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Como muchos otros paises latinoamericanos, pero quizads en mayor medida que la mayoria
de ellos, México ha modificado en afos recientes su estrategia de desarrollo con el fin de otorgar
un mayor papel a las senales del mercado y al sector privado y de integrarse mas plenamente en
la economia mundial. Un aspecto central de este cambio ha sido la reforma de las politicas de
comercio exierior seguidas durante la postguerra; reforma que se inicia a partir de 1983 en medio
de condiciones macroecondmicas muy adversas y en el contexto de una serie de intentos de

estabilizacién macroecondmica.

Este ensayo analiza la experiencia de México en materia de apertura comercial durante los
afios ochenta y aborda los principales temas y preguntas que se plantean al intentar evaluar sus
efectos econémicos y explicar sus dimensiones politicas. Después de un breve recuento del
proceso de ajuste macroeconémico de los afos ochenta, la primera seccién examina el
contenido del programa de liberalizacidon comercial de los gobiernos de la Madrid y Salinas de
Gortari. La segunda seccién examina los impactos econémicos iniciales de la reforma asi como,
en forma mas tentativa y preliminar, los beneficios de mds largo plazo que en términos de la
asignacion de recursos y el crecimiento de la productividad se pueden esperar de ella. La tercera
seccion se concentra en la dindmica del cambio institucional y presenta un analisis de economia
politica de este proceso de reforma. Una seccién final resume las principales conclusiones que

surgen del conjunto del trabajo.

1. El proceso de reforma comercial y el contexto macroeconodmico de los afios ochenta
a) El contexto macroeconomico: el proceso de ajuste de los afios ochenta

De 1982 a la fecha, la economia mexicana se vié sujeta a una serie de impactos externos y
de politica econdémica interna. Las condiciones macroecondémicas externas fueron afectadas por
la crisis de la deuda de 1982 y por la disminucion del precio real del petréleo en el mercado
internacional después del aumento de precios de 1979-80. Los cuadros 1 y 2 muestran el
impacto de la crisis de la deuda en la cuenta de capital de la balanza de pagos - que pasa de un
extraordinario superdvit en 1980-81 a un déficit en 1983 -, asi como el desplome del precio
internacional del petréleo en 1986 que se se tradujo en un acentuado deterioro de los términos
de intercambio (40% entre 1981y 1990) y en la reduccién a la mitad, en el segundo quinquenio
de la década, de los ingresos petroleros del pais. Como el sector publico es el el principal deudor
de los pasivos externos del pais y el Gnico receptor de sus ingresos petroleros, la crisis de la
deuda en 1982 y el colapso del mercado petrolero en 1986 tuvieron dimensiones tanto externas
como fiscales. L.a respuesta de politica econémica a estos choques involucré, por lo tanto,
drasticos ajustes cambiarios y fiscales: el tipo de cambio real se mantuvo en niveles promedio sin
precedente en décadas anteriores - alcanzando sus puntos maximos en los periodos mas
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dificiles del ajuste (1983 y 1986-87) -, mientras que las finanzas publicas registraron una
transformacién radical a lo largo de la década, tanto en relacién al monto como a la composicion
del gasto y de los ingresos publicos.

La crisis de la deuda y el desplome de Ia inversion (1982-85)

El afio de 1981, el Gltimo del auge petrolero iniciado en 1978, habia terminado con niveles
récord de sobrevaluacién real del peso asi como del déficit operacional del sector publico,
producto de la expansidn fiscal de ese afno y del aumento del servicio de la deuda externa

publica asociado a las altas tasas de interés externas’

. Exacerbados por el creciente
racionamiento del crédito externo y una fuga masiva de capitales que se inicié en el segundo
semestre de 1981, estos desequilibrios determinaron tres maxi-devaluaciones a lo largo de 1982.
El tipo de cambio real promedio de 1983 alcanzé asi un nivel que era casi 60% mayor que el de
1981 y 25% mas alto que el de 1978, el afo previo a la apreciacién real ocurrida durante el auge
petrolero y similar, a su vez, al promedio de los afios sesenta en que la economia crecié en
forma rapida y estable. Por otra parte, las principales medidas fiscales consistieron en enormes
reducciones de la inversiéon publica y aumentos de impuestos indirectos y tarifas. Como
resultado de estos ajustes, este periodo deja como secuela una fuerte contraccion de la actividad
econdmica y la aceleracion de la tasa de inflacién en 1982 y 1983, el desplome de los salarios
reales y de la inversién, tanto publica como privada, asi como un giro dramatico en la balanza
comercial y en la cuenta corriente de Ia balanza de pagos (cuadros 1y 2).

El ajuste externo, por su magnitud y rapidez, fue sobresaliente en el contexto
latinoamericano. El vuelco de la balanza comercial fue de casi 20 mil millones de ddlares entre
1981y 1984 vy, tan pronto como en 1983, arroja cuantiosos superavits en la cuenta corriente de
la balanza de pagos (del orden de 5 mil millones en 1983 y 1984). En ese mismo periodo, otros
grandes deudores, como Brasil y Argentina, enfrentaban enormes dificultades para reducir su
déficit en cuenta corriente y se encontraban muy lejos ain de alcanzar superavits.

Dos rasgos de este ajuste en las cuentas externas merecen subrayarse pues explican su
magnitud y rapidez al tiempo que revelan su fragilidad. El primero se refiere al papel jugado por
los ingresos petroleros, y puede ilustrarse con una comparacién con la economia brasilefia. Para
aicanzar equiiibrio en ia cuenta corriente, Brasil tenia que generar en esos afios un superavit de
20 mil millones ddlares en su balanza comercial no petrolera para pagar los intereses sobre la
deuda externa y, ademas, una cuenta de 9 mil millones délares por importaciones de petréleo.
México, en cambio, con ingresos por exportacién de petréleo de16 mil millones de délares en

TPara un andlisis de la gestacion de estos desequilibrios, véase Barker y Brailovsky (1982) vy
Ros (1987).
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1983 y 1984 podia pagar la totalidad de los intereses externos y alcanzar equilibrio en la cuenta
corriente, manteniendo, al mismo tiempo, un déficit en la balanza comercial no petrolera de entre
5 y 6 mil millones délares. Ademads, las exportaciones petroleras siguieron creciendo

rdpidamente en 1981 y 1982, y atenuaron en cierta medida el ajuste requerido en la balanza no

petroleraz.

El segundo rasgo del ajuste de la balanza no petrolera es que se logré esencialmente a
través de caidas en la absorcién y no de una respuesta eldstica de las exportaciones y el
producto. Méas alla de que, después de varios afios de sobrevaluacién cambiaria y a partir de una
base muy reducida, no podia esperarse mucho de las exportaciones no petroleras en el corto
plazo, el hecho es que, si el ajuste externo fue notable, ello se debid a la brutal contraccién del
gasto interno (17% entre 1981 y 1983) y, en particular, al desplome de la inversion fija, publica y
privada (40% en conjunto entre esos mismos afnos). Ante el enorme déficit inicial en la balanza
comercial privada y la baja elasticidad de oferta de la exportacién total - la otra cara de del
superavit externo del sector publico y del predominio del petréleo en los ingresos por exportacion
- las devaluaciones cambiarias estaban destinadas a operar esencialmