido acercarse a los
mercados mundiales en condiciones competitivas y de seguridad en sus tran-
sacciones con el exterior, la desigualdad social y econdmica ha seguido prevale-
ciendo; no se han reducido significativamente las grandes disparidades o en
algunos casos han empeorado.

El libre comercio no se genera espontdneamente: requiere capacidad pro-
ductiva actualizada y supone la necesidad de nuevas inversiones reales y de
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innovacién tecnolégica. La inversién directa extranjera de las empresas trans-
nacionales, de la que muchos paises dependen, no llega necesariamente con la
intencién de mejorar los niveles de vida de la poblacién en general, ni de crear
grandes voliumenes de empleo, sino motivada por otros factores, aparte de pro-
ducir bienes y servicios y obtener rentabilidad: integracién en la estrategia glo-
bal de la empresa, aprovechamiento de algtin recurso especifico, utilizacién de
mano de obra barata, consolidacién de algiin imperio financiero privado, des-
plazamiento de otros intereses, etc. Por otra parte, los movimientos financieros
a corto plazo, cuya naturaleza es del todo distinta, se producen predominante-
mente en busca de rendimientos més elevados, aun cuando de mayor riesgo,
con exclusién de otros objetivos, y tienden a ser tanto voldtiles como vulnera-
bles, con consecuencias con frecuencia negativas para los paises anfitriones, sus
bolsas de valores y sus mercados cambiarios.

En la red del internet, sélo unos cuantos habitantes y empresas tienen
acceso en los paises donde todavia se emplea el dbaco o se carece de suficientes
instalaciones eléctricas, o no se cuenta con los recursos con qué adquirir los
modernos equipos de cémputo. Para entrar a la red de las “autopistas de la infor-
macién”, como bien ha dicho Ricardo Diez-Hochleitner, presidente del Club
de Roma, debe reconocerse que estas autopistas no son gratuitas sino “de peaje”
y que estdn “atestadas de controles de trafico y semdforos que contindan gene-
rando nuevas disparidades dentro de y entre las diversas sociedades”.8

II. LA PREPARACION PARA OBTENER VENTAJAS
NETAS DE LA GLOBALIZACION

No estd hoy al alcance de ningtin pais en desarrollo, en lo individual, oponerse
a la globalizacién como tal, o aislarse del mundo globalizante. A pesar de ello,
muchos paises pueden hacer valer su capacidad como naciones, sus activos eco-
némicos y financieros, y aun su diplomacia, para aprovechar en su beneficio las
oportunidades que la globalizacién pueda ofrecer y para evitar los inconvenien-
tes que resulten de ella. No se trata de establecer si las oportunidades y los bene-
ficios superan a los inconvenientes y las desventajas. No se puede hacer un
corte en una fecha determinada para hacer este tipo de evaluacién. Tendrfan
que analizarse los antecedentes —de dénde se viene, qué obstdculos al desarro-
llo y al comercio internacional han persistido y por qué no han podido allanar-
se—y las perspectivas —a dénde se quiere llegar, qué clase de sociedad se desea

8 Ricardo Diez-Hochleitner, “El comienzo de un debate”, en Cebridn, op. cit., p. 8.
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para el futuro, con qué elementos, qué clase de estructura econémica conviene
a los objetivos, qué papel deberd desempenar el Estado en materia de politicas
de fomento y apoyo al desarrollo, cémo deberdn coordinarse sus acciones con
las de los sectores empresariales y la sociedad civil—."

La economia mexicana ha pasado en dos decenios, a partir de 1983, del
proteccionismo a ultranza, la negatividad ante el comercio y las inversiones
internacionales, y un excesivo e ineficaz predominio de la intervencién estatal
en la vida econémica, a una situacién de apertura al comercio y a la inversién
extranjera, y de adelgazamiento de las funciones econémicas del Estado. Por
afadidura, se ha abandonado una concepcién politica de un tipo de cambio
fijo que, debido a los procesos de género inflacionario, ha terminado siempre
por originar una sobrevaluacién de la moneda nacional que ha vulnerado el
equiliblio de la balanza de pagos en cuenta corriente. Durante los tltimos 20
afos se ha ensayado a medias un sistema de moneda flotante, representantiva,
en forma aproximada, de las diferencias y cambios en el poder de compra inter-
no del ingreso medio mexicano y del que ha privado en el extranjero, en lo prin-
cipal en el mercado dominante, el de Norteamérica. La flotacién, sea manipu-
lada o libre, no siempre se ha ajustado a este cociente de referencia, y se ha
incurrido por temporadas en subvaluaciones y, por contra, en sobrevaluacio-
nes. En ocasiones, como en 1986-1987 y en 1994-1995, se ha perdido el con-
trol de la flotacién y el ajuste del tipo de cambio. Se ha olvidado, ademis, que
el libre comercio de importacién con moneda crecientemente sobrevaluada es
una invitacién a un creciente déficit comercial y en cuenta corriente y a una
fuga de capitales que suele desembocar en una fuerte correccién del tipo de
cambio y de las tasas de interés.

Los dos decenios entre 1981 y el presente pueden calificarse como un largo
periodo de estancamiento de la economia mexicana, con mayores desigualda-
des sociales internas, que se describe brevemente a continuacién.

Entre 1951 y 1980, sobre todo a partir de mediados del primer decenio de
este periodo, el incremento medio del p18 habia sido de 6.4% anual, siendo el

9 Durante 1994-1996, la Seccién Mexicana del Club de Roma llevé a cabo actividades y
estudios enmarcados en las tendencias de la globalizacién y en una evaluacién de la situacion y las
perspectivas de México en materia de estrategia del desarrollo, politica social, el sistema educativo
y la reforma del sistema politico, atendiendo ademds los aspectos culturales del desarrollo. Las
pdginas que siguen se apoyan en el informe emanado de dichos estudios, coordinado por el pre-
sente autor, publicado por el Fondo de Cultura Econémica, que se titula México en la globaliza-
cién: condiciones y requisitos de un desarrollo sustentable y equitativo, 1a. edicién, 1996, la. reim-
presion, 1997, 2a. reimpresion, 1999, 223 pp. Se afiaden ahora observaciones y recomendaciones
de las que sélo es responsable el presente autor.
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del 1B por habitante de 3.34%. En aquel periodo se produjeron importantes
cambios de estructura, en especial un incremento relativo del sector de servicios,
una proporcién bastante constante del sector industrial en el p1s total (25%) y
un descenso de la participacidn del sector agropecuario. Se elevaron los niveles
de vida y se ampli6 el sector de ingresos medios. La estructura industrial se
modificd a favor de manufacturas de base y de la industria mecdnica y del auto-
transporte. En estos cambios privé la modernizacién de varios sectores, mien-
tras los tradicionales se estancaron en productividad y en ingresos. El auge del
petrdleo a partir de 1973-1974 incrementd con gran rapidez los ingresos de ori-
gen externo y dio pie a un endeudamiento externo también acelerado. Este fue,
por cierto, el momento en que México, sin habérselo propuesto expresamente,
entr6 a la globalizacién moderna, con petréleo y con mayor endeudamiento
externo, pero sin capacidad para exportar manufacturas.!® La crisis de balanza
de pagos en 1982 provocé el primer descenso del p1B, seguido de otro en 1983
en medio del ajuste. Los resultados en el periodo 1981-1990 fueron: incremen-
to medio del p1B de apenas 0.82% anual y estancamiento del p18 por habitante.

Entre 1990 y 1997, con altas y bajas, asi como con turbulencias financie-
ras, y caida grave del p1B en 1995, la tasa media anual de incremento del p1 fue
apenas de 1.43%, con la consecuencia de que el PIB por habitante, aun con
menor tasa de incremento demogréfico hacia el final del periodo, se redujo
exactamente 2 —0.01%, o sea a “cero” (nada). El ano de 1998, que segtin datos
del INEGI, registré un crecimiento del P1B de 4.8%, tuvo el efecto de elevar la
tasa media del periodo 1981-1998 a sélo 1.61% anual, pero la tasa media del
PIB per cdpita durante los 18 afos registré un descenso de 0.34% anual.

Lo anterior significa que la economia mexicana, dejando a salvo por el
momento las cifras poco seguras para el corriente afio de 1999 y el préximo
2000, ha pasado por un periodo de estancamiento que, no obstante algunos
signos positivos en ciertas ramas de la exportacién, plantea el problema de cémo
salir de ese proceso, recuperando las pérdidas de cerca de dos decenios y aprove-
chando para ello tanto el esfuerzo interno como las oportunidades que ofrezcan
los mercados externos, con vistas a reducir el déficit de balanza de pagos en
cuenta corriente que se cifra todavia en unos 14 000 millones de ddlares.

De ser valido este diagndstico, lo primero que deberia hacer México ante
la globalizacidn es reevaluar su politica comercial y de movimientos de capital
para cerrar un flanco vulnerable para el crecimiento y el desarrollo econémicos.

10 Véase Victor L. Urquidi, “México en la globalizacién: avances y retrocesos”, en Revista de
Occidente, Madrid, noviembre de 1997, pp. 35-48: reproducido en Boletin Editorial, nim. 81,
Meéxico, El Colegio de México, septiembre-octubre de 1999, pp. 2-10.



392  GLOBALIZACION Y DESARROLLO

Se necesita disefiar una estrategia que impida los excesos de desequilibrio exter-
no no por medio de obstdculos, impedimentos y restricciones varias al comer-
cio exterior, sino intensificando el volumen de exportaciones de productos
manufacturados y semimanufacturados, o en el caso de la actividad agropecua-
ria, de productos procesados para los mercados externos, que siguen en expan-
sién pero en los cuales no participa de manera significativa la economia mexi-
cana. Paralelamente, se podria sustituir con eficiencia importaciones con el
respaldo de politicas (no restrictivas) que estimulen la reintegracién de cadenas
de proveedores nacionales, con innovaciones tecnoldgicas y apoyos institucio-
nales, que puedan alimentar a las grandes empresas exportadoras y a las de di-
mensién mayor que también abastezcan el mercado interno. Esta estrategia
serfa aplicable lo mismo en la industria y la agricultura en general que en la
industria paraestatal. Serd importante, como en otros paises, otorgar incentivos
adecuados a la pequefa y mediana industria para restablecer su capacidad y
favorecer su modernizacidn.

Reconociéndose que en el caso de México la globalizacién en materia de
comercio e inversiones, en los términos del TLcAN, se identifica sobre todo con
el acceso al mercado de los Estados Unidos, y en menor grado al de Canadd, y
en materia de inversién directa también con empresas de origen en esos paises,
deberd fortalecerse la presencia en esos mercados mediante inversiones mexica-
nasy convenios en el sistema distributivo comercial interno de los mismos. Las
empresas transnacionales que operan en México con fines de exportacidn, asf
como las maquiladoras, tienen cubierto ese aspecto, asi como algunas de capi-
tales mixtos. Se necesitarfan mecanismos financieros, de almacenamiento y
abastecimiento, y de informacién y publicidad, que den a los productos mexi-
canos, acabados o intermedios, las mismas condiciones de participacién de que
gozan los abastecedores de otros paises a los mercados de Norteamérica. La
maquila en México ha crecido con gran intensidad en los tltimos afos, y tiene
por su propia naturaleza asegurados sus mercados de exportacidn; sin embargo,
el régimen de maquila habrd de transformarse en los términos del TLcaN den-
tro de dos anos, de tal manera que habrd que prever su situacién futura, en
especial porque es la principal rama de la industria en que el empleo ha aumen-
tado continuamente, sobre todo en las calificaciones bajas ¢ intermedias. En la
politica comercial, a México le convendria asimismo hacer esfuerzos mucho
mayores de diversificacién de sus manufacturas a Japén, la Unién Europeay la
region latinoamericana.

Prepararse para participar en la globalizacién, en una estrategia de media-
no y largo plazo, supone mejorar considerablemente la calidad de la oferta de
recursos humanos para la actividad productiva. Ello requeriria en particular
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elevar la calidad de la educacién en los niveles medios, como etapa de ingreso
directo al trabajo y como base para aprovechar las posibilidades también cuali-
tativas en la educacién superior, en sus diferentes modalidades. México exhibe
en la actualidad considerable atraso en la modernizacién de su sistema educati-
vo, tanto en sus estructuras como en la capacidad del magisterio y el personal
docente de los niveles medio y superior, y en la calidad de la ensefianza. No se
percibe atin una politica nacional integrada de educacién que responda a las
nuevas necesidades. Todos los paises que hayan alcanzado algiin éxito en los
nuevos mercados globalizados y en sus estructuras internas que los tengan en
cuenta, han llevado a cabo importantes reformas a su sistema educativo y alcan-
zado grados medios de escolaridad mucho més elevados, asi como de calidad
profesional.

El mejoramiento de la educacién deberd ir acompanado, con la mejor
coordinacién posible, de programas de adiestramiento a diferentes niveles,
tanto para los educandos que abandonan el sistema escolarizado como para los
préximos a ingresar al trabajo a niveles mds elevados y los trabajadores en acti-
vo. Todos los paises industrializados mantienen importantes sistemas de adies-
tramiento y de reciclaje y actualizacién, as{ como de aprendizaje y capacitacion.
La educacién formal y el adiestramiento requieren considerarse como un todo
indisoluble, sin perjuicio de las oportunidades de educacién superior especiali-
zada y cientifica. Una politica positiva para el desarrollo cientifico y tecnolégi-
co deberd acompaifiar la politica educativa a largo plazo.

En relacidn con la educacidn y la politica de ciencia y tecnologfa, México
tendria asimismo que hacer un esfuerzo de méxima importancia para partici-
par activamente y beneficiarse de la red mundial de la informacién y el conoci-
miento que brindan los medios electrénicos. Un estudio reciente de la Acade-
mia Mexicana de Ciencias pone de manifiesto el estado de impreparacién en
que se encuentra México al respecto y ofrece un programa de mejoramiento
cualitativo y analitico para ampliar la capacidad de generacidn, uso y comuni-
cacién del conocimiento.!!

México requerird adoptar a mediano y a largo plazo un objetivo bien defi-
nido acompafiado de un proceso adecuado para alcanzar plenamente el desa-
rrollo sustentable, cuyo componente mds importante inmediato es la politica
de mejoramiento ambiental en lo referente a desechos y emisiones industriales
peligrosos, el confinamiento y el reciclaje y tratamiento de dichos desechos, y

' Véanse Academia Mexicana de Ciencias, México frente a la era de la informacidn, proyecto
dirigido por Salvador Malo Alvarez y Mauricio Fortes Besprovani, México, 1999, p. 54, y
Cebridn, gp. cit.
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la conservacién de la naturaleza. Esta tltima comprende detener la deforesta-
cién y la destruccién de los suelos, proteger los recursos hidricos y salvaguardar
la biodiversidad, entre ella la supervivencia de especies amenazadas de extin-
cién. La politica de desarrollo sustentable, aceptada como compromiso en la
Cumbre de Rio de 1992, debiera tener la méxima prioridad, como medio de
proteger la salud de los habitantes actuales y asegurar la de los futuros, legdndo-
les una dotacién de recursos naturales menos depredada y de mejor calidad,
con sistemas de reparacién ecoldgica. La politica ambiental de los tltimos afios
ha logrado avances en institucionalizacién e informacién pero dista mucho de
poder evitar el deterioro continuo del ambiente y de asegurar el encamina-
miento hacia un desarrollo sustentable y equitativo. Se requerirfa mayor parti-
cipacién y colaboracién de los sectores empresariales y de la sociedad civil.

