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Gerardo Esquivel®
El Colegio de México

| Introduccion

En los Ultimos afios, aunque con mayor intenddad en los meses recientes, una serie de
preguntas han dominado los debates y discusiones sobre la politica econémica en México:
épor qué no crecemos? ¢Qué debemos hacer para retornar a la senda de crecimiento? ¢A
qué tasas puede crecer redlmente la economia mexicana? En este trabgo andizaremos
agunos de edtos temas y eshozaremos algunas respuestas inicides a estas preguntas. Para
dlo, en eda introduccion empezaremos por plantear una breve descripcion  de
comportamiento de la economia mexicana durante los Ultimos setenta afios, asi como los
principales aspectos ddl debate actua sobre la interpretacion de nuestro pasado econdmico
reciente.

La gréfica 1 muestra la evolucion del PIB per cdpita en México de 1930 a 2002 en
pesos condtantes de 1993. ESto es, los datos excluyen d efecto de la inflacidon, lo cud
permite que la informacion sea comparable de un afio a otro. La gré&fica sugiere que hay dos
periodos claramente diferenciados en d desarrollo econdbmico de Mexico: en € primer
periodo, que va desde 1932 hasta 1981, € PIB per capita crecio en forma constante y a una

tasa relativamente dta. De hecho, la tasa de crecimiento promedio anud del PIB per cépita

! Profesor-Investigador del Centro de Estudios Econdmicos de El Colegio de México. El autor agradece los
(tiles comentarios de Jos2 Antonio Aguilar, Arturo Herrera y Gracidla Maquez, as como la asstencia en la
investigacion de Edgar Hernandez, Ménica Solano y Ma. Luisa Zaragoza.

2 En forma relacionada, @ economista Rolando Cordera redientemente se preguntaba en qué momento los
mexicanos habiamos abandonado & desarrollo como un objetivo y una prioridad naciond (Cordera, 2003).



en este periodo fue de 3.3%.% Por otro lado, en € periodo de 1981 a 2002 € PIB per cépita
de México tuvo un comportamiento sumamente erético, en € que se combinaron breves
periodos de crecimiento con afios de estrepitosas caidas en € ingreso per capita. En generd,
durante este periodo de veintiin afios @ ingreso per cdpita en México crecio a la
indgnificante tasa de 0.3% en promedio d afio. La gréfica 2 muestra las tasas de
crecimiento promedio anual del PIB totd y del PIB per cépita en Mexico por décadas y
periodos. En dicha gréfica se confirma que & comportamiento de estas variables durante los
dos periodos mencionados fue claramente digtinto y que @ crecimiento econdmico del pais

se desacelerd notablemente durante € segundo periodo.

Grafical. México: PIB per Capita 1930-2002
(pesos de 1993)
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3 La tasa de crecimiento ddl PIB totd en ese mismo periodo fue de 6.2% promedio anud. La diferencia entre

ambas tasas s2debe d crecimiento de la poblacion.



Gréafica 2. México: PIB total y PIB per capita, 1930-2002
(Tasas de crecimiento promedio anual por periodos)
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El patron de crecimiento que se ha observado en las décadas recientes ha dado lugar
a diversas interpretaciones sobre € proceso de desarrollo en México. Asi, por gemplo, de
los datos presentados en las gréficas 1 y 2 se han derivado recientemente dos lecturas
digintas, excluyentes y contradictorias, aunque ninguna de dlas completamente correcta
Por un lado, hay quienes concluyen, por decirlo de manera coloquid, que todo tiempo
pasado fue megor. Estos autores sugieren que deberiamos retomar las politicas del pasado
para poder volver a crecer.* Quienes asumen esta posicion miran con nostalgia d periodo
conocido como dd “desarrollo estabilizador” (1954-1970), cuando México crecio a tasas
acderadas y con una tasa de inflacidn relativamente bga Los proponentes de esta
interpretacion sugieren, de una u otra manera, regresar a las politicas que entonces nos
permitieron crecer con edtabilidad macroecondmica. Hay algunos autores que miran con
nostalgia no solo la etapa de desarrollo estabilizador, sno también a periodo conocido

como “d desarrollo compartido” durante € gobierno dd Presidente Luis Echeverria (1970

“ Véanse, entre otros trabajos recientes, aIbarra (2003), Sudrez Davila (2003) y Martinez (2003).



76) o induso a la “adminigracion de la abundancid’ que llevo a cabo & Presdente Jose
Lopez Portillo (1976-82). Por supuesto, quienes proponen esta vision pasan por dto las
implicaciones de dgunas de esas politicas y no parecen preocuparse en 1o mas minimo por
e hecho de que las condiciones mundides han cambiado sustancidmente en los Ultimos
afios.® Ademés, por b general estos autores tampoco reconocen que durante e periodo del
crecimiento acdlerado se gedaron 0 s profundizaron muchos de los problemas
estructurales que la economia mexicana sigue arrastrando hasta € dia de hoy. Por gemplo,
es bien sabido que ya desde los afios sesenta y setenta existian los problemas asociados a la
bga recaudacion fiscd, asi como los graves problemas asociados a la mda distribucion del
ingres0.® En ese sentido, es importante enfatizar que s bien podemos y debemos aprender
algunas lecciones de esa etgpa del desarrollo econdmico de nuestro pais, no por elo ese
periodo deberia ser idealizado.

Por otro lado, y en notable contraste con la visén nostdgica dd crecimiento con
estabilidad, existe un grupo importante de economistas que mira d pasado con desdén. Los
miembros de este grupo consideran que cas todas las politicas ddl pasado son criticables y
gue précticamente no hay ninguna politica rescatable de ese periodo. Por lo genera, estos
autores condderan que la mayoria de los problemas econdmicos de presente son
aribuibles a las politicas del pasado.” Adi, frente a la més minima mencién de las bondades
del pasado, estos autores responden en forma cas automética “esas politicas ya las

probamos y ya sabemos a donde nos levaron”. Segin esta version simplista, € pasado se

° Una excepcion importante en este aspecto es Sudrez Dévila (2003), quién reconoce explicitamente que hay
instrumentos de politica econdmica que se utilizaron antes, pero que yano es posible utilizar.

® Reynolds (1977) presenta un ensayo temprano sobre agunos de los problemas estructuraes que se gestaron
durante @ periodo dd desarollo estabilizador. Martinez (1970) andiza d tema de la didribuciéon dd ingreso
en México en ese mismo periodo.

" Un gemplo reciente de esta posicién se puede apreciar en Gil-Diaz (2003).



caacteriza por politicas populistas, por la indisciplina fiscd y monetaria, por un
endeudamiento desenfrenado y por la excesiva intervencion edata en la economia En su
afan critico, los economigtas que asumen esta posicion por 1o genera no consideran que los
problemas de desequilibrio fiscd y de endeudamiento en redidad empezaron apenas en la
década de los setenta y que, d menos desde cierta perspectiva, lo ocurrido en los periodos
previos no puede ser cuestionado tan facilmente.® Més adelante regresaremos a este debate.
Ademas de edta introduccidn, € resto del capitulo se organiza de la sguiente forma
la seccion |l pone en perspectiva internaciond la evolucion reciente dd nivel del ingreso
per capita en México. En la seccidn Il se plantea la pregunta: ¢cdmo llegamos a donde
estamos? Para responder esta interrogante, en esta seccion se introduce un breve gercicio
de interpretacion de la evolucion reciente de la economia mexicana. Las secciones IV y V
identifican agunos temas importantes, cuya cabad comprensdon nos podria ayudar a sdir
dd marasmo econdmico en @ que se encuentra actudmente la economia mexicana. En
paticular, la seccién IV andiza dgunes de las reformas edructurdes que muchos
consideran trascendentales para @ desarrollo del pais, mientras que la seccion V plantea
agunos temas que también son muy importantes pero que, por digintas razones, no han
recibido la misma atencién que las llamadas reformas estructurales. La seccion VI muestra
los resultados de un gercicio Smple de prospectiva econdmica, que nos permite especular
sobre cudes son los probables escenarios econdmicos en los que México podria encontrarse
en d afio 2030. Findmente, la seccion VII presenta una serie de comentarios findes a

manera de conclusion.

8 Uno de los pocos estudios que diferencia claramente entre ambos periodos es Bazdresch y Levy (1992).



[1. ¢En dénde estamos?
Con objeto de tener una vison méas amplia de lo que dgnificd € patrdn de crecimiento
econdmico en México de las décadas pasadas, vale la pena adoptar una perspectiva
compardtiva internaciond. La gréfica 3 muestra la evolucién dd PIB per cipitay € PIB
por trabgjador de México con relacion a esas mismas variables de otros 6 paises durante
periodo 1950-2000. ° Los paises seleccionados corresponden a tres distintos grupos de
paises. los dos primeros, Estados Unidos y Canadd, son paises que ya en 1950 eran
consderados como paises desarrollados, los dos paises sguientes, Espafia y Portugd,
tenian en 1950 un producto per capita o por trabgador relativamente smilar a de México.
Findmente, los Ultimos dos paises, Corea y Tailandia, en 1950 eran reativamente pobres
comparados con México.1°

En la gréfica 3 se destacan varios aspectos del patron de desarrollo econdmico de
México. En primer lugar, la gréfica muestra que, en d mgor de los casos, México apenas
ha logrado mantener su nivel de desempefio econdmico con relacion d de los paises
seleccionados. Ta es € caso dd PIB per cdpita de México con respecto d de Canada y
Estados Unidos, ya que en ambos casos € cociente observado de ingresos per capita en €

afio 2000 era practicamente @ mismo que € de 1950. Esto sugiere que, visto desde una

® La informacion en todos los casos proviene de la base de datos internacional compilada por los economistas
Summes y Heston y que ha sdo gustada para permitir las comparaciones internaciondes. La verson que
utilizamos en este trabgo es la mas reciente (Heston, Summers y Betting, 2002) y se encuentra disponible
eectronicamente en  http://pwt.econ.upenn.edu. Summers y Heston (1991) describen una versdn anterior de
labase de datos.

10" Alguien podria objetar la sdeccion de paises que se ha usado como base de las comparaciones con d
argumento de que todos los paisss sdeccionados han sSdo reldivamente exitosos desde @ punto de visa
econémico. Por supuesto, estoy consciente de que la sdeccion de otros paises habria mostrado un panorama
diginto d que se obtiene con los paises excogidos Sin embargo, debe notarse que la idea de este gercicio no
es 0lo mostrar s le fue bien 0 ma a México en comparacion con otros paises sno, més bien, poder comparar
cuan bien le fue a México en d periodo de su mgor desempefio econdmico, con relacion a otros paises a los
gue también les fue bien. Dicho de otra manera, este gercicio pretende darnos una idea de cuan bien le fue a
México con relacion a otros paises cuyo éxito hasido, en agun sentido, mas profundo y duradero.



perspectiva de mediano y largo plazo, no ha habido ningin avance en € proceso de
convergencia econdmica entre México y sus vecinos de Norteamérica. S acaso se puede
decir que hubo un incipiente proceso de convergencia con respecto a estos paises entre
1950 y 1982 (e cud fue, por lo demas, muy magro) y que, sin embargo, dicho proceso se
revirtio por completo en las dos décadas recientes.

Con respecto a Espania y Portugd, la comparacion es claramente menos favorable.
En ambos casos, la pérdida relativa de ingreso per capita en México es practicamente
congtante a lo largo de todo € periodo, con un pequefio receso durante los afios del auge
petrolero en México (1977-1981). Aparte de esa breve etapa, durante € resto del periodo
andizado d ingreso promedio de los mexicanos se ha ido rezagando en forma notable con
respecto a de los dos paises europeos. Asi, a pesar de que en 1950 € PIB per cépitade
México era 33% més dto que @ de Portugd y 4% més dto que d de Espafia, para d afio
2000 d PIB per capita de México ya era inferior ad de estos dos paises en 40 y 50%,
respectivamente.

Por Ultimo, la comparacion con Corea y Tailandia es también muy poco favorable
para México. En ambos casos, los paises asaicos han ganado terreno en forma constante
respecto a México a partir de la década de los sesentas y, d menos en € caso de Corea, han
logrado incluso superar € ingreso promedio de los nexicanos. Asi, mientras que en 1950 €
ingreso promedio de los mexicanos era & doble del de los coreanos, para € afio 2000 la
Stuacion ya se habia revertido por completo. En € caso de Tailandia, la Stuacion no es
menos dramética. En este caso, mientras que en 1955 d ingreso promedio de los mexicanos
era cuatro veces d dd habitante promedio de Talandia, para € afio 2000 € ingreso

promedio de los mexicanos fue gpenas 28% més ato que d de los tailandeses.
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El mensge basico de las graficas 1 a 3 es que & desempefio econdmico de México
entre 1950 y 1980, s bien puede consderarse como muy favorable, no necesariamente fue
extraordinario. O bien, que € desempefio econdmico de México en este periodo no fue
unico o insuperable, sobre todo cuando se le pone en una perspectiva internacional. Como
es obvio, € desempefio econdmico de México a partir de 1981 no sdlo ha sido francamente
desalentador, sno que ademas ha dado lugar a que se acentlie d notable rezago de nuestro
pais frente a otras economias.

Una vez hecha edta breve revisén de desempefio econdmico de México en la
segunda pate dd sglo XX, surgen inevitablemente dos preguntas. ¢Qué explica € patron
de crecimiento observado en México? ¢Qué puede hacerse para reiniciar € crecimiento
econémico en nuestro pais? Pero, sobre todo, ¢cOmo lograr que € crecimiento econdmico

seardpido y sostenido? Estos temas se discutirdn en las siguientes secciones.

1. ¢Como llegamos a donde estamos?

Desde nuestra perspectiva, 1o que esta en la base del patron de crecimiento observado en
México en los Ultimos 70 afios, es que € crecimiento relativamente acelerado del periodo
1932-1981 era imposible de sostener por més tiempo. Esto se debe a que dicho patron
estaba sustentado en bases relativamente endebles, ademas de que generaba una serie de
desequilibrios que tarde o temprano tendrian que corregirse. Por § eso fuera poco, a esta
Stuacion se debe agregar € hecho de que en los afios setenta (sobre todo a partir de 1973),
hubo una serie de factores exdgenos y fortuitos (como € aumento de los precios del
petrdleo y los descubrimientos de los yacimientos petroleros), que generaron una fasa

iluson de riqueza naciond. Esta Situacion solo favorecio la toma de decisiones econdmicas



incorrectas basadas en supuestos irredes y llevo a posponer € necesario guste econdmico,
con la consecuente profundizacion de los desequilibrios econdmicos exigtentes. Vayamos

por partes.

Bases endebles del crecimiento econdmico entre 1950-1981
Existen basicamente dos formas de lograr un aumento en la produccién y, por lo tanto en €
ingreso, de una economia: mediante un aumento en la acumulacion y uso de factores de la
produccion (trabgo y capitd, fundamentamente), o bien, con aumentos en la productivided
dd uso de estos factores --lo cua se logra a través del progreso tecnoldgico propio o a
través de la adopcion de nuevas y meores tecnologias desarrolladas en otros lugares. La
primera de estas formas, es decir, la acumulacién de factores de la produccion, genera un
crecimiento limitado y, en ausencia de aumentos de largo plazo en la productividad, da
lugar a que una economia tienda a crecer slo en forma tempora. Esto se debe a que la
acumulecion excesva de factores eventudmente culmina con una fase de rendimientos
decrecientes, 1o cud conlleva a un estancamiento del ingreso per cépita. Por dlo, exise un
cierto consenso en que la base dd crecimiento sostenido de una economia es @ aumento
permanente de la productividad de los factores!! En este sentido, resulta importante saber
cud fuelabase dd crecimiento de la produccion en México en € periodo 1950-1980.

Exigen rdativamente pocos estudios sobre las fuentes del crecimiento en México
y/lo en Améica Latina. Sin embargo, précticamente todos los estudios redizados concluyen
que la contribucién dd aumento en la productividad de los factores en México durante €

periodo anterior a 1980 fue sumamente kgja*? Esto implica que € grueso del aumento en la

1 véase, entre otros trabajos recientes, aHall y Jones (1999).

12 \/éanse, por gemplo, Fajnzylber y Lederman (1999) y Lefort y Solimano (1994).
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produccion en México que se observo en dicho periodo se debid basicamente a un aumento
en la acumulacion de trabgo y capitd.’® El aumento en d factor trabgo en México es d
resultado natura del aumento en la poblacidén en edad de trabgar, asi como de un aumento
en la tasa de paticipacion en la fuerza labord. A su vez, ege Ultimo fendbmeno eta
estrechamente asociado con una mayor entrada de las mujeres en la fuerza labord a partir
de la segunda mitad del siglo XX. Por otro lado, la acumulacion de capitd es d resultado
de una mayor inverson en maquinaria 'y equipo, tanto del sector publico como privado, que
se tradujo en una mayor disponibilidad de capitd por trabgador, lo cud a su vez permitié
obtener un mayor nivel de produccion en este periodo.

Ademés dd bgo aumento en la productividad que ya se menciond, hubo otros
factores del proceso de crecimiento en México entre 1950 y 1980 que hacian que éste
proceso llevara en S mismo la semilla dd estancamiento y del guste econdmico. Uno de
esos factores era d de la desiguadad en la digtribucidon dd ingreso, la cud, a la larga, solo
generaria un estancamiento en d consumo de cietos productos que son tipicamente
demandados por las clases medias y que tienden a robustecer € mercado interno. La
inequitativa didtribucion del ingreso también estaba en la base de la bga recaudacion
tributaria y, méas en generd, de la mala Stuacion fiscd del Estado mexicano. ESto se debe a
gue la mda digribucion del ingreso implicaba que una buena parte de la poblacion tuviera
ingresos bgos y, por lo tanto, contribuyera poco en forma de impuestos. Por otra parte, €
gobierno respondia naturdmente a la inequitativa digtribucion dd ingreso, mediante un

mayor gasto socia que pudiera ayudar amitigar los problemas asociados a ésta.

13 Por demplo, Fgnzylber y Lederman (1999) obtienen que sdlo & 5% del crecimiento de la produccion en
México entre 1950 y 1995 se debié a aumentos en la productividad. El resto dd crecimiento (es decir, d 95%
restante) fue d resultado de laacumulacién de factores.,

11



Ademés del problema de la desigualdad, habia otro tema fundamental que haria que
eventudmente se detuviera @ proceso de crecimiento en México: debido d fuerte
proteccionismo que prevaecia hasta fines de los afios setenta, la economia, s bien habia
logrado sudtituir exitosamente la produccion de ciertos bienes de la llamada indudtria ligera,
era ain muy poco competitiva a nivel internacional (con sus contadas excepciones, por
supuesto). Por otro lado, la economia seguia dependiendo de la importacion de bienes de
capitd, por lo que s volvié muy dificil sostener un adecuado baance comercid con €
exterior, ya que la economia no podia exportar por ser poco competitiva a nivel
internacional mientras que, S deseaba seguir creciendo, debia importar no solo agunos de
sus insumos Sno también € grueso de los bienes de capitd. Esta incongruencia empezé a
generar muchas presiones en la balanza de pagos desde finaes de los afios sesenta, &s
cudes culminaron en la devaduacion del peso de 1976 y, posteriormente, en una serie de
devaluaciones en 1982.

Ahora bien, ¢por qué razén aumentd poco la productividad en México en d periodo
de crecimiento acelerado? La pregunta es muy complga y tiene muchas vertientes, por lo
gue tratar de responderla en detalle cae fuera de los objetivos de este trabgjo, Sn embargo,
mencionaremos  brevemente agunos de los factores que presumiblemente explicarian esta
dtuacion. La primera es la ya mencionada fata de competencia a la que se enfrentaba un
segmento importante de la economia domédtica Edta Stuacion daba lugar a que hubiera
muy pocos incentivos para meorar la productividad de los productores internos. Por otro
lado, exidia en México un régimen que favorecia poco la inversén extranjera, 1o cud
redundaba en bgos niveles de importacion de tecnologias nuevas. En generd, puede
decirse que la condicién de economia cerrada que prevaecio durante la mayor parte de este

periodo explica una pate sustancia de la relativa bga productivided de la economia
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mexicana en esos anos, |o cud, a su vez, explica la ausencia de crecimiento sostenido de
largo plazo de la economia mexicana

Por otra parte, € crecimiento econébmico de México se caracterizG porque no etuvo
acompafiado de un répido y amplio proceso de expansidon generdizada de la educacion en
el pais. S bien durante € periodo 1960-80 se observa un cieto aumento en € nive
educativo de la poblacion, este proceso no tuvo ni la magnitud ni € acance que tuvo en
otros paises que S lograron acanzar un crecimiento econdmico sostenido. Asi, por
gemplo, en México la poblacion mayor de 25 afios pasd de contar con 2.4 afios de
educacion promedio en 1960 a tener tan sOlo 4 afios de educacion promedio en 1980.
contraste, otros paises, como por gemplo Corea, tuvieron aumentos mucho mas notables en
la educacion promedio de su poblacién en  mismo lapso (de 3.2 a 6.8 afos). El aspecto
educativo es muy importante en relacion con @ tema de la productividad debido a que la
educacion, junto con una serie de habilidades adquiridas en € trabgo, permite que se pueda
adaptar mgor la tecnologia més reciente y, con €elo, lograr aumentos sostenidos en la
productividad de los factores. En ese sentido, los bgos niveles de educacion, junto con una
bga caidad de la misma, han sdo, muy probablemente, un factor crucid en la explicacion
de la bgja productividad de la economia mexicana

En sintess, puede decirse que las caracteristicas del proceso de crecimiento
econdmico en México de la segunda mitad dd siglo XX conllevaban las bases de un futuro
periodo de estancamiento econdmico y dd fin de una etgpa que agunos cdificaron como
“d milagro mexicano’. Eda Stuacion se agudizO posteriormente como resultado de una
serie de maas decisones econdmicas que postergaron la toma de ciertas medidas de guste
econdmico y que, ad haber aumentado la magnitud de los desequilibrios existentes,

eventua mente tendrian que ser aln més drasticas.
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Politica economica

Sobre € tema de las maas decisones econdmicas que caracterizaron los afios setenta, hay
muchos estudios y por dlo aqui solo haremos una descripcion sucinta de lo ocurrido en ese
periodo.** En primer lugar, a partir de la segunda mitad dd gobierno de Luis Echeverria se
incurrié en un excesivo gasto publico que redundd en grandes déficit fiscdes. Adi, en 1982,
los requerimientos financieros del sector publico llegaron a ser del orden de 16.9% dd PIB,
lo cud se comparaba muy desfavorablemente con un déficit publico promedio de 2% dée
PIB durante toda la década de los afios sesenta. Para poder financiar los gastos excesivos, €
gobierno recurrié a dos fuentes principades de financiamiento: la emison de dinero (que
eventudmente se tradujo en una mayor inflacién) y la contratacion de deuda externa. Estas
dos dtuaciones, en conjunto, derivaron en la imposhilidad de sostener € régimen
cambiario que habia prevalecido desde 1954, por lo que en 1976 se devaud la moneda
mexicana por primera vez en 22 afos. Es decir, como los pecios en México crecian mas
rgpido que los precios externos, los productos mexicanos Sse empezaron a encarecer con
repecto a los productos internaciondes. ESto obviamente favorecia las importaciones y
desdlentaba aun més las de por s bgas exportaciones. El desequilibrio comercid
aumentaba y, por lo tanto, era necesario conseguir divisas para financiar dicho déficit. La
contratacion de deuda externa en parte sirvio para financiar esta Situacion, pero la posterior
necesdad de cumplir con @ pago creciente de intereses de la deuda externa dio lugar a que
aumentara la presion en € mercado de divisas en México. Asi, en 1976, en medio de una
gran inestabilidad politica y socid, € gobierno mexicano reconocié que dicha Stuacion era

insogtenible por més tiempo 'y optd por deva uar lamoneda mexicana

14 Un andisis critico de la politica econémica seguida entre 1970 y 1982 se encuentraen GarciaAlbay Serra:
Puche (1984). V éase también Bazdresch y Levy (1992).
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La higtoria durante € periodo dd Presidente Lopez Portillo fue smilar. Durante ese
periodo, € gobierno sguid gastando en forma desordenada, en parte para congruir la
infraestructura petrolera, pero en parte también para una multitud de proyectos que a la
postre resultaron ser completamente improductivos. Ademés, durante este periodo la
inflacion siguié en aumento y, a pesar de dlo, € gobierno intentd mantener bgo control €
tipo de cambio. Como usuamente ocurre en estas circunstancias, las presiones sobre €
mercado de divisas fueron insogtenibles y esto llevd a las sucesivas devaduaciones de
Febrero y Septiembre de 1982.

Resumiendo, podemos decir que € periodo que va de 1970 a 1982 se caracteriz
por ser de mucha inestabilidad macroecondmica, con grandes aumentos en € déficit fiscd,
en d déficit de la bdanza comercid, en la inflacion y en la paridad cambiaria Al find de
estos afos tan lamentables para nuestro pais, la economia terminé con una enorme deuda
externa, con una gran voldilidad econdmica y con mucha incertidumbre econdmica y
socid. Aunado a €elo, la economia mexicana seguia cerrada y era muy poco competitiva,
ademas de que d gobieno de México habia incurrido en @ incumplimiento de sus
obligaciones financieras con los acreedores internaciondes, por lo que la llave dd
financiamiento externo estaba completamente cerrada y € pais deberia tratar de financiar su
desarrollo con recursos propios. El resto de la historia es ampliamente conocido y queda
sintetizado en las gréficas 1 y 2, las cudes muestran que la economia mexicana ha tenido
que sufrir un severo gude durante los Ultimos veinte afios, en los cudes @ ingreso per
capita de los mexicanos se ha mantenido précticamente estancado.

En Udltima ingdancia, vae la pena enfatizar que estamos hablando de la exigencia de
dos subperiodos durante € proceso de crecimiento acelerado. En @ primero de dlos, de

1932 a 1970, == crecié en forma rdpida y con reativa estabilidad macroeconémica (sobre
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todo entre 1954 y 1970), aunque con bases relaivamente endebles que aseguraban la
necesdad, tarde o temprano, de redizar gustes edtructuraes. Es importante sefidar, sn
embargo, que hasta entonces no habia ninguna razon que sugiriera que € guste deberia ser
traumdtico, ni mucho menos tan prolongado como findmente ocurrié. El  segundo
subperiodo, de 1970 a 1982, se caracterizd por un pésimo mango de la economia del pais
que dio como resultado un notable incremento en los desequilibrios ya existentes y que dgé
una gran inestabilidad macroecondmica y una serie de compromisos contraidos que
limitaban seriamente las poshbilidades futuras de desarrollo. En este sentido, cada una de
las dos interpretaciones del desempefio de la economia mexicana qie se mencionaron en la
introduccion parece tener dgo de razon. Por una parte, hubo un periodo en la historia
econdémica de México en @ que hubo una conduccion apropiada de la economia (1932-70),
aunque a la larga eda sStuacion no sdlo no resolvid dgunos de los problema estructuraes
més relevantes de la economia, sino que ademas hizo inevitable un proceso de guse
profundo. Por otra parte, la corriente que critica la conduccién econémica del pasado tiene
razén en lo que e refiere a lo acontecido en € periodo 1970-1982, aunque dichas criticas
dificilmente pueden extenderse a periodo previo y probablemente carecen de validez.

Por otro lado, vae la pena destacar la significativa participacion de Estado en la
congdruccidon y generacion de infraestructura en € periodo 1932-82. En dicho periodo, la
inversén publica y la privada fueron complementarias antes que suditutas. Ad, la
inverson publica en México en este periodo tratd de hacer més aractivas ciertas
inversones privadas, sn que elo necesariamente diera lugar a desequilibrios fiscdes. En
mi opinion, edta es quiza una de las lecciones mas importantes del periodo de crecimiento

acelerado, por 1o que mas adelante retomaremos este tema.
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IV ¢Qué hacer ? Reformas estructurales

Una vez edtablecido @ patron de crecimiento econdmico que prevaeciéo en México en la
segunda mitad dd siglo XX, surge una pregunta fundamenta: ¢Qué hacer para retomar la
senda dd crecimiento sodenido en d Sglo XXI? Hay bascamente una respuesta
predominante entre los economistas a los que se les plantea dicha preguntas deben
regdlizarse una serie de reformas estructural es en la economia mexicana. ™

Con d tema de las reformas estructurales sucede algo paradgjico: cas todos estén
de acuerdo en cudes son dichas reformas (fiscd, labord, energética, seguridad socid y
educetiva), as como en la ingente necesdad de redizarlas y, sn embargo, exise un gran
desacuerdo sobre la forma precisa de como llevarlas a cabo. En agunos casos, hay
divergencias sobre los objetivos mismos de las reformas (td es € caso de, por gemplo, la
reforma labora); en otros casos, aunque se esté de acuerdo en los objetivos, existe un gran
desacuerdo sobre cudes son los instrumentos apropiados para lograrlos (e.g. la reforma
fiscdl).

Sn embargo, méas dla de edtas diferencias, exisen dos problemas fundamentales
asociados con € tema de las reformas estructurales. Primero, hay una aparente confusiéon
acerca de cud es, en Ultima indancia, € sentido y € objetivo de las reformas. Segundo,
exige una tendencia generdizada a sobreestimar @ efecto postivo de las reformas en €

crecimiento econémico del pais. Veamos cada uno de estos aspectos por separado.

5 Hay quienes, sin excluir lo anterior, también sugieren profundizar las politicas que se han seguido en los

Ultimos afios (Gil Diaz, 2003).
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El objetivo de las reformas estructurales
S s les preguntara a los promotores de las reformas estructurales sobre cuaes son los
objetivos que éstas deberian perseguir, las respuestas serian no sdlo multiples sino inclusive
contradictorias. Asi, por gemplo, para muchas personas € sentido de la reforma fiscd
deberia sr d de aumentar la recaudacion. Otros quiza dirian que es necesario recaudar
més, pero solo como un medio para poder gastar més. Algunos cuantos dirian que es
necesario recaudar més para mejorar la Stuacion de las finanzas publicas y asi reducir su
dependencia dd petrdleo, etc. De igud forma, 9 se preguntara cud es d sentido de la
reforma energética, muchas personas responderian sin titubear que € objetivo es atraer
nuevas y mayores inversones extranjeras, o bien, para diminar la posble escasez de
energia eéctrica en d futuro. En cuanto a la reforma labord, dgunos dirian que ésta es
necesaria para poder flexibilizar & mercado laboral y adecuarlo a la mayor competencia del
mercado mundid. Otros, por d contrario, dirian que la reforma es necesaria para
sdvaguardar |os derechos de |os trabagjadores.

En redidad, las reformas estructurdes son importantes por razones muy distintas a
las que tradiciondmente se mencionan. Por una parte, las reformas pueden ayudar a
mejorar la eficiencia en la asgnacion de los recursos empresarides, financieros y labordes
dd pais entre las didtintas actividades productivas. De esta forma, las reformas estructurales
pueden incentivar, en forma indirecta, la acumulacion de capitd fisico y humano, asi como
dar lugar a aumentos en la productividad de los factores. Por otra parte, las reformas
edructurales pueden ayudar a eiminar una serie de distorsones exigentes en la economia
que impiden que los recursos se canalicen en forma gpropiada, 0 que se traducen en costos
adiciondes en la redizacion de ciertas actividades econdmicas (como en € caso de los

costos de la electricidad, por gemplo).
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Las reformas edtructuraes también son importantes porque podrian ayudar a
reforzar las redes de seguridad socid con las que se cuenta actudmente y asi reducir los
problemas asociados a la inseguridad e incertidumbre econdmica que enfrentan los
trabgjadores. Esto, a su vez, puede ayudar a que la economia sea menos voldil en € futuro
y adiminar problemas contingentes asociados alos esquemas de seguridad socid vigentes.

En ese sentido, € objetivo prioritario de la reforma fiscal deberia ser € de recaudar
mejor y gastar mejor. Y sdlo como un objetivo secundario deberia buscarse recaudar mas
para gastar mas. Eto quiere decir que la reforma fiscd debe buscar ser més equitativa y
eficiente en € proceso de recaudacion y més focdizada y mejor orientada por € lado de
gasto.’® Asi, por gemplo, con una carga fiscd més equitativa (y quizA menor), ciertos
individuos estaran en posbilidad de llevar a cabo acciones de inverson en capita fisco y
humano que, a la larga, pueden redundar en una megor asignacion de los recursos
productivos y en un entorno econdmico mas apropiado parae desarrollo econémico.

Por otra parte, la reforma energética debe estar orientada a hacer mas eficiente la
provison de estos sarvicios y a reducir los costos de la energia tanto para consumidores
como para productores. Esto ultimo implica una de dos opciones. la gpertura del sector
energético a sector privado con un fuerte incremento de la regulecion edtatd, o bien, la
renegociacion de las condiciones existentes en las empresas paraestades que actuamente
proveen estos servicios.’

Findmente, en cuanto a la reforma labord, los objetivos primordiaes de la reforma

deberian ser e de diminar las distorsones actudes que impiden una adecuada creacion de

18 Egto (iltimo es enfatizado por Fausto Herndndez en el capitulo que aparece en este mismo volumen.

7 Por supuesto, lo primero es més facil que lo segundo. Sin embargo, aun la primera opcién ha sido
severamente cuestionada por distintos grupos cobijados bgjo una bandera supuestamente nacionaista.
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empleos formaes, establecer los incentivos gpropiados para que los trabgadores también
deseen incorporarse d mercado labord formd 'y, por Ultimo, corregir las falas de mercado
gue aumentan la incertidumbre econdmica para | os trabgjadores.

En generd, en todos los casos mencionados, € objetivo de las reformas
edtructurales debe ser d de aumentar la eficiencia (en dgunos casos a través de una mayor
competencia econdmica, y en otros, a través de la diminacion de distorsones) o bien € de
corregir la exisencia de agunas falas de mercado. Lo primero va a ayudar en la toma de
decisones de los individuos permitiendo una megor asgnacion de los recursos &ondémicos,
mientras que lo segundo permitird reducir la incertidumbre econdmica a la que hoy s
enfrentan trabgadores y empresarios. Estos deberian de ser, en dltima ingtancia, los
objetivos de las reformas estructurdes que se deberian llevar a cabo en la economia
mexicana. En ese sentido, @ impacto de las reformas sobre @ crecimiento econémico seréa
s0lo de largo plazo y sus efectos se dardn basicamente a través de un cambio en las
condiciones econdmicas generdes y en un entorno mas favorable para la toma de
decisones econdmicas, |0 que puede dar lugar a nuevas inversones en capita fisco y
humano por parte de los agentes econdmicos locales y extranjeros. Como es obvio, esta
interpretacion del impacto de las reformas estructurales es muy didtinta de la interpretacion
tradiciond que supone un efecto dgnificativo y cas inmediato de las reformas. Veamos

ahoracua esd problema con estainterpretacion.

El impacto de lasreformas en el crecimiento econémico del pais
Tres son, a mi juicio, los problemas fundamentales asociados a tema de las reformas

edructurales y a su posble impacto en @ crecimiento econdmico de México. En primer
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lugar, la mayor parte de los andisis sobreesiman @ efecto positivo de las reformas'® Es
obvio, o d menos deberia serlo a edas dturas dd proceso de reformas, que cudquier
reforma estructura econdmica implica costos (S no los hubiera, uno deberia preguntarse
por qué entonces no se han redizado). De hecho, asi ocurrié en @ caso de las otras
reformas estructuraes que se llevaron a cabo en € pasado reciente en México (por gemplo,
la reforma comercid y la del Sstema de pensiones) y no hay ninguna razon para pensar que
no serd asi esta vez. Por o tanto, los beneficios de las reformas deben contrastarse con sus
costos para tener una meor idea de sus implicaciones. Précticamente ningin andisis de las
reformas estructurales ha presentado un adecuado balance de los costos y beneficios de las
reformas. Por d contrario, la mayor parte de la gente que ha hecho propuestas de agun tipo
s0lo s limita a hablar de los beneficios que elo implica, Sn detenerse a pensr en los
efectos negativos que sin duda reducirdn @ impacto esperado de las reformas. Por su parte,
los criticos de las reformas Sdlo enfatizan sus posbles costos, sSin poner en la baanza los
potencidles beneficios de las reformas. Por supuesto, estas visones incompletas de las
reformas, y por tanto sesgadas, dificilmente ayudardn a que éstas se concreten en @ corto
plazo.

En segundo lugar, y en dgun sertido relacionado con € primer tema, ea la l6gica
de la economia politica de las reformas. Debido a que las reformas estructurales dan lugar a
costos y beneficios, es obvio que en cas todas elas habra ganadores y perdedores. En un
México como € actud, tan polarizado y fragmentado politicamente, es cada vez mas dificil
gue un grupo acepte perder en € corto plazo, incluso s estuviera convencido de que esto es

lo que mas le conviene en € largo plazo. En este sentido, es importante entender que para

18 T4l es d caso de, par gemplo, @ Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2002-06, € cud
asegura que en caso de aprobarse las reformas edtructuraes, la economia podra crecer d 7% hecia d find dd
sexenio dd Presidente Fox.
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llevar a cabo las reformas estructurdes que requiere € pais es necesario contar con una
gran capacidad de negociacion, voluntad politica y vison de Estado. Esto puede conllevar a
gue las reformas no sean las Optimas desde € punto de vista de dgunos gruposy quizés ni
squiera desde € punto de vida de la sociedad en su conjunto. Por elo, los beneficios redes
gue pueden traer condgo las reformas edtructurdes pueden ser, en adgun sentido, muy
inferiores alas que sus proponentes ofrecen.

Findmente, induso 9 las reformas edructurdes llegaran a materidizarse en s
forma ided, es muy probable que sus efectos posgtivos sdlo se manifestaran en & mediano
o largo plazo, por lo que sus beneficios econdmicos en términos de valor presente serian,
por tanto, mucho menores a los anticipados.

En resumen, consdero que ¢ ha puesto demasiado énfass en la importancia de las
reformas edructurdes para retomar la senda del crecimiento econdmico. En generd, es
poco claro que una serie de reformas econdmicas, en S mismas, conduzcan d crecimiento
econdmico de manera inmediatal® Méas aln, por tratarse de reformas de segunda
generacion es de esperarse que sus efectos seran de menor magnitud en comparacion con
los cambios inducidos por las reformas de primera generacion (apertura comercid, reforma
de la tenencia de la tierra, privatizaciones) que tuvieron lugar en México en los Ultimos
ahos. S los efectos de las primeras reformas aun no se manifiestan nitidamente en
desempefio econdmico del pais, no es obvio que la segunda serie de reformas deberia de

tener un impacto mas notable que € de las primeras.

19 v/ éase Easterly (2003) sobre el papel de |as politicas econdmicas nacionales en d crecimiento econdmico.
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Las Reformas Estructurales
S bien ya hemos mencionado agunos de los problemas bésicos que subyacen en d andisis
tradicionad de las reformas estructurdes, vae la pena detenerse un poco mas a discutir la

forma especifica que podrian o deberian adoptar algunas de estas reformas.

Reforma Fiscal.

Précticamente todos los grupos involucrados estan de acuerdo en la necesidad de llevar a
cabo una reforma fiscd en México. El diagndgtico es muy claro: México es un pais con una
de las tasas de recaudacion mas bgas en todo € mundo. Ademés, considerando las enormes
necesidades en términos de gasto socia, parece evidente que México requiere recaudar mas
para poder satisfacer meor las demandas de su poblacidn. Efectivamente, México es un
pais con una muy bga tasa de recaudacion impostiva en d 2002, México recaudd
Unicamente @ 13% de su PIB, en comparacion con € 17% del PIB que recaudd € resto de
los paises de América Latina El consenso sobre este tema, sin embargo, termina aqui. Los
pasos que deben seguirse para corregir eta Stuacion han sdo objeto de un amplio y
confuso debate.

Exisgen bédsicamente cuatro enfoques para aumentar la recaudacion tributaria 1)
aumentar las tasas impostivas vigentes, 2) diminar las exenciones fiscdes actudes, 3)
aumentar d nUmero de contribuyentes y la eficiencia recaudetoria, y 4) modificar la
edructura recaudatoria en forma tota. Obviamente también podria buscarse una
combinacion de dos 0 més de estas dternativas.

La adminigracion actud se ha manifetado por una solucion més cercana a la
segunda opcion. Esto se debe a que € gobierno supone que la bgja recaudacion se origina

en d gran nimero de exenciones fiscdes, por o que éstas deben ser diminadas. Su
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propuesta basica consste en generdizar la gplicacion dd impuesto a vador agregado (IVA)
a todos aguedlos bienes que actudmente se encuentran exentos (en particular a aimentos y
medicinas). S bien es cierto que la exigencia de estos regimenes especiaes contribuyen a
mermar la recaudacion, no es obvio que éste sea @ problema fundamenta desde € punto de
vida fiscd. En redidad, lo que debe plantearse de fondo en la reforma fiscd es lograr un
aumento en la base gravable, que haga més equitativa la carga impositiva y que ayude a
aumentar la recaudacion, sn que esto necesariamente provenga de mayores tasas
impodgitivas y Sn que esto signifique que todos |os ciudadanos paguen mas impuestos.

En redidad, la reforma fiscd debe partir del reconocimiento de que la carga
tributaria es muy desgud y que los contribuyentes cautivos (es decir, todos aguellos que
por pertenecer d sector forma de la economia no pueden evitar cumplir con sus
obligaciones fiscdes) ya pagan tasas impostivas que estan d nivel de las de los paises mas
desarrollados. Por lo tanto, € problema principd que debe resolver una reforma fisca
Optima paa d caso mexicano es como incorporar d sSstema tributario a los millones de
mexicanos que actudmente no contribuyen d fisco. En ese sentido, la diminacion de las
exenciones fiscales actuales podria desempefiar un papd importante para ampliar la base
impogitiva, ya que dlo contribuiria a reducir la exigencia de agujeros fiscaes legdes que
pueden encubrir y/o propiciar de aguna manera la evason o la dusidn fiscd. Sin embargo,
no debe dgar de sefidarse que la eiminacion de estas exenciones tendria una importante
implicacion redigributiva que afectaria indudablemente a la poblacion de menores ingresos
y que en ese sentido, deberian buscarse formas aternativas y/o complementarias de
compensacion. Por supuesto, una de esas opciones consgtiria Smplemente en reducir la
tasa actua dd IVA en forma generdizada. Esta opcidn, que ya ha sido planteada como

parte dd debate, no es de todo descabellada. Vale la pena recordar que ya en agun
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momento de la historia reciente del pais (1992), € IVA e redujo en forma smilar sn que
dlo e haya traducido en una caida importante en los ingresos del gobierno.?° Otra opcién
gue no deberia descartarse tan facilmente es que los articulos que actudmente estén exentos
empiecen a pagar IVA a una tasa inferior a la de los otros bienes (que podria oscilar entre 4
y 6%, por gemplo). Esta medida podria estar acompafiada por una lista sumamente
reducida de bienes que paguen una tasa O de IVA en oposicion a la exencion fisca de la
gue ahora gozan.

El otro problema principa dd sstema tributario mexicano es € que e refiere a la
tributacion directa. Las tasas impositivas que se aplican a los ingresos vy utilidades de las
personas y empresas en México son relaivamente dtas y, sSn embargo, la recaudacion es
una de las més bgas a nivd internacional. Por gemplo, en 2001, México sdlo recaudd por
este concepto 5% del PIB, mientras que & promedio de paises de la OCDE, con tasas
tributarias apenas ligeramente superiores, recaudaron mas de 13% dd PIB por ete
concepto (OECD, 2002). En ese sentido, y con estos resultados recaudatorios, es claro que
ninguna reforma que sdlo aumente las tasas impositivas 0 que solo eimine las exenciones
fiscdes podra tener éxito en incrementar la recaudacion fiscd en México en forma
sustancid.

En suma, podriamos concluir que una reforma fiscd que amplie la base gravable,
gque mgore la eficiencia recaudatoria y que dimine las exenciones fiscales, pero que vaya
acompafada de una reduccion de las tasas impositivas, podria ser no sdlo deseable sino
también politicamente viable Esto se debe a que los contribuyentes que después de la

reforma pagarian impuestos por bienes que estéan actudmente exentos (como los dimentos

20 Entre 1991 y 1992, cuando la tasa generd del IVA se redujo de 15 a 10%, la recaudacion por este concepto
disminuy6 de 32 a 27% dd PIB. En comparacion, la recaudacion dd IVA en 1996, con una tasa de 15%, fue
de s9l0 2.9% dd PIB.
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y las medicinas), por otra parte se verian beneficiados por la reduccion en la tasa generd de
un impuesto como € IVA. En ese sentido, € beneficio mas importante de las reformas seria
e de acdbar con los agujeros fiscdes que actudmente erosonan los ingresos de la
Federacion, sin que esto se traduzca en un aumento en la carga tributaria para los miembros
de las clases mas desfavorecidas ddl pais.

Un tema relacionado, pero que no abordaremos con detdle en este trabgo, es € de
la edtructura recaudatoria del pais. Hasta ahora, los ingresos del gobierno mexicano se han
basado en cuatro pilares fundamentales. por una parte, en una por lo demds magra
recaudacion directa (drededor de 5% dd PIB en 2002); en segundo lugar, en la
recaudacion basada en impuestos especiales a productos especificos (bebidas acohdlicas,
cigarros, etc., con los cuaes se recauda drededor de 2% de PIB); tercero, en la
recaudacion indirecta a través dd IVA (drededor de 3.6% dd PIB) y, cuarto, en los
ingresos no tributarios, los cuales se componen fundamentamente por los derechos sobre
los hidrocarburos (casi 3% del PIB).

Edta edtructura recaudatoria, asi como € monto de lo recaudado, no parecen ser los
Optimos por varias razones. Por una pate, los ingresos provenientes de los derechos
petroleros, son relativamente voldiles por o que no resulta deseable depender
sgnificativamente de esta fuente de ingresos®! Por ello, deberfa considerarse seriamente la
necesdad de utilizar estos recursos en forma muy moderada y de suavizar sus fluctuaciones
mediante la creacién de un fondo de estabilizacion de estos recursos?? En segundo lugar

porque, como ya se dijo, la recaudacion directa es sumamente bga, 1o cua sugiere que es

2l Sobre la importancia de estos ingresos, asi como de Sus perspectivas futuras, véese € trabgo de Carlos
Elizondo en este mismo volumen.

%2 Hace poco tiempo se cred un fondo que se suponia que iba a funcionar de eta manera Sin embargo, las

caracterigticas con las que fue disefiado, asi como € monto de los recursos que s le asgnaron, impidieron
gue d fondo relmente funcionaracomo ta.
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en ede tema en donde requieren aumentarse los esfuerzos por hacer mas eficiente la
recaudacion. En tercer lugar, porque d monto de lo recaudado con € IVA no parece ser
congruente con la tasa impositiva generd. ESto sugiere que hay una gran evasion en € pago
de este impuesto, por lo que inclusve seria necesario replantearse la conveniencia de
utilizar o no a este impuesto como parte de la estructura fiscd. El problema de este tipo de
impuesto es que su eficiencia depende en forma crucial de que € productor de los bienes
findes entere de este impuesto a las autoridades fiscades. Sin embargo, en una economia
como la mexicang, con un amplio sector de la economia fuera de la formdidad, esto
conduce a que se recolecte relativamente poco a través de este impuesto, ya que la cadena
de transacciones formaes se puede romper en cudquier momento y con €lo se dimina la
poshilidad no sblo de recaudar, Sno que incluso se pierde la posbilidad de darle un
adecuado seguimiento d proceso de tributacion. Por lo tanto, y dado que la informalidad
gue agugia a la economia mexicana no parece que se reducira susancialmente en € corto o
mediano plazo, quizés seria oportuno replantearse la viabilidad de seguir utilizando un
instrumento recaudatorio que no ha funcionado como se esperaba. 2324

Una vez que hemos planteado agunos de los temas fundamentdes de la reforma
fiscd que requiere @ pais, parece obvio que deberiamos preguntarnos de qué forma va a
ayudar una reforma fisca a que mejore la capacidad de crecimiento del pais. ¢Cud o cudes
podrian ser los candes implicitos en las medidas antes descritas que podrian afectar en

forma importante la capacidad de crecimiento y la posbilidad de desarrollo dd pais? En

23 Una dternativa posible serfa regresar a un esquema basado en impuestos sobre las ventas que tuvieran un
componente naciond y un componente locd. De hecho, eda edructura tributaria permitiria la eventud
convergencia de estructuras fiscaes entre México y sus socios de Norteamérica Este tema, por supuesto, no
estrivid y requiere de un andisis de susimplicaciones en d mediano y largo plazo.

24 Ademéds, d IVA td y como estd planteado actudmente también introduce una seria inequidad regiond, ya

que los habitantes de la zona fronteriza norte pagan una tasa menor a la que pagan los habitantes dd resto dd
pais (10% versus 15%).
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principio, me parece que no es obvia la respuesta edta pregunta. S la idea de agunos es
recaudar més y mejor, ¢por qué elo ayudaria a que d pais creciera mas? Esta pregunta, asi
de smple, cas nadie se la plantea cuando se trata de traducir la relacion existente entre las
reformas estructuralesy € crecimiento econémico.

En mi opinidon, exigen dos posbles candes mediante los cudes una reforma fiscd
podria traducirse en un mayor crecimiento economico. El primero de dlos ocurriria s la
reforma fiscd implica una menor carga tributaria para un grupo importante de empresas e
individuos de td forma que dlo propicie un aumento en la actividad econdmica de dichos
agentes. Sin embargo, para que esto sea compatible con un aumento en la recaudacion (o, d
menos con una recaudacion equivaente a la que se tiene hoy en dia) debe ser cieto que
haya un aumento en & nimero de contribuyentes. Por esta razon, para que la reforma fisca
rellmente tenga éxito desde € punto de vista de meorar la capacidad de crecimiento
econdmico es necesario que se aumente la equidad en la carga tributaria y que se logre
incorporar a un mayor nimero de contribuyentes d sstema recaudatorio.

En segundo lugar, para que la reforma fiscd redmente tenga un impacto en la
capacidad de crecimiento econdmico, se requiere que efectivamente se logre una mayor
recaudacion que tenga como contrgpartida un aumento del gasto en obras publicas, socides
0 econdmicas, que tengan un dto impacto econdmico y socid. Un gemplo de dlo seria que
los aumentos logrados en la recaudacion se traduzcan en una mayor infraestructura
econdmica basica. Empero, para garantizar que esto realmente ocurra, €s necesario que se
replantee un cambio importante en la orientacion de la politica econdmica, asi como un
compromiso serio por pate dd Estado de cumplir con su obligacion de proveer bienes y
sarvicios publicos y de invertir los recursos adiciondes en la generacion de infraestructura

bésica, asi como en la satisfaccion de las necesidades sociales de la poblacion. S la reforma
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fiscd no atiende ninguno de los dos aspectos antes mencionados, es posble que la reforma
0lo se convierta en un ingrumento recaudetorio, sin que dlo redunde en un aumento en la

capacidad de crecimiento ddl pais.

Reforma Laboral.

Otra reforma de la que se ha hablado mucho recientemente es la reforma labord. Sin
embargo, aqui, d igud que en € caso de la reforma fiscd, no hay consenso en cuanto a las
caracterigticas que ésta debe asumir. Ete caso en particular es un buen gemplo de las
reformas estructurales que estan dominadas por aspectos de economia politica y cuya
resolucion, en caso de que ocurriera, deberd necesariamente de incluir costos y beneficios
para los distintos sectores involucrados (trabgjadores, patrones 'y gobierno).

Sobre este tema existen dos posiciones fundamentales. Por una parte, un sector
importante argumenta que las nuevas condiciones de paticipacion de la economia
mexicana en d ambito internaciond requieren de una mayor flexibilidad en d mercado
laborad y de una mayor competitividad que permita que las empresas domésticas subsistan
en € mercado y que sigan creando las fuentes de trabgjo que demanda la poblacion. En este
sentido, & gobierno mexicano ha planteado la necesdad de llevar a cabo una reforma
labord que flexibilice € mercado labora y que reduzca los costos de contratacion de
nuevos trabgjadores a través de, entre otras medidas, la flexibilizacion de la jornada labord
y la diminacion del pago de conceptos tales como las horas extreordinarias. ESto permitiria
gue una empresa pueda ampliar o disminuir la jornada laboral de acuerdo a las condiciones
econdmicas a las que s enfrente, SN que esto necesriamente se traduzca en mayores
costos unitarios de produccion. Por supuesto, esta propuesta se ha enfrentado a la reticencia

de importantes sectores de la poblacion que consideran que estas medidas afectan las
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conquistas fundamentales de los trabgadores y aumentan la incertidumbre a las que éstos
se enfrentan. De hecho, este punto nos lleva a la segunda posicion que se ha manifestado
sobre este tema y que ha sido planteada por grupos de trabgadores, sindicatos e incluso por
adgunos partidos politicos. Esta otra posicion enfatiza la necesdad de consolidar los
derechos de los trabgjadores y de ampliar su cepacidad de negociacion frente a los
empresarios.

A smple vidta, estas dos posiciones parecerian ser claramente irreconcilidbles.  Sin
embargo, es importante sefidar que aqui, d igua que en otros casos, todos |os participantes
tienen dgo de razdn en sus posiciones. Por una parte, es cierto que efectivamente las
nuevas condiciones econdmicas requieren de un entorno laborad més flexible, que aumente
la competitividad de las empresas establecidas en México y que permita la creacion de los
nuevos empleos que requiere la poblacion. Ademés, debe sefidarse que es muy importante,
incluso por razones fiscales, fomentar la creacion de actividades productivas formaes. Por
elo, cuaquier medida que facilite la creacion y establecimiento de actividades econdmicas
formaes, que paguen impuestos y que les ofrezcan a los trabgadores un minimo
garantizado de prestaciones labordes, es preferible a una Stuacion que, d imponer una
carga muy pesada sobre los potenciales empleadores, de lugar a una bga generacion de
empleos productivos formaes o que smplemente inhiba la creacion de nuevas empresss.

Por otro lado, los trabgjadores, sus organizaciones, asi como los partidos politicos
gue los agpoyan, tienen razdbn cuando sefidan que las reformas sugeridas aumentan la
incertidumbre de los trabgadores y los dgan en una poscion més vulnerable frente a
cambios inesperados en las condiciones econémicas. Para los trabgjadores, aceptar este tipo
de reformas sin que haya una contrgpartida que los compense, d menos parcidmente, por

la pérdida de agunas de las prestaciones de las que gozan hoy en dia, parece una solucion
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definitivamente inviable. En ese sentido, es clao que cudquier propuesta de reforma
labora que tenga aguna probabilidad de éxito deberd incluir aspectos que tomen en
congderacion los intereses de los digtintos actores involucrados en este proceso. Por una
parte, los trabgjadores deberdn recibir agin tipo de compensacion por € hecho de ceder
algunas de las prestaciones laborales que reciben a b fecha Mientras que los empleadores,
deberan ceder dgo acambio de poder contar con una mercado laboral mas flexible.

Por lo anterior, consdero que una reforma labora que realmente tenga viabilidad de
ser aprobada en € corto y mediano plazo, debera incluir dguna compensacion importante
para los trabgjadores. De hecho, una opcién que merece ser discutida es la posibilidad de
crear una especie de seguro de desempleo tempora para los trabgadores que se vean
directamente afectados por los cambios a la legidacion labora. Obviamente, esto podria
implicar costos muy elevados. Sin embargo, debe sefidarse que la magnitud de estos costos
es inferior a lo que pudiera pensarse S consideramos que los beneficios de estas medidas se
circunscribiran Unicamente a los trabgjadores formales y, de entre éstos, sdlo a aquellos que
se vean afectados por la nueva ley labora. En ese sentido, también deberian consderarse
los beneficios que se obtendrian debido a que edte tipo de medidas podria incentivar la
incorporacion de amplios grupos de trabgjadores a sector forma de la economia en su
intento por beneficiarse de esta prestacion socia. Sin embargo, debe reconocerse que una
medida de esta nauradeza, por muy conveniente y benéfica que parezca, requiere de un
gran monto de recursos publicos, mismos con los que @ pais no parece contar en este
momento. Por dlo, consdero que a la hora de determinar la secuencia de las reformas
edructuraes, la reforma fiscal debe preceder a la reforma labord y que una parte sustancia

de los recursos adiciondes que pudiera generar la reforma fisca deberian destinarse a la
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implementacion de una reforma labord como la sefidada aqui y que coadyuvaria a la

creacion de unared socid més fuerte e incluyente.

Reforma educativa

Otra reforma importante que se ha enfaizado recientemente, es la reforma educativa. La
discuson sobre este tema se ha centrado en aspectos relacionados a la cdidad de la
educacidn, a los mecanismos de evauacion de los profesores, a la relacion sindicato-Estado
y en otros temas rdacionados. En mi opinion, sn embargo, S bien edtos temas son
relevantes, hay otros aspectos de la educacion que también merecen ser discutidos. Uno de
elos es d tema de la cobertura y oferta educativa y € otro es € de la forma de reducir las
disparidades regionales en € acceso a la educacion. Sobre € segundo tema no abundaré
aqui, puesto que ya lo he hecho en otro trabgo (Esquivel, 1999). Por lo tanto, en esta
seccion me referiré especificamente a tema de la cobertura educativa.

En una de las secciones anteriores menciondbamos € hecho de que durante €
periodo de crecimiento acelerado no hubo un crecimiento acorde en la tasa de educacion
promedio de la poblacion. Ademas de ello, cabe sefidar que @ de por Si escaso aumento en
la educacion en México tuvo lugar bascamente mediante la expansion de la cobertura
basca y no a través de un aumento generalizado en las tasas de matriculacion de todos los
nivdes. Eda Stuacion s ha traducido en la exigencia de un filtro educaivo muy
importante que ha impedido que amplios segmentos de la poblacidon en México puedan
acceder a la educacion media y, principadmente, a la educacion superior. Esto explica en
buena medida porque las tasas de matriculacion de la poblacion en edad adulta son tan
bgas en México, en comparacion con otros paises y, en particular, con agunos paises que

han sdo més exitosos que México en lograr patrones de crecimiento sostenido. Las gréficas
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4 y 5 muedran las tasas brutas de matriculacion en educacion secundaria y terciaria,
respectivamente, en México, Corea y Espafia. Como es obvio, la diferencia en los patrones
de acceso a la educacion entre estas economias es notable (sobre todo a partir de 1965), lo
cud nos lleva a preguntarnos cud es la relacion entre estas diferencias en @ acceso a la
educacion y @ desempefio econdmico en estos paises.

Gréfica 4. Tasa bruta de matriculacion a
nivel de educacion secundaria
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Debido a su rdevancia, vae la pena detenerse a andizar brevemente cud es @ papel
de la dinamica educaciond de la poblacion de una economia. Més dl& de que desde un
punto de vida éico es deseable contar con una poblacién educada, existen a menos dos
factores econdmicos, uno de corto y uno de largo plazo, por los que cobra reevancia la
educacion de la poblacion joven de un pais. en @ corto plazo, es importante un aumento en
la tasa de matriculacion de los adultos jovenes (18-24 afios) porque su permanencia en la
escuela reduce la presidon en @ mercado labord, a menos en forma tempord. Esto a su vez
permite reducir las tasas de desempleo y aumentar los sdarios dd segmento de la poblacidn
contra € cud los jovenes estudiantes habrian competido en caso de no haber permanecido
en la escuda Es decir, S este grupo de la poblacién no estuviera estudiando y se hubiera
incorporado ad mercado labord a una edad relativamente temprana, edtaria presionando
directamente d segmento dd mercado laboral de trabgadores poco cdificados y con
relaivamente poca experiencia y, con €lo, habria reducido los ingresos de estos
trabajadores.

Por otro lado, la permanencia en la escuela de los adultos jévenes tiene un efecto
directo en d largo plazo, ya que la educacion les permite adquirir conocimientos y
habilidades que eventuadmente se traduciran en mayores ingresos individuades. Este efecto,
gue edta plenamente demostrado a nivel individuad, debera traducirse en € largo plazo en
un mayor nivd de ingreso per capita (0, d menos, en un mayor nivel de ingreso por
trabgjador). Este proceso de acumulacion de capita humano no solo representard entonces
un meor nive de bienestar para los individuos que adquieren la educacion sno que, debido

a que habra trabgjadores més capacitados para desarrollar y/o adoptar nuevas tecnologias,



también puede ser una fuente de mejoria de la productividad en € futuro y, por lo tanto, de
crecimiento sostenido en € ingreso de una economia.?®

La reacion podtiva entre educacion y crecimiento que acabamos de mencionar,
hasta hace poco habia sido fuertemente cuestionada incluso por agunos de los principaes
estudiosos del crecimiento econémico.?® Sin embargo, investigaciones més recientes han
tenido éxito en demodsrar que efectivamente exise un vinculo entre la educacion y d
crecimiento econémico de una economia (Soto, 2002).2” Por lo tanto, considero que es de
fundamental importancia evduar la forma y las razones por las que d sSstema educativo en
México se ha vudto un filtro en d segmento de la educacion media y media superior, que
ha impedido que numerosos jévenes sigan estudiando y preparandose y que, a la postre,
0lo envia a este grupo poblacional a enfrentarse a un mercado labord sumamente
competido y con pocos 0 nulos insrumentos que les permitan avanzar en la edtructura
labord. Lo anterior implica que se debe reevauar la forma en la que se asignan los recursos
entre los digintos niveles educativos y entre las diferentes regiones del pais, pero también
requiere de un replanteamiento dd tipo de educacion que ofrecerd € Estado mexicano. Ad,
es d momento de preguntarse qué educacion y qué habilidades se requieren en € mercado
labord para que un mayor nimero de los jovenes de nuestro pais tengan mas y mejores
oportunidades de superarse académicamente, asi como de ingresar d mercado labora en

mejores condiciones. En td sentido, consdero también que es  momento de revaorar los

%5 Uno de los casos mejor documentados en este sentido, es @ notable aumento de la poblacion que s
incorpord a la educacion media superior en Estados Unidos en la primera mitad dd siglo XX. Véase Goldin y
Katz (1997).

26 \/éase, por giemplo, d capitulo 4 del muy influyente trabgjo de Easterly (2001).
%" De hecho, es posible demostrar que la razon por la que no se encontraba una relacion dara entre educacion

y crecimiento en los estudios empiricos se debia principdmente a una mala especificacion de la rdacion entre
edasvaiablesy alardaivamente maacalidad de lainformacidn disponible (Cohen'y Soto, 2001).
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resultados de la educacion técnica en México y de los montos y recursos destinados a

fortaecer este sstema.®®

V. ¢Qué hacer? Otros problemas estructurales

Por dguna razon inexplicable, una gran cantidad de actores politicos mexicanos,
incduyendo al Ejecutivo Federal actud, han indgtido en que d desarrollo del pais depende
crucidmente de que se lleven a cabo las llamadas reformas edtructurales. Sin embargo, en
pate por las razones mencionadas anteriormente, y en pate porque los temas que
conciernen a dichas reformas no son los Unicos problemas importantes que afectan a la
economia mexicana, es muy poco probable que las reformas estructurdes sean la solucion
magica a la fdta de crecimiento y desarrollo en d pais. Por élo, en esta seccion
apuntaremos dos problemas econdmicos que también son edtructurales y que requieren de
una pronta aencion por parte de las autoridades del pais pero que, a diferencia de las
llamadas reformas estructurales, no son tan controvertidos y, por lo tanto, no estan sujetos a
las posturas veleidosas de los partidos politicos ni a los juegos de poder que muchas veces
detienen, posponen o deforman la ingrumentacion de las reformas econdmicas. ES
importante sefidar que, en agun sentido, los temas que agui S8 mencionan son tan 0 mas
importantes que las mismas reformas estructurdes, ya que S no se toman en consideracion
estos problemas, ninguna otra reforma, por muy bien disefiada que eté, tendra € impacto

deseado.

28 Sobre | os efectos positivos de la educacion técnicaen e desempefio laboral delosjévenes mexicanos véase
L 6pez-Acevedo (2003).
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Financiamiento a sector privado

Para que una economia crezca es necesario que haya inversidon productiva. La inverson
puede provenir de 3 didintas fuentes inverdon extranjera, inverson publica e inverson
privada domégtica. La inverson extranjera es un factor que, aunque puede ser --y de hecho
es-- influenciada por factores domésticos, depende en Ultima instancia de decisiones que se
toman fuera de nuedtro pais, por lo que no nos detendremos mucho a andizar edta
posibilidad. La inverson publica se encuentra actudmente en los niveles més bgjos de toda
la higtoria cuando se mide como porcentgje de PIB y, en ausencia de una reforma fiscal
que le otorgue mayores recursos a Estado, es poco probable que la inverson puablica
aumente en forma sudanitiva Por otro lado, la inversén privada domédtica puede
financiarse ya sea mediante ahorros de las mismas empresas 0 bien mediante d
financiamiento otorgado por intermediarios financieros domésticos 0 extranjeros. En €
caso de México, sdlo agunas cuantas empresas medianas y grandes (sobre todo aquellas
gue paticipan en @ sector externo mediante exportaciones) tienen acceso d mercado de
crédito fordneo. En redidad, € grueso de las empresas mexicanas requieren dd
financiamiento doméstico para poder llevar a cabo sus inversones que les permitan
expandirse 0 renovar su maquinaria y equipo productivo. Por esta razon, es de fundamentd
importancia que € pais cuente con un adecuado sstema de intermediacion financiera, que
les permita contar a las peguefias, medianas y grandes empresas que no tienen acceso a
mercado crediticio extranjero con los recursos apropiados (y a tasas de interés razonables)
para poder redizar sus planes de inverson. Veamos cud es la Stuacion actud en México
sobre este aspecto.

A raiz de la cridgs de 1994-95, € crédito que le otorga la banca comercid a sector

privado en México se ha contraido en forma muy notable. Esto es parciamente naturd,
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debido a que la criss econdmica de esns aios tuvo en sUS IniCioS un  caréacter
predominantemente financiero, ya que d devarse las tasas de interés en forma tan Slbita, se
dio lugar a un snnimero de quiebras y a incumplimientos de pagos por pate de muchos
agentes econdmicos (personas y empresas) que habian recibido préstamos por parte de la
banca comercid para adquirir bienes inmobiliarios, para actividades de inverson o para
consumo find. En buena medida, esta dStuacion se presentdé como € corolario naturd de la
expangdn inudtada del crédito bancario d sector privado que sSguid d proceso de
reprivatizacion de la banca comercid.

La gréfica 6 muestra @ crédito bancario a sector privado como porcentge del PIB
en México para € periodo 1960-2001. Como se aprecia en dicha gréfica, a partir de 1976 €
crédito d sector privado se empezd a contragr en forma muy notable, y no fue sno hasta
que se inicid @ proceso de reprivatizacion bancaria en 1988 cuando se presentd una fuerte
expanson dd crédito bancario ad sector privado. Esta Stuacion permitié que durante €
periodo 1988-1994 s financiaran muchos proyectos econdmicos que eran reativamente
riesgosos, ademas de que la rddiva laxitud con la que funcioné la Comison Naciond
Bancaria y de Vdores permitié que dgunos miembros de la banca comercid incurrieran en
précticas ilegales d otorgar créditos en exceso a los propios miembros de los consgos de
administracion de la banca recién privatizada.®®

Més dléa de las razones que dieron lugar a esta Situacion, uno debe preguntarse por
qué razon la recuperacion dd financiamiento dd sector bancario d sector privado no ha

ocurrido y por qué € crédito a sector privado, medido como porcentge dd PIB, se

29 Ega stuacion se conoce con @ nombre de créditos relacionados. Para més detdlles sobre estas précticas y
sobre sus implicaciones en la probabilidad de impago de los prestatarios véase Laparta et d. (2003).
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encuentra en los niveles més bgos de la historia reciente®® Existen varias hipétesis sobre
eda tema En un trabgo reciente, Gonzdez Anaya (2003) revisa las explicaciones
dternativas que se han ofrecido para entender esta Stuacion. Su conclusién es inequivoca
e problema fundamentd reside en d lado de la oferta, es decir, la fata de créditos a sector
privado es d resultado fundamenta de las decisiones de los bancos comercides®' El autor
va aun més dla y aventura una hipotess sobre esta stuacion. Segin este autor, los bancos
comercides no prestan ya que no tienen ningln incentivo para hacerlo. ¢Por qué esto es
asi? Segin GonzdezAnaya, esto se debe a que los bancos comercides obtienen
rendimientos importantes sn necesidad de actuar como intermediarios financieros gracias,
entre otras cosas, a los bonos que emiti6 & gobierno como parte dd proceso de
saneamiento financiero. Estos bonos les permiten a los bancos obtener utilidades sin
necesdad de candizar los recursos de los ahorradores a potenciaes inversonistas.  En este
sentido, la concluson del autor es muy importante: mientras no se revise 0 se replanteen los
términos en los que se emitieron los bonos dd saneamiento financiero, dificilmente la
banca comercid tendrd incentivos para regresar a cumplir su papel de intermediacion
financiera

