MEXICO Y LA APERTURA INTERNACIONAL

Pepro Novora vy ARMANDO GONZALEZ®

INTRODUCCION

DURANTE MUCHO TIEMPO LA GEOPOLITICA INTERNACIONAL ¥ €l grado de evo-
lucion de la economia hicieron de la apertura y la vinculacién de las
economias un tema sujeto a consideraciones divergentes. Por un lado,
la l6gica del enfrentamiento polar politizaba las relaciones comerciales,
fracturaba regiones econdmicas naturales y ligaba la apertura a temas
como la seguridad nacional y la soberania de los paises. Ademas, la
eclosion descolonizadora y el auge de los nacionalismos provocaban
que muchos gobiernos observaran con recelo el intercambio interna-
cional, al que ligaban a vigjas formas de dominacién colonial.! Por
otro lado, las condiciones privativas de la economia y de los procesos
productivos, atin ligados a la industria tradicional y la fabricacién masi-
va, hacian posible el surgimiento y éxito inicial de modelos de desarro-
llo relativamente aislados del comercio internacional.

Sin embargo, los acontecimientos que han ocurrido en los Gltimos
anos han propiciado una nueva valoraciéon de la aperturay la interac-
cién econdmica internacional. Por un lado, el fin de la guerra fria, el co-
lapso econémico y politico del socialismo y la multiplicacién de actores

* Los autores agradecen las observaciones y comentarios de Luis Alberto Ibarra.

! Esta forma de concebir la interrelacién econémica correspondia al realismo poli-
tico, una visién de las relaciones internacionales privativa de la era de la confrontacion
polar, que concebia al Estado-nacién como el tinico actor en el escenario mundial y a la
voluntad de poder como la tinica motivacién para la accién de los paises. Véase al res-
pecto la obra de Hans Morgenthau, Politics among Nations. The Struggle for Power and Pea-
ce, Nueva York, Alfred Knopf, 1961.
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supranacionales han derribado barreras politicas e ideolédgicas al inter-
cambio y han posibilitado la expansion sin precedentes de las formas
institucionales del mercado.? Por otro lado, la dindamica del conoci-
miento cientifico y tecnolégico, que relativiza el papel de las distancias
geograficas, modifica las formas de produccién y las expectativas de
consumo y expande los procesos econémicos fuera de las fronteras na-
cionales, permite el surgimiento de un sistema econémico global de
nuevo cuno, que clausura las vias autarquicas de crecimiento y eleva el
costo de oportunidad del aislamiento.?

En México, la disyuntiva de integrarse al nuevo escenario mundial
se presentd desde la década pasada. El esquema de sustitucion de im-
portaciones, tras haber regido la economia durante casi cuatro déca-
das, comenz6 a mostrar signos de desgaste en los afios setenta y sufrié
una crisis definitiva en 1982. Esta crisis obligd a replantear las premisas
del desarrollo y a emprender una reforma estructural que, acorde con
el nuevo entorno competitivo mundial, permitiera sentar nuevas bases
para el crecimiento sostenido.

Una de las principales politicas para lograr este ohjetivo ha sido la
apertura econémica, que se ha llevado a cabo a través de diversos proce-
sos convergentes como la racionalizacioén de la proteccién comercial, la
promocién de exportaciones, las negociaciones comerciales internacio-
nales y el aliento a la inversion extranjera.

Este articulo pretende brindar un panorama sucinto de este proce-
so. En la primera parte, se presenta una caracterizacion general de las
tendencias mundiales hacia la apertura; en la segunda parte se realiza
una semblanza de la estrategia de sustitucién de importaciones en Mé-
xico; en la tercera parte se ofrece una breve descripcion de la apertura
en el ultimo decenio; finalmente, en la cuarta parte se intenta un ba-
lance del efecto de esta politica sobre la economia mexicana.

2 La multiplicacién de actores transnacionales y fuerzas centrifugas respecto del po-
der del Estado introdujeron un nuevo principio de complejidad en las relaciones inter-
nacionales, que es recogido en teorias como la de la interdependencia. Véase la obra de
Robert Keohane y Joseph Nye, Power.and Interdependence, Nueva York, Ithaca, 1976.

% Los costos del aislamiento no son s6lo econémicos sino también politicos: la re-
volucién de las comunicaciones uniforma los hébitos de consumo, eleva las expectati-
vas de las sociedades y erosiona proyectos de gobierno que no se traduzcan en mayor
bienestar y consumo. Véase Walter B. Briston, “Technology and Sovereignty”, Foreign
Affairrs, vol. 67, niim. 2, invierno de 1988-1989, pp. 64-75.
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1. LA TENDENGIA MUNDIAL A LA APERTURA

Al final de la segunda guerra mundial se habian establecido dos mode-
los de desarrollo claramente opuestos que constituian paradigmas pa-
ra la definicién de politicas y modelos de desarrollo. Por un lado, las
economias de mercado, ligadas al comercio internacional, y por el
otro, las economias planificadas, tradicionalmente ligadas al proteccio-
nismo.*

En medio de estas opciones antagénicas, muchos paises en desarro-
llo o naciones que recientemente habian adquirido su independencia
formularon modelos de crecimiento intermedios que, en el contexto for-
mal de la democracia y el mercado, promovieron la intervencion extensi-
va del Estado en el estimulo a la industrializacion, tanto mediante politicas
comerciales proteccionistas como mediante el efecto impulsor del gasto
publico.

El razonamiento que fundaba estos modelos partia de una critica a
la teoria clasica del comercio internacional. A decir de los partidarios
de la industrializacién sustitutiva, existia un desequilibrio fundamental
en las relaciones comerciales entre los paises industrializados (centro)
y los paises no industrializados (periferia), marcado por el constante
deterioro de los términos de intercambio. Esta situacién de inequidad,
empero, podia ser corregida mediante la voluntad politica de los go-
biernos para impulsar la industrializacién. Naturalmente, este proceso
debia emprenderse con base en un paradigma distinto del que habia
seguido el Occidente desarrollado. En los paises en desarrollo, la in-
dustrializacién requeria una proteccioén efectiva y una decidida inter-
vencion estatal. El proteccionismo vendria a ser una manera eficaz de
redistribuir los recursos hacia una industria que tendria que sobrevivir,
en su primer estadio, gracias a la restriccion de importaciones.®

Durante varias décadas, los modelos de sustitucién de importaciones
operaron aceptablemente, permitieron la industrializacién de muchos
paises y transformaron naciones eminentemente agricolas en economias

* Aunque asociar las economias planificadas con el aislamiento productivo es ine-
xacto, ya que las economias socialistas establecieron una extensa red de vinculos entre
si; esta vinculacién y la divisién del trabajo resultante era mas entendible en términos
de poder que de ventajas comparativas o incentivos de mercado.

% En América Latina los representantes mis importantes de esta tendencia fueron los
economistas agrupados en la cepar. Para una exposicién de los razonamientos economicos
e ideologicos, asi como del contexto social de esta tendencia, véase Joseph Hodara, Pre-
bisch y la cEPAL: sustancia, trayecloria y contexto institucional, México, El Colegio de México,

1986.
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modernas y sociedades urbanas. No obstante, a partir de los anos se-
tenta, la extrema vulnerabilidad de las economias cerradas a diversos
choques externos como la crisis petrolera, el aumento en las tasas de
interés o la baja de precio de las materias primas, parecian revelar el
agotamiento de los modelos autarquicos.5

En particular, tres aspectos de la economia emergente permitian
predecir el declive de los modelos de sustitucién de importaciones co-
mo formas de sustentar el desarrollo a largo plazo: primero, la baja per-
manente de los precios internacionales de los productos basicos y su
desvinculacién con la produccién industrial, lo que dificultaba sufra-
gar a largo plazo una industrializacién que no fuera rapidamente auto-
financiable a través de las exportaciones;” segundo, la evolucion de las
formas de organizacion industrial, que globalizan los procesos, lo que
restaba viabilidad a las teorias de pleno empleo en el marco de la susti-
tucién de importaciones, asi como a las industrias protegidas, y tercero,
el influjo fundamental de elementos como el cambio tecnolégico y la
vinculacién internacional en la evolucién de las empresas y el progre-
so de las naciones.

Las nuevas caracteristicas de la economia mundial obligaron a re-
plantear el tema de los factores capaces de incidir en el crecimiento de
los paises. Si, durante mucho tiempo, la capacidad de crecimiento se
hacia depender fundamentalmente del tamano y los recursos natura-
les de un pais, aunados a ciertas politicas fiscales, monetarias o de tipo
de cambio, el éxito de paises pequenos y carentes de esos recursos hizo
fijar la vista en las estrategias concretas de productividad que siguen las
empresas, asi como en las politicas que favorecen este tipo de compor-
tamiento.®

& Aunque estos choques afectaron el conjunto de las economias, los efectos fueron
mas severos en los paises mas protegidos que, por su desfasamiento de las estructuras
de precios internacionales, tardaron mas en ajustar sus economias a los cambios en los
precios relativos. Véase John Nash, Thomas Vinod et al., Best Practices in Trade Policy Re-
form, Oxford; World Bank/Oxford University Press, 1991, pp. 4-8.

" Desde mediados de los afios setenta la demanda y los precios de gran parte de las
materias primas han venido cayendo. Esto se explica tanto por el efecto de las nuevas
formas de cultivo y la biotecnologia sobre la productividad agricola como por la cre-
ciente sustitucién de materias primas en casi todas las ramas de la industria.

8 Los estudios de caso de las economias asiaticas, confrontados con la historia de
crisis de las economias que habian seguido esquemas de sustitucién de importaciones,
hacian innegable la existencia de politicas piblicas y comportamientos microeconémi-
cos que, mis alla del voluntarismo politico, podian impulsar el desarrollo de los paises
en un panorama econémico radicalmente nuevo. Asi, a finales de los afios ochenta, los
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Pudo observarse que, mas alla de las apropiaciones monopdlicas y
oligopdlicas que propiciaban los mercados cerrados, el éxito de las
empresas, en un entorno de competencia, dependia de su capacidad
para majorar sus formas de organizacién de la produccién, adoptar
economias de escala adecuada, incorporar innovaciones tecnolégicas y
encontrar nichos especificos de mercado.

El énfasis en el éxito productivo a nivel de empresas permitio re-
plantear, bajo una nueva perspectiva, los temas de la apertura econémi-
ca y la vinculacién internacional, mas alla de las visiones catastrofistas
del marxismo y la teoria de la dependencia. La observacion de diver-
sas experiencias de desarrollo senialé que, en general, la aperturay la
vinculacién permiten corregir distorsiones en los precios relativos y
propician una asignacién de recursos mas eficiente. La apertura esta-
blece condiciones para elevar la productividad de las empresas, ya que
propicia una especializacién mas eficiente, permite el aprovechamien-
to de economias de escala, facilita la obtencién de tecnologias y forta-
lece las posibilidades de financiamiento del desarrollo, con el concurso
de capitales internacionales.

De acuerdo con estas nuevas valoraciones de la apertura, la existencia
de un régimen promotor del comercio exterior incide de manera deter-
minante en los diversos factores que propician el desarrollo econémico
contemporaneo.? Ademads, la apertura posibilita una mayor consistencia y
disciplina de las politicas econdémicas, al tiempo que establece mecanis-
mos para advertir mas rapidamente el efecto de medidas erréneas.?

llamados Nics de la Cuenca Asiatica del Pacifico, con una estrategia econémica orienta-
da al exterior, habian experimentado tasas de crecimiento espectaculares y habian dis-
minuido la desigualdad en el interior de sus paises, sin reducir los incentivos para el
trabajo y sin pagar los altisimos costos en sufrimiento y libertad humana que implicé la
etapa constructiva del socialismo en paises como la URSS y China.

9 Por ajemplo, las barreras al comercio alteran radicalmente los incentivos para la
innovacién tecnolégica de las empresas: en economias cerradas el costo de los factores
se altera artificialmente y se desincentiva la innovacién tecnolégica; en cambio, en mer-
cados abiertos las empresas deben estar alertas a la innovacién en materia de calidad y
diferenciacion de los productos que realizan sus competidores. Ademas, los paises me-
nos desarrollados pueden verse beneficiados por la apertura econémica que les da ac-
ceso a conocimientos ya acumulados, pues cada innovacién tecnolégica genera no sélo
un capital cognoscitivo incorporado en una patente, sino un acervo no apropiable de
conocimientos que enriquecen las posibilidades de innovacién en el futuro. Véase Ge-
ne Grossman y Elhanan Helpman, “Trade, Innovation and Growth”, The American Eco-
nomic Review, vol. 80, niim. 2, mayo de 1990, pp. 86-92.

10 Anne Krueger, “Asian Trade and Growth Lessons”, The American Economic Review,
vol. 80, niim. 2, mayo de 1990, pp. 108-112.
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Asi, aunque es dificil evaluar el papel de la apertura econémica por
si sola, es muy probable que este proceso, por su impacto sobre la defini-
cién de politicas, la asignacion de recursos y la propia cultura productiva,
constituya un elemento catalizador para generar politicas convergentes y
cambios de largo alcance.

Hacia la década de los ochenta, a veces con la participacion y aseso-
ria de diversos organismos internacionales, muchos paises que antano
habian impulsado economias protegidas y con alta intervencion del Es-
tado comenzaron a instrumentar programas de cambio estructural,
tendientes a permitir una mejor operaciéon de los mercados, asi como a
insertarse en el nuevo mapa econémico mundial. Esta tendencia trans-
formadora se reforzé con los acontecimientos ocurridos en la antigua
Unién Soviética y Europa del Este, los cuales modificaron conceptos de
soberania y seguridad nacional anclados a la guerra fria, derribaron po-
derosas barreras politicas para la interaccion entre naciones y restituye-
ron la posibilidad de vinculacién entre regiones econdémicas naturales.

Actualmente, con excepcion de unas cuantas naciones, la adopciéon
de las formas institucionales del mercado y la apertura a las corrientes
internacionales de comercio e inversién es una tendencia generalizada,
que ha creado un nuevo consenso basico en torno al desarrollo. Cierta-
mente, las consecuencias de esta nueva configuraciéon econémica atin
son inciertas y el éxito de muchos de estos procesos dependera tanto de
la capacidad de las sociedades para adaptarse a las nuevas condiciones
como de la definicion de reglas de competencia equitativas que permi-
tan una mayor derrama de los beneficios del comercio internacional.
Con todo, para bien o para mal, la apertura es hoy una de las formas ins-
titucionales indisolubles del desarrollo moderno.

2. LA POLITICA DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES
EN MExIco HasTa 1982

En México, las formulaciones de una industrializacion sustitutiva encon-
traron, en el nacionalismo econémico de los gobiernos posrevoluciona-
rios, un clima intelectual y politico propicio para su puesta en practica.
La sustitucién de importaciones, a la vez que atenuaba el conflicto social
y construia puentes entre élites politicas y economicas, preservaba el pa-
pel del Estado como arbitro entre clases y catalizador del crecimiento.!

1 Para una caracterizacién del nacionalismo econémico y de las ideologias de la
unidad nacional que acompanaron la industrializacién sustitutiva véanse Leopoldo So-
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En una primera etapa, entre 1940 y los primeros anos de la década
de los anos cincuenta, la estrategia de sustituciéon de importaciones ob-
tuvo impulso y result6 sostenible gracias al favorable entorno internacio-
nal que, debido a la guerra mundial, abri6 el mercado estadunidense a
las exportaciones mexicanas primarias y a algunas manufacturas. Una
vez que, a partir de 1952, el contexto internacional fue menos favora-
ble, la industrializacién se mantuvo merced al déficit del sector publi-
coy a la transferencia de recursos obtenidos del campo a la inversion
urbana.?

La estrategia de sustitucion de importaciones desempené un papel
fundamental para modelar el rostro del México urbano y moderno. Gra-
cias a esta estrategia, entre 1940 y 1980, la economia creci6 a tasas cons-
tantes, el producto nacional bruto se elevé mas de 11 veces, la industriali-
zacién avanzo a un ritmo de entre 8 y 9% anual, la poblacion urbana pasé
de 35 al 53% del total, el analfabetismo disminuy6 de 44 a 17%, la cober-
tura de las instituciones sociales alcanzé a mas de 30 millones de personas
y la esperanza de vida aumenté de 41 a 64 anos.!®

No obstante, la estrategia de sustitucion de importaciones tuvo di-
versos efectos perversos, sobre todo por su alargamiento excesivo. Por
gjemplo, lo reducido del mercado interno y la falta de competencia
dieron origen a una industria poco eficiente, incapaz de generar por si
misma las divisas que requeria para su modernizacion. La dependen-
cia de la industria mexicana de insumos y bienes de capital importados
para su operacion y su incapacidad para financiarlos sanamente me-
diante exportaciones produjo efectos negativos en el sector externo y
condujo a crisis recurrentes en la balanza de pagos.

Ademas, la dependencia tecnolégica y el consecuente divorcio en-
tre los procesos de produccion y la dotacién de factores del pais, tuvie-
ron un efecto adverso sobre la capacidad de la economia para generar
los empleos que demandaba una poblacion que casi se triplicé entre
1940 y 1975.1* En particular, la politica de bajos impuestos y subsidios

lis, “Politica econémica y nacionalismo”, y Luis Medina, “Origen y circunstancia de la
idea de unidad nacional®, Lecturas de politica mexicana, México, El Colegio de México,
1977, pp. 55-76 y 77-111, respectivamente.

'2 Véase Pascual Garcia Albay Jaime Serra Puche, Causas y efectos de la crisis economica
en México, México, El Colegio de México, 1984 (Coleccion Jornadas, 104), pp. 19-51.

13 Véase David Ibarra, “Ajuste y progreso social en México”, Investigacion Econdmica,
vol. XLVIII, nim. 190, octubre-diciembre de 1989.

14 Véase Gustavo Cabrera y José Luis Lezama, “El periodo expansivo y el futuro de
la poblacién mexicana”, en Alejandro Violante y Roberto Davila, México: una economia
en transicion, vol. 3, México, Limusa, 1985, pp. 13-35.
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al capital distorsioné los precios relativos de los factores de la produc-
cién y encarecié artificialmente el precio del trabajo, el factor mas
abundante con que contaba el pais. Ello impidié expandir la capaci-
dad generadora de empleo y contribuyé a perpetuar la aneja division
entre los sectores tradicional y moderno de la economia.!®

A finales de los anos sesenta, este modelo se enfrent6 a tres proble-
mas: el agotamiento de la agricultura, cuya pujanza exportadora habia
sido la base para transferir recursos al desarrollo industrial; la necesaria
modernizacién de los instrumentos fiscales, para hacer viable la inter-
venciéon econémica del gobierno, y la creciente falta de competitividad
internacional y rezago organizacional y tecnologico del aparato pro-
ductivo mexicano.

En el periodo de gobierno 1970-1976 se intent6 reorientar el rum-
bo de la politica econémica. El Estado asumi6 un papel mas activo en
la conduccion de la economia: se pretendié estimular la inversion pro-
ductiva mediante el aumento del gasto de gobierno y se llevé a cabo una
politica mas dinamica de subsidios. Sin embargo, el gobierno no fue ca-
paz de aumentar sus ingresos en la medida de lo necesario y cubrié
el gasto publico con préstamos del exterior. Esta situacion estallé en
una crisis de divisas y una devaluacién en 1976.

Durante la siguiente administracién, tras un breve programa de
ajuste de un ano, se volvié a aumentar el gasto publico a partir de las
favorables perspectivas que ofrecian los descubrimientos de hidrocar-
buros.!® La excesiva intervencion del Estado provocéd que el déficit del
sector publico llegara a alcanzar la cifra histérica de 17.6 como por-
centaje del ps. Esta situacion, sin embargo, se volvio insostenible con
la baja de los precios internacionales del petréleo y el aumento de las
tasas de interés internacionales, ya que la balanza de pagos dependia
excesivamente de las exportaciones de petréleo y del endeudamiento.
En 1982 se desencadeno la crisis con dos devaluaciones sucesivas, una
crisis de pago de la deuda externa y un agotamiento de las reservas in-
ternacionales. Al final del ano, la inflacién alcanzaba casi 100% y el
crecimiento del pi8 disminuyé en 0.5% en términos reales.!”

15 Véase al respecto Jestis Reyes Heroles, “The Distributicn of Labor Income in Me-
xico”, en Pedro Aspe y Paul E. Sigmund, The Political Economy of Income Distribution in Me-
xico, Nueva York, Holmes y Meier Publisher, 1984, pp. 129-187.

1 Las exportaciones petroleras se convirtieron en el motor de la economiay, en-
tre 1977 y 1981, pasaron a representar de 23 a 75% del total de las exportaciones
mexicanas.

17 Unidad de la Crénica Presidencial, Las razones y las obras. Cronica del sexenio 1982-
1988. Sexto Ano, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1988, p. 19.
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3. LA APERTURA COMERCIAIL A PARTIR DE 1983

La apertura comercial de 1982 a 1988. La imposibilidad de seguir cargan-
do al Estado el peso de la industrializacién, el agotamiento del mercado
interno como motor exclusivo del desarrollo y la ineficiencia de un
marco econdmico sobrerregulado marcaron las principales caracteristi-
cas del nuevo programa de gobierno: la reducciéon de la participacion
del Estado en la economia, la creacion de condiciones mas adecuadas
para el desenvolvimiento del mercado y la orientacién paulatina del
aparato productivo hacia el exterior.

Aunque los profundos desequilibrios financieros, derivados de la
carga de la deuda y de diversos imponderables que se sucedieron a lo
largo del sexenio, impidieron reactivar la inversion productiva y reto-
mar el crecimiento econémico, fue posible avanzar en diversos aspectos
de la reconversién estructural, como el saneamiento de las finanzas pt-
blicas, la desincorporacion de empresas y la apertura comercial.

En materia de apertura comercial se inici6 la transformacion de la
estructura de proteccion de la economia. A fines de 1982, el total de
las importaciones requeria de permiso previo de importacion, existian
16 tasas arancelarias, el arancel maximo era de 100% y el arancel pro-
medio ponderado se ubicaba en 16.4%. A partir de 1983, se inici6 una
primera etapa de apertura gradual, que incluy6 la reduccion de arance-
les y la eliminacion de algunos permisos de importacion.!® La liberaliza-
cion de la economia se acelero a mediados de 1985, con la eliminacion
del permiso de importacién para mas de 4 400 fracciones arancelarias
adicionales, con lo que el valor de las importaciones controladas se ubi-
c6 en 37.5 por ciento.

El nivel de apertura alcanzado y la necesidad de contar con mayor
certidumbre en el acceso a mercados hacia conveniente adherirse a los
marcos juridicos multilaterales en materia de comercio. El gobierno
mexicano decidi6 solicitar formalmente, a finales de 1985, su ingreso al
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (caTT).

De acuerdo con lo negociado en el catr, la liberalizacién comercial
continud y, en algunos aspectos, incluso superé los compromisos adqui-
ridos. Al ponerse en marcha el Pacto de Solidaridad Econémica en di-
ciembre de 1987, se eliminaron completamente los precios oficiales; el

18 Ese afio, aunque el arancel maximo permanecié en 100%, se eliminaron seis de
los 16 niveles arancelarios y mas de 70% de las fracciones quedé ubicado en tasas de 10,
25 y 40%. Paralelamente, se liberaron de permiso previo de importacion 2 844 fraccio-
nes de las 8 072 que componian la tarifa.
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porcentaje de importaciones sujeto a permiso disminuy6 a 21%, vy el
rango de tasas arancelarias se redujo a 0-20% con s6lo cinco niveles
arancelarios (0, 5, 10, 15y 20 por ciento).

Hacia finales de la administracion, la racionalizacion de la protec-
cién comercial habia hecho posible conformar un mercado mas com-
petitivo en el interior y habia contribuido a elevar las exportaciones, lo
que, a su vez, coadyuvo a aminorar los efectos de la crisis. Con todo,
€ra un proceso que atn no se encontraba plenamente consolidado. El
reto de la politica comercial de la nueva administraciéon consistia en
depurar y consolidar esta insercién incipiente en el nuevo mapa eco-
némico mundial.

La apertura comercial durante la administracion 1988-1994. El presi-
dente Carlos Salinas se comprometi6 a profundizar y hacer mas cohe-
rentes aquellas lineas de politica que, como respuesta al agotamiento
de un modelo de desarrollo expansionista sufragado por el Estado, se
habian comenzado a instrumentar durante el gobierno anterior.

Las lineas de la agenda econdmica fueron la continuidad del pro-
grama de ajuste macroeconémico y la busqueda de fé6rmulas para eli-
minar el sobreendeudamiento externo y atraer corrientes adicionales
de financiamiento del desarrollo; la promocién de medidas que esti-
mularan la eficiencia microeconémicay, sobre todo, la adopcién de
un patrén, mucho mas activo, de insercién en la economia mundial.

Para conseguir estos ohjetivos se emprendi6é una combinacion de
medidas: reformas al sistema impositivo que elevaron la eficiencia en
la captacion tributaria, una renegociacién a largo plazo de la deuda
externa, un proceso de concertacion entre actores economicos para
evitar aumentos inerciales de precios y un mayor redimensionamiento
del aparato estatal. De esta manera fue posible disminuir la inflacién y
realizar una correcciéon de mas de 17 puntos porcentuales del pis en el
déficit pablico.™

Las lineas de politica macroeconémica fueron acompanadas de pro-
cesos que estimularan la reactivacion de la inversion privada y promovie-
ran la eficiencia de las empresas, como la desregulacion y la promocion
del desarrollo tecnolégico. Gracias a ello, se establecié un marco mas
sencillo y transparente para la actividad econdmica; se redujeron barre-
ras de entrada y salida a los mercados, y se contribuy6 a disminuir costos
de transaccion.

¥ La apertura comercial también se constituy6 en un factor importante para dis-
minuir la inflacién, gracias a la influencia a la baja que ejercié en la evolucién de los
precios domésticos.
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Concomitantemente, el gobierno adopt6 la decisién de profundi-
zar la apertura econémica mediante una mayor racionalizacion de la
proteccion comercial, una politica especifica de promocién de expor-
taciones, una estrategia mas activa de negociaciones comerciales inter-
nacionales y el impulso a la inversién extranjera.