La desigualdad social en México se puede resumir en el registro y medicién
de grados de pobreza general muy extendidos: 60% de la poblacién mexicana
se encuentra bajo la linea de pobreza que supone un ingreso apenas suficiente
para las necesidades cotidianas. De esa proporcién, alrededor de la tercera
parte, o seca mds de 20 millones de habitantes, concentrados en determinadas
zonas rurales y algunas urbanas, estd en situacion de pobreza extrema, la de
tener un ingreso que no alcanza para una nutricién familiar adecuada. La pobre-
za estd intimamente ligada al subempleo estructural y al desempleo en sus dis-
tintas manifestaciones. Un pais de pobres e indigentes no puede constituir un
mercado interno que aliente la inversion nacional.

México llega a fin de siglo con un sistema de intermediacién financiera
gravemente deteriorado y un recurso excesivo a créditos del exterior. La preva-
lencia de una tasa de interés real que en varios afios ha rebasado el 20% anual
para el prestatario de un banco comercial es un grave impedimento a la inver-
sién nacional. Las politicas de ajuste negativo del medio circulante y de la capa-
cidad de crédito del sistema bancario no constituyen un instrumento positivo
para un desarrollo econémico firme y sustentable. Las politicas monetarias
actuales evocan las del periodo de la Gran Depresién de los afios treinta, de
reduccién de la demanda. Ello no contribuye a salir de un estancamiento eco-
ndémico de casi 20 anos.

Lo anterior pudiera parecer coyuntural. A veces lo coyuntural tiene la
manfa de prolongarse hasta volverse un problema estructural. A mi parecer,
Meéxico padece de un sindrome estructural, del que sélo podrd salir por cam-
bios estructurales en su economifa, en su sociedad y en su régimen politico. Este
tltimo no ha dado los pasos necesarios para asegurar una convivencia plena-
mente democritica y participativa, con atencién a las demandas de la sociedad
civil. La globalizacién y el desarrollo sustentable, a fin de obtener resultados
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positivos para un pais en desventaja, tendrdn que amparar un avance democrd-
tico sustantivo y efectivo. La solucién cae plenamente, a mi entender, en el cam-
po de la politica, de la voluntad politica para el cambio democrético, tinica base
perdurable de un desarrollo sustentable y equitativo.

En conclusién, la globalizacién, a fin de capitalizar las oportunidades que
pueda ofrecer y minimizar sus inconvenientes y sus efectos negativos, requiere
ante todo un acuerdo social consensuado acerca del tipo de sociedad que se
desea a largo plazo, con la consideracién adecuada de los plazos intermedios
(corto y mediano) en que tendrian que construirse las bases del plazo largo. Las
oportunidades ya no dependerdn de las dddivas, los rescates, las salidas féciles
que muchos anhelan, sino del esfuerzo propio, individual y colectivo. Los cami-
nos por recorrer serdn dificiles y no siempre lineales. Las interrelaciones secto-
riales e intraterritoriales tendrdn que hacerse explicitas para compatibilizar lo
regional con lo nacional. Las relaciones con el exterior, para las que no basta la
voluntad o el deseo nacional, que en muchos casos tropezardn con otras volun-
tades e influencias ajenas, tendrdn que emplearse en beneficio de los objetivos y
las posibilidades reales a largo plazo. La globalizacién, como quiera que se juz-
gue, no podrd resolver por si sola los problemas que se avecinan, los cuales
serdn en lo principal internos y nacionales. Si se admite la globalizacién sin
cortapisas o limitaciones, y sin crear capacidad enddégena para aprovecharla
positivamente, las consecuencias podrdn ser aun mds graves de lo que se ha per-
cibido tltimamente. Si se participa en ella activamente y con conciencia de los
objetivos nacionales a largo plazo, los beneficios se hardn sentir a lo largo y a lo
ancho del pais.
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