Es importante entender que @ tema dd crédito de la banca d sector privado en
México ya ha dcanzado nivdes insogtenibles. La gréfica 7 muestra los porcentges de
otorgamiento de créditos de la banca a sector privado en una muestra amplia de paises y

regiones en @ afio 2000. Como puede verse, México ocupa uno de los Ultimos lugares en

%0 Debe notarse que @ nivel de crédito actud es similar d que existia en 1988, Sin embargo, la situacion
macroecondmica es hoy radicdmente diferente a la que exitia en exe entonces. Debe recordarse que en es
afos s habia dcanzado la mé&xima tasa de inflacion en la historia econdmica de México y que habia mucha
inestabilidad e incertidumbre macroeconémica

31 De hecho, un estudio econométrico reciente proporciona evidencia empirica a favor de ésta hipdtesis. Véase
Escdera (2003).
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eda dadficacion mundid y se ve incluso superado por paises mucho més pobres y
atrasados que nuestro pais. En td sentido, es de la mayor importancia lograr la reactivacion
dd crédito dd sector bancario a sector privado en México. Sin una adecuada
intermediacion de los recursos financieros es poco probable que € pais pueda crecer,
puesto que ese es  mecanismo que permite que s materidicen las nuevas inverdones
productivas. Por o tanto, deben revisarse las condiciones econdmicas e indituciondes que
han dado lugar a esta Situacion. Es probable, como bien sefida Gonzdlez Anaya (2003), que
edo requiera una revisén importante de los términos y condiciones en los que se crearon
los bonos de saneamiento financiero. Sin duda esto podra parecerles impensable a muchos,
pero esto no tiene por que ser asi. En Ultima ingtancia, uno deberia preguntarse porque un
Estado como € mexicano podria edtar dispuesto a revisar y replantear los compromisos
adquiridos con millones de trabgadores (como de adguna manera se ha planteado en las
reformes a la seguridad socid), y por que razén no podria hacerlo con un pequefio grupo de
inversonidtas, cuyas decisones han afectado las poshilidades de crecimiento y desarrollo

dd pais.
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Grafica 6 . México: Crédito Bancario al Sector Privado, 1960-2001
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Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators.

Gréfica 7. Crédito Doméstico al Sector Privado en 190 paises
(como porcentaje del PIB)
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Palitica contraciclica

Un problema que agugia a la inmensa mayoria de los paises latinoamericanos es que sus
politicas fiscales tienden a ser fuertemente prociclicas (Gavin et al. 1996). Es decir, que
cuando la economia estd cayendo, los ingresos publicos también se reducen, lo cud a su
vez conlleva a una reduccion dd gasto publico, con @ correspondiente impulso negativo a
la actividad econdmica. Exactamente € patron contrario ocurre cuando la economia esta
entrando en una etapa de expanson. Egta caracteridtica de la politica fiscd en América
Latina tiende a exacerbar las fluctuaciones econdmicas de los paises de la region vy, por
supuesto, México no es la excepcion. Esto implica que los ciclos econdmicos de México, d
igua que los de otros paises latinoamericanos, son més profundos y duraderos que € de
paises cuya palitica fiscal no es prociclica. De hecho, la politica fisca de la mayoria de los
paises desarrollados no sdlo no es prociclica, sino que en muchos casos es abierta y
deiberadamente contraciclica. Eso dgnifica que d comportamiento de gasto publico
tiende a ir en sentido contrario d de la actividad econdmica, 1o cuad obviamente permite
reducir la magnitud de las fluctuaciones macroecondmicas. En ese sentido, una politica
econdmica contreciclica es desegble ya que tiende a estabilizar los ingresos y a reducir la
incertidumbre econémica de los habitantes de un pais.>

Exigen basicamente tres mecanismos que pueden dar lugar a una respuesta de
politica de tipo contraciclico. Primero, los mecanismos intrinsecos o autbnomos que, como
su nombre lo indica, una vez establecidos ya no dependen de una decision especifica de
politica, SN0 que se activan 0 se gpagan dependiendo dd estado actual de la economia. Este

es @ cao de la politica de seguridad socid de los paises desarrollados que se manifiesta en

32 Una politica fiscd prociclica es, ademés, muy poco eficiente ya que gasta cuando menos se necesita o
cuando su impacto positivo es menos importante. Sobre € papd de la politica fiscd contraciclica y sus
efectos positivos en la seguridad socid véase Braun'y di Grescia (2003).
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la forma dd seguro de desempleo. Asi, edta politica implica que cuando la economia
empieza a entrar en una receson y los despidos labordes aumentan, en forma cas
automética los nuevos desempleados pueden empezar a recibir una trandferencia de
recursos que les permite mantener su nivel de gasto y consumo en niveles razonables. Este
aumento en las transferencias (que se revierte cuando la economia empieza a crecer), es d
meor gemplo de una politica fiscal contraciclica, ya que € gasto publico aumenta (y, por
ende, d gasto privado) cuando la economia se empieza a contraer y disminuye cuando la
economia empieza a crecer.

El segundo mecanismo contraciclico consiste en establecer una regla fiscd que
especificamente incorpore esta caracterigtica (Perry, 2003). Esto supone que un gobierno
puede determinar metas de baance fisca que dependan especificamente de la Stuacion
macroecondmica. Asi, un gobierno puede establecer un mecanismo que le comprometa a
dcanzar un cieto superdvit fiscd en los afios en los que haya crecimiento econdmico, €
cuad podria ser utilizado en los periodos en los que la economia aravesara por un periodo
recesvo. Lo anterior supone entonces que un gobierno puede optar por un cierto déficit
fiscd (0 d menos regar un poco sUS metas presupuestarias) cuando la economia se
encuentra en una Stuacion recesva. Chile recientemente ha establecido un mecanismo de
eda naturadeza, € cud le obliga a incurrir en un superdvit fisca durante los periodos de
crecimiento, pero que d mismo tiempo le permite incurrir en un déficit tempora en los
anos de recesion.

El tercer mecanismo contraciclico resde en d disefio e indrumentacion de la
politica monetaria. Uno de los mejores gemplos de este mecanismo, es [0 que se conoce en
la economia como regla de Taylor. Este tipo de reglas establece que las autoridedes

responsables deben seguir una politica monetaria que trate de mantener bgjo control a la
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inflacion pero que, d mismo tiempo, debe preocuparse y responder ante caidas en € nive
de actividad econdmica. Muchos paises desarrollados siguen esquemas de esta naturaeza y
es muy probable que este tipo de politicas les hayan ayudado a incrementar la estabilidad
macroecondmica en los Ultimos afios. En México, sn embargo, esto no ocurre asi. ESto se
debe, d menos en parte, a que & mandato del Banco de México consste sOlo en mantener
la estabilidad de precios, sn que @ banco centra deba preocuparse en o més minimo por €
nivel de la produccion.

La ausencia en México de mecanismos de politica cortraciclica ha aumentado la
magnitud de las fluctuaciones econdmicas y ha permitido que las caidas en la actividad
econdmica sean reaivamente profundas y duraderas. Un gemplo de dlo es la actud
receson econdmica que lleva cas tres afios y en la que se han perdido gproximadamente
600 mil empleos formaes. De hecho, no es casud que las respuestas de politica en México
y en Estados Unidos hayan sido tan didtintas en los Ultimos meses, ya que los objetivos de
politica son didintos entre ambas naciones. En ese sentido, debemos preguntarnos que
podriamos hacer los mexicanos para reducir la magnitud de los ciclos econdmicos y de
aguna manera empezar a converger en este agpecto con algunas economias desarrolladas.
Hay varias opciones. La primea de dlas es edablecer mecanismos que sean
intrinsecamente contraciclicos, como es e caso ded seguro de desemplen.®® Sin embargo,
COMO ya Se menciono, este tema requeriria de una gran cantidad de recursos presupuestales
con los que € pais no cuenta por d momento. En cualquier caso, debe sefidarse que este
tipo de medidas podrian eventudmente implementarse S la reforma fisca fuera exitosa en

incrementar la disponibilidad de recursos publicos.

33 De hecho, estaes otramuy buena razon para pensar en implementar Un mecanismo como éste.
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Una segunda opcion es mas sencilla y més viable. Consste en que & gobierno
especifique reglas fiscales que le permitan resccionar de distintas formas en las diferentes
fases dd ciclo econdmico. Esto no es muy dificil y sdlo requiere, primero, de la voluntad
politica de hacerlo; segundo, de redizar una serie de estudios macroecondmicos y fiscaes
gue nos permitan tener una idea de la magnitud de los déficit en los que podria incurrirse en
etgpas recesvas y, tercero, del establecimiento y cabad cumplimiento de criterios fiscaes,
seriosy asequibles, tanto en periodos de expansion como en periodos de recesion.

Findmente, una tercera opcion también es viable aunque requiere de un cierto
trabgjo politico y de lograr un acuerdo importante entre los partidos politicos. Se trata de
llevar a cabo una modificacion en los objetivos dd banco centrd en los que se etipule, de
manera fehaciente, que € Banco de México no solo debera tener como objetivo de politica
lograr la estabilidad de precios, sino que también debera tomar medidas que permitan lograr
un crecimiento econdmico sostenido. Esto permitird que €@ banco centrd no reaccione
Unicamente en funcién de una sola varidble objetivo (la inflacion), sno que deberia de
tomar en cuenta ambos aspectos, tanto la inflacion como d crecimiento, en su proceso de
toma de decisones. Aqui, cabe sefidar que es muy probable que no solo la sociedad podria
edar de acuerdo con un cambio de esta naturadeza, Sno que ademés no parece haber una
objecion muy seria a una medida de este tipo. S acaso, € argumento més comin que e ha
planteado contra este mecanismo, es € de la fdta de credibilidad del gobierno mexicano
para poder gpegarse a un mecanismo que garantice la estabilidad macroecondmica. Sin
embargo, consdero que los excelentes resultados que en esta materia se han logrado en los
Ultimos afios han demostrado & grado de compromiso de las autoridades mexicanas para
cumplir con los objetivos de control de la inflacion que se han establecido. En ese sentido,

considero que justamente este es un buen momento para dar un paso en esta direccion.
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V1. Escenarios posibles

La gréfica 8 muestra una serie de trayectorias dternativas que podria seguir € ingreso per
cdpita de México bgo digtintos escenarios de crecimiento econdmico en forma continua y
sodenida. Adl, d gréfico sefida € nive de ingreso per capita promedio que tendrian los
mexicanos S este indicador creciera a tasas congtantes que van de 1 a 5% entre € afio 2000
y d afio 2030. Por supuesto, cada una de estas trayectorias implica que € ingreso tota de la
economia debera crecer a una tasa igud a la del ingreso per cépita que hemos supuesto mas
la tasa de crecimiento anud de la poblacion. Por gemplo, S suponemos que la poblacion
crecerd entre 2000 y 2030 a una tasa anua de 0.8% (que es la proyeccion de crecimiento de
la poblacion mexicana que ha hecho CONAPO para este periodo), entonces la tasa de
crecimiento del PIB que es compatible con la trayectoria del ingreso per cpita que supone

un crecimiento de 3%, es de arededor de 3.8% anua (3% més 0.8%).