Elperfeccionamiento de la apertura comercial. Durante el periodo de go-
bierno 1988-1994, la apertura comercial se profundizoé, alcanzé mayor
consistencia y consolidé su credibilidad. Las restricciones cuantitativas
fueron sustituidas por aranceles para casi toda la economia. Actualmen-
te las fracciones arancelarias que requieren permiso previo constituyen
menos del 2%.2° Ademas de la arancelizacién casi total de la tarifa, se
racionalizé su estructura: el arancel promedio ponderado por la impor-
tacién se situé en menos de 10% y la dispersién arancelaria se ubicé en
solo 6 por ciento.

Con el fin de evitar que la apertura fuera aprovechada para el in-
greso de bienes con precios predatorios, se adecud el marcojuridico y
se reforzaron los recursos para realizar investigaciones sobre practicas
comerciales internacionales.

Para brindar mayor coherencia y credibilidad a la apertura y contar
con un marco amplio y comprehensivo en la materia se emitié una nue-
va Ley de Comercio Exterior que da mayor certidumbre a los avances
conseguidos al acotar las posibilidades de modificar la politica comercial
de manera discrecional y establecer las definiciones y procedimientos
contra las practicas desleales.

La promocion de exportaciones. La administraciéon del presidente Sali-
nas establecié una politica especifica para apoyar a un sector exportador
diversificado que habia comenzado a emerger a partir de la apertura de
1982. Esta politica respondi6 a criterios de generalidad, que evitaran dis-
torsiones intersectoriales en la asignacién de recursos; de encadenamien-
to, para que se beneficiara no sélo al exportador final, sino también a sus
proveedores, y de consistencia con la disciplina internacional, para evitar
que los apoyos causaran la imposicion en el exterior de impuestos com-
pensatorios.

Con estos criterios, se crearon mecanismos de apoyo para estimular
la operacion de los exportadores.?! Ademas, se incorporé la participacion

20 Las pocas fracciones sujetas a permiso acatan lincamientos constitucionales, que
reservan al Estado la explotacién y comercializacién del petréleo y los demas hidrocar-
buros; se refieren a criterios de seguridad, salud y ecologia, o bien, responden a pro-
gramas especificos y temporales en sectores como el agropecuario y el automotriz.

2t Asi, se crearon programas especificos para brindar facilidades administrativas o
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y corresponsabilidad de la comunidad exportadora en la solucién de
problemas especificos y la promocién de medidas generales de politi-
ca. Este tipo de promocién permitié eliminar trabas burocraticasy
contribuy6 a abatir costos de transaccién e informacion para los ex-
portadores.??

Las negociaciones comerciales internacionales. Otra vertiente de la aper-
tura econémica que se desarrollé durante el gobierno del presidente
Salinas fue la de las negociaciones comerciales internacionales.?

En el ambito multilateral México, a despecho de una aneja tradi-
cion de aislacionismo comercial, participé de manera activa en las ne-
gociaciones de la Ronda Uruguay. La representacién mexicana fue
una de las patrocinadoras de acuerdos destinados a hacer mas claras y
transparentes las disciplinas del organismo, a reconocer los esfuerzos
de apertura unilateral, a extender las disciplinas a nuevos camposy a
aglutinar las nuevas funciones del organismo en la nueva Organiza-
cion Mundial de Comercio.?*

Asimismo, en 1994 México ingresé como miembro de pleno dere-
cho a la ocpE, lo cual, ademas de romper con una anacrénica retorica
tercermundista, permite al pais beneficiarse del acervo de informa-
cion que produce este organismo, asi como participar en un foro en
donde se coordinan politicas de gravitacién mundial.

Paralelamente a la negociacion mutilateral, México comenzo una
nueva etapa de vinculacion regional, tanto con sus fronteras econoémi-
cas naturales como con los principales espacios multinacionales en for-
macion.

fmanciamiento oportuno a empresas altamente exportadoras y a empresas comerciali-
zadoras. También se instrumenté un programa que permite la importacién temporal
de insumos para incorporarse a productos de exportacién y otro que permite la devo-
lucién expedita de impuestos a la importacién para beneficiar principalmente a peque-
nos y medianos empresarios.

22 Uno de los ejemplos mas ilustrativos a este respecto es la Comisién Mixta para la
Promocién de Exportaciones (Compex), formada por representantes del sector publi-
co y privado relacionados con el sector.

% La vinculacién comercial mediante diversos instrumentos:;juridicos asegura la
permanencia de los beneficios de la apertura econémica, pues evita medidas unilatera-
les de restriccion y otorga certidumbre a productores e inversionistas.

24 Los acuerdos conseguidos permiten contar con un instrumento f1til para seguir
avanzando en la liberalizacién del comercio mundial y, en el caso especifico de México,
los acuerdos de desgravacion implican una reduccién generalizada de aranceles a las
exportaciones mexicanas, sin que el pais tenga que realizar una disminucién de aran-
celes, dada la magnitud de la apertura ya realizada por las necesidades de la competitivi-
dad interna.
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Uno de los acontecimientos mas significativos de esta forma de per-
cibir el escenario mundial y las oportunidades de la interdependencia
fue la negociacion y firma de un Tratado de Libre Comercio con Cana-
da y Estados Unidos. Si bien, debido a la vecindad geografica y a la po-
rosidad de una frontera de mas de dos mil kilémetros, la vinculacién de
ambas economias ha sido tradicionalmente estrecha, hasta 1982 la acti-
tud de los gobiernos mexicanos habia sido fundamentalmente reacia al
acercamiento econémico a Estados Unidos. Sin embargo, hacia la déca-
da de los noventa la realidad de la globalizacién volvié imperativo crear
un marco juridico que diera mayor seguridad y transparencia a una re-
lacién econémica inevitablemente intensa.

Tras un largo y, a menudo, dificil proceso de negociacién y apro-
bacion legislativa, el Tratado entré en vigor en enero de 1994. Este
Tratado establece mayor certidumbre en el acceso de las exportacio-
nesy contiene reglas de origen claras para evitar la triangulacion. Ade-
mas, comprende disposiciones en materia de servicios para asegurar
condiciones de competencia internacional y acuerdos de inversiéon
que elevan el atractivo de México como destino para producir e invertir.
Igualmente, el Tratado incluye capitulos que evitan la transformacién de
los requisitos de normalizacién en barreras subrepticias al comercio,
proveen procedimientos de defensa contra practicas desleales, brin-
dan garantias a la propiedad intelectual y otorgan seguridad juridica
en la solucién de controversias.

La negociacién comercial no se limité al norte: en el subcontinen-
te latinoamericano, México propuso un viraje a las estrategias de nego-
ciacién entre los paises del area, que se habian caracterizado por su
grandilocuencia retérica y su fracaso real.?” En el seno de la arapi, el
gobierno mexicano propuso una nueva estrategia de negociacién ba-
sada en puntos como la amplia cobertura de productos, la fijaciéon de un
arancel maximo de inicio, la eliminaciéon de barreras no arancelarias,
la existencia de reglas de origen claras y la concertacién de procedi-
mientos agiles y transparentes para la resolucién de controversias
comerciales. 26

% La prueba de esto es que América Latina, con dos ambiciosos acuerdos de inte-
gracion, era, al inicio de la década de los afios noventa, una de las regiones menos integra-
das, mientras que los paises de la Cuenca Asiatica, sin contar con marcos formales de
integracién, eran economias con amplia interaccién.

% Con estas bases, se firmé un Acuerdo de Libre Comercio con Chile que en dos
anos de operacién casi ha duplicado el volumen de intercambio entre los dos paises.
Ademis se firmaron acuerdos de libre comercio con Colombia y Venezuela, y con Cos-
ta Rica y Bolivia.
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La promocion de la inversion extranjera. Otro elemento de la apertura
economica lo constituy6 el aliento a la inversién extranjera. En el sexe-
nio de Carlos Salinas se brind6 una nueva valoracion al papel positivo
de la inversion extranjera y se reformo la legislaciéon en la materia, a
fin de poder competir en la lucha por la atraccién de capitales inter-
nacionales.?”

Son dos los principales factores que, a lo largo del sexenio, hicie-
ron de México un destino atractivo para la inversiéon productiva inter-
nacional: en primer lugar, la propia reforma econémica; en segundo
lugar, la adecuacién del marco legal en la materia.

La reforma econémica redundé en un mejor clima para la inversion
productiva ya que, por un lado, la recuperacion de la estabilidad generd
certidumbre en torno a la evolucion de los precios y el rendimiento del
capital, y por otro, politicas como la desregulacion, la modernizacion
del marco tributario, la proteccién a la propiedad intelectual y la vincu-
lacion internacional contribuyeron a abatir costos de transaccion vy faci-
litar la incursién en mercados ampliados.

Ademas, México modernizé el marco normativo para la inversion
extranjera a fin de hacerlo mas sencillo y transparente. Asi, en mayo
de 1989 se expidi6 el Reglamento de la Ley de Inversion Extranjera,
mediante el cual se establecieron reglas mas claras, se simplificaron los
procedimientos y se adoptaron nuevos esquemas para la participacién
de la inversién foranea en la actividad econémica nacional.

Sin embargo, la rapidez de los cambios econémicos en el mundo y
la transformacion de la economia mexicana condujeron a elaborar
una nueva Ley de Inversion Extranjera. La nueva ley amplia las posibi-
lidades de participacién de capital extranjero en la economia, con lo
que la inversién extranjera puede incursionar en sectores que consti-
tuyen mas de 80% del pis. También se eliminan los requisitos de de-
sempeno que distorsionan el comercio internacional, se disminuyen
los tramites para la introduccién de capitales y se establecen procedi-
mientos mas transparentes para la aprobacion de proyectos.

¥ La inversién extranjera ofrece una contribucién fundamental para el desarrollo
econémico de las naciones, ya que complementa el ahorro interno de los paises, per-
mite la introduccién y difusién de nuevos procesos y tecnologias, establece canales de
internacionalizacién de mercancias y contribuye a generar fuentes de empleo.
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4. EFECTOS DE LA APERTURA

La apertura ha ejercido una influencia multiple sobre la economia me-
xicana y ha contribuido tanto a la recuperacion de la estabilidad ma-
croecondmica como a la mayor eficiencia de la planta productiva. Por
un lado, la apertura ha ejercido un arbitraje efectivo de los precios ex-
ternos sobre los internos que beneficia la competitividad de los produc-
tores y multiplica las opciones del consumidor. Ademas, 1a apertura ha
desestimulado la produccién en sectores en los que dificilmente se po-
dia competir con estandares internacionales y ha contribuido a la re-
asignacion de los recursos hacia actividades con verdadero potencial
de desarrollo. Igualmente, 1a apertura ha coadyuvado a estimular el flu-
jo de capitales externos a la economia mexicana.