Gréfica 8. Trayectoria Hipotetica del PIB per capita de México bajo
distintos escenarios de crecimiento
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El grdfico 8 tarmbién muedtra los niveles de ingreso per cpita que tenian agunos
paises sdeccionados en d afio 2000. Estos puntos de referencia nos permiten tener una idea
comparativa del nivel de ingreso, y por lo tanto dd bienestar, que podrian tener los
mexicanos en @ afio 2030 S se lograra recuperar € crecimiento econdmico en forma
sostenida. Asi, por gemplo, S d ingreso per cépita de Mexico creciera d 2% en forma
sostenida durante @ periodo 2000-30 (es decir, s logramos mantener una tasa de
crecimiento anual del PIB de 2.8% en ese mismo periodo), en @ afio 2030 un mexicano
promedio tendria un nivel dd ingreso smilar d que tenian los habitantes de Corea en d afio
2000. En cambio, s & PIB per cépita lograra crecer a una tasa cercana a 2.5% anud,
entonces podriamos lograr, hacia 2030, un nivel de ingreso smilar a que tenia Espafia en €
ano 2000. Findmente, S quiséramos llegar a tener un nive de ingreso per cdpita Smilar ad
gue tenian Irlanda o Estados Unidos en @ afio 2000, € ingreso per cépita de México
deberia de crecer a una tasa de 3.7 0 4.6% anual, respectivamente (es decir, € PIB deberia
de crecer aunatasade 4.5 6 5.4% anual, respectivamente, durante todo € periodo).

A partir de este gercicio de prospectiva, surge inevitablemente una pregunta: ¢qué
escenario es  més probable que tengamos en d afio 20307 La respuedta es tipica de las
que ofrecemos los economistas. depende. Asi es, todo depende de la palitica econdmica
gue se siga en los proximos afos. Depende de s se logra 0 no que d entorno econdmico sea
propicio para fomentar la inversén privada, tanto naciond como extranjera Depende
también de s se logra 0 no que d sector financiero dd pais cumpla nuevamente con su
pape de intermediario de los recursos financieros que ahorran algunos agentes economicos.
Depende de 5 == logra 0 no llevar a cabo una reforma fiscd que meore la eficiencia
recaudatoria. Depende de s se logra una reforma fiscal que permita generar 1os recursos

gue requiere @ pais para cumplir con los compromisos socides que tiene con la poblacion.
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Depende de s == resudven 0 no los problemas de solvencia financiera de las indituciones
de seguridad socid del pais (IMSS e ISSSTE). Depende de s d menos una parte de los
recursos que se obtengan mediante una mayor recaudacion tributaria pueden traducirse o no
en la construccién de mas y megor infraestructura en @ pais y, mas en gened, de s la
inversén publica retoma su papel complementario y de arrastre en d desarrollo dd pais.
Depende de s @ gasto publico se focaliza 0 no de una meor manera para aender @ grave
problema de la desguddad en € desarrollo regiond. Depende de S se logra 0 no aumentar
en forma sogenida € acceso de las nuevas generaciones a la educacion media y media
superior. Depende de s selogra 0 no mantener la estabilidad macroeconémica.

Sin embargo, independientemente de lo que ocurra en cualquiera de los aspectos
mencionados, una cosa es practicamente segura: € producto total de la economia
dificilmente creceria a tasas superiores a 4.5% anual durante un periodo de 30 afios. Ahora
bien, un lector atento puede preguntarse por qué suponemos que la economia mexicana no
podra crecer a una tasa superior a 4.5% a afo en forma sostenida durante un periodo de 30
afhos. Hay varias razones que nos llevan a sostener esta posicion. En primer lugar, porque la
evidencia histdrica asi lo sugiere. Muy pocos paises en la historia econdmica reciente, y
menos aln paises de ingresos medios como México en la actudidad, han logrado crecer a
tasas superiores a 4.5% anua durante un periodo relaivamente largo.>* Ademés, las muy
contadas excepciones a esta regla parecian estar mucho mejor preparadas para despegar en
términos econdmicos de lo que esta México hoy en dia ESto es cierto ya sea en términos de
la cdidad de las indituciones, de entorno econdmico y de una serie de variables

economicas importantes que pueden influir en € crecimiento econémico. Por otra parte, no

34 Como e aprecia en la gréfica 2, México credid a tasss induso superiores durante un tiempo. Sin embargo,
edo era reativamente mas facil de lograr antes debido a que nuestro pais provenia de nivees de ingreso
relativamente bgjos.
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podemos dgar de consderar que € contexto histérico mundid en & que ocurrieron esas
trayectorias de despegue econdmico exitoso era muy diferente y que esas economias
gprovecharon muy bien la favorable coyuntura econdmicainternaciond.

En segundo lugar, es muy poco factible que la economia mexicana pueda crecer a
tasas superiores a 4.5% por una razén econdmica importante: la economia mexicana se ha
desarrollado de una manera ta que, cuando crece, la demanda por productos importados
(ya sea en bienes de consumo, intermedio 0 de capitd) también lo hace de manera
sgnifictiva, imponiendo una limitacion seria d crecimiento econdmico. Este hecho, que
en la literatura se conoce como la restriccion de baanza de pagos (Thirlwdl, 1979), es lo
gue explica agunas de las criss cambiarias que ha sufrido México en las Ultimas tres
décadas. Por lo tanto, la presencia de esta restriccion, aun cuando los cambios recientes en
la economia hayan incrementado la rapidez con la que pueden responder las exportaciones
mexicanas seguira sendo una importante limitante a crecimiento, d menos en € corto y
mediano plazo.

En tercer lugar, es poco factible que México crezca a una tasa promedio tan dta
durante tantos afios Ssmplemente porque las economias de mundo araviesan en forma
regular por periodos recesivos. Esta situacion, que no es otra cosa Sino 1o que se conoce con
e nombre de ciclo econdmico, implica que una economia que pasa por una etgpa de
crecimiento durante un cierto nimero de afios, eventudmente tiende a pasar por un proceso
recesivo como resultado naturd de los gustes que tiene gue redizar la economia para evitar
e sobrecdentamiento de la actividad econdmica y ahuyentar asi la posbilidad de una
inflacion dtay persgtente,

Lo anterior implica que, en & escenario mas optimista, es decir, en caso de que la

economia mexicana efectivamente creciera a una tasa de 4.5% a afio durante 30 afios (lo
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que implicaria un crecimiento del ingreso per capita de drededor de 3.8% anud), € ingreso
per capita de los mexicanos en d afio 2030 seria similar d que tuvo Irlanda en € afio 2000.
Es decir que, inclusve bgo un escenario sumamente optimista, € ingreso per cpita
promedio de los mexicanos en @ 2030 aln estaria por debgo de los niveles de ingreso de
los que disfrutan los habitantes de muchos paises desarrollados hoy en dia. Sin embargo, €
excenario antes descrito es, Sn duda, sumamente optimista y ocurrira solo bgo las
circunstancias més favorables. En redlidad, es mucho més probable que @ crecimiento de la
economia mexicana durante los proximos 30 afios fluctle drededor de una Bsa que va de
2.8 2 3.8% anual (es decir, a una tasa de 2 a 3% en términos de ingresos per cipita). En ese
sentido, @ nivel del ingreso que un mexicano promedio tendra en @ afio 2030 es probable
gue seamés cercano a que hoy tienen paises como Korea o Esparia.

Por Ultimo, andicemos @ caso pesmista en € que seguiriamos creciendo a la muy
bga tasa de 0.3%, que es € crecimiento promedio de los Ultimos 21 afios. En ese
desfavorable escenario, € nivel de ingreso per capita de los mexicanos en € afio 2030 seria
amilar a que tuvieron en promedio los habitantes de Corea, Espaia e Irlanda en los afios
de 1990, 1978 y 1972, respectivamente, mientras que € ingreso promedio de los mexicanos
seria incdusve inferior d nivel ded ingreso per cdpita que tenian los estadounidenses en
1950. Es decir que, en este escenario, |os mexicanos llegariamos a afio 2030 con un rezago
en e nivel de vida de 40, 62, 68 y més de 80 afios con respecto a esos paises. Esperemos,
por € bien de nuestro pais, que este escenario no ocura y que logremos diminar este

panorama de nuestro horizonte previsible.
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VI1l. Comentariosfinales.

La magnitud del desafio d que se enfrenta México para retornar a la senda del crecimiento
econdmico rdpido y sostenido es enorme, aungue nO necesariamente insuperable. En d
largo plazo, d crecimiento econdmico de México depende crucidmente de que se
modifique sugtancidmente la estructura econdmica del pais mediante aumentos en la
efidencia, diminacion de obstéculos a la correcta asgnacion de 10s recursos econdmicos y
el edablecimiento de incentivos gpropiados para una mayor inverséon en capitd fisco y
humano. En ese sentido, la redizacion de una serie de reformas estructurales bien disefiadas
y que daiendan estos problemas es un demento fundamenta para lograr tasas de
crecimiento dtasy sostenidas en € mediano y largo plazo.

Sn embargo, aposar a que € futuro econdmico del pais dependa en forma
exdusva de la aprobacién de una serie de reformas estructurales, puede ser la via mas
rgpida y segura d edancamiento y a la pardiss econdmica. Aunque en un escenario ided
se pueden establecer objetivos e insrumentos definidos a través de un amplio consenso
naciond, lograrlo requiere no sdlo de la voluntad politica de todas las partes sno también
de reconocimiento de todos los involucrados de que las reformas idedes implican,
necesariamente, una serie de negociaciones en las que agunos sectores podrian verse
perjudicados en d corto plazo. Por supuesto, esto también requiere de la madurez suficiente
de parte de los involucrados para entender las demandas de sus contrapartes y, en Ultima
ingancia, de acabar de una vez por todas con un esguema econdmico en € cua amplios
sectores de la sociedad participan en un proceso de busgueda de rentas y de beneficios
particulares. Por €lo, las reformas edtructurades deberian tratar de sentar las bases de una

economia basada en la competencia econdmica y € libre mercado sin abandonar los
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principios rectores de la equidad y la judticia socid, y en donde  Estado juegue un papel
preponderante en la blsgueda de un mayor bienestar para toda la sociedad.

En ausencia de un acuerdo de esta naturadeza, € pais no puede cruzarse de brazos a
eperar d momento del gran consenso nacionad. Como se discutio en este trabgo, las
reformas edtructurales, por su propia naturdeza, son muy complgas y edan sljetas a las
luchas de poder entre los distintos agentes econdmicos y politicos, 10 que puede retrasar e
incluso deformar su ingrumentacion 'y poner en peligro la consecucion de sus objetivos
fundamentdes. Por ende, d pais todo, pero principamente los responsables de su
conduccién, deben estar conscientes de que hay una serie de problemas econdmicos de
carécter estructural que también pueden y deben ser aendidos de manera inmediata, Sin que
ello dependa cruciamente de la negociacion con otros partidos o agentes socides. Atender
edos asuntos es imperativo S queremos recuperar una parte del rezago econdmico que
hemos acumulado con respecto a otros paises en los Ultimos afios y S queremos que los
mexicanos de las proximas generaciones adcancen niveles de bienestar que los habitantes de

otros paises gozan ya desde hace varios afios.
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