La apertura econémica ha contribuido a duplicar, en una década,
la participacion del comercio exterior no petrolero como porcentaje
del riB, al pasar de 15% en 1982 a 30% en 1993. Ha contribuido tam-
bién a la elevacion del valor de las exportaciones no petroleras, que se
ha mas que quintuplicado en los anos recientes al pasar de s6lo 8 000
millones de délares en 1982 a mas de 44 000 millones en 1993, En par-
ticular, las exportaciones no petroleras han crecido a tasas superiores a
las observadas antes de 1982 y la participacion de este tipo de exporta-
ciones en las exportaciones totales pasé, entre 1982 y 1993, de 32 a 86
por ciento.?

La apertura econémica también ha permitido multiplicar el ingre-
so de capitales internacionales a México. Entre enero de 1989 y agosto
de 1994, la inversion extranjera alcanzé un monto de casi 9 000 millones
de doélares, cantidad superior en mas de 110% a la meta programada pa-
ra todo el sexenio. Con ello, México, como pais receptor de recursos ex-
ternos, ocupa ya el primer lugar entre las naciones latinoamericanas,
la tercera posicién entre los paises en desarrollo y la novena plaza a ni-
vel mundial.

Ademas, el pais ha diversificado sus fuentes de inversién y, amén
de la tradicional presencia que, por contigiidad geografica, mantiene
Estados Unidos, la gama de paises con intereses y alianzas estratégicas
en México se ha ampliado.

En el marco de la reforma estructural y la apertura, la inversion ex-
tranjera ha tenido un efecto benéfico sobre la actividad econémica,

2 Con ello, el crecimiento del valor de las exportaciones mexicanas manufacture-
ras de 1985 a 1993 ha sido superior no sélo al de paises desarrollados como Estados
Unidos, Jap6n y Alemania, sino también al de los llamados “tigres” del sureste asiatico.
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pues ha contribuido a complementar el ahorro interno para el finan-
ciamiento de la inversién productiva, a fortalecer la plataforma expor-
tadora y a elevar el empleo.

Asi, entre 1989 y 1993, la participacion de la inversién extranjera en
la inversion total pas6 de 9% a casi 22%. Diez de las quince principales
ramas receptoras de inversién extranjera registraron tasas de crecimien-
to superiores al promedio alcanzado en la industria manufacturera.

En lo que se refiere al estimulo a la internacionalizacién, entre
1990y 1993, las empresas con participacion de capital foraneo han ele-
vado su intercambio comercial con el extranjero a una tasa promedio
anual de 19 por ciento.

Dado que en una economia abierta la inversioén externa se orienta
al aprovechamiento de los factores productivos mas abundantes y com-
petitivos, también ha influido positivamente sobre la generacion de
empleos. El nimero de empleos directos registrados por las empresas
con participacién extranjera ascendi6é a mas de 1 300 000 plazas, con lo
cual estas empresas contribuyeron con mas de 16% del personal regis-
trado en el uss empleado en sectores donde se permite la participa-
cion de dicha inversion.

De este modo, la apertura econémica ha representado un papel
de primer orden en la reconversion estructural de la economia mexi-
cana, asi como en la nueva gravitaciéon de México en el mundo.

CONCLUSIONES

La nueva configuracién politica y econémica del mundo vuelve ana-
crénicos los aislacionismos, hace permeables las fronteras nacionales y
posibilita formas de organizacién e interaccién econémica y social ini-
maginables hace s6lo unas décadas.

Uno de los rasgos mas caracteristicos de este proceso de cambio es
la nueva valoracién de procesos como la apertura y la vinculacién de
las economias. En México, la apertura ha modificado el perfil econé6-
mico y comercial del pais. Esta politica no ha estado aislada, sino que
ha sido acompafiada de una amplia serie de reformas convergentes en
materias como el gasto de gobierno, la renegociacion de la deuda, la
revision del marco regulatorio y el aumento del gasto social enfocado
hacia la pobreza extrema.

La recomposicién econémica, en suma, ha sido vasta y con un hori-
zonte de largo plazo. Gracias a la decision politica con que se empren-
di6 el proceso de cambio, en menos de una década se ha transitado de
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una economia con intensa participacion estatal, ineficiencia privada,
sobrerregulacion y cerrazon al comercio mundial a una economia con
nuevas reglas, con mayor énfasis en la iniciativa individual y con una nue-
va posicion hacia el entorno internacional.

Puede decirse que la apertura continuara desempenando un pa-
pel de vanguardia en la transformaciéon econémica mexicanay, en la
medida en que sea complementada con medidas concomitantes como
una mayor inversiéon en capital humano, podra ejercer un efecto de-
terminante en el bienestar de los ciudadanos.

Mas alla de sus repercusiones sobre la economia, la apertura eco-
nomica ha contribuido a dar un nuevo peso a México en el contexto
de las naciones, pues hemos pasado de tener una politica econdémica
internacional basicamente reactiva y de bajo perfil a adquirir posicio-
nes de participacion y liderazgo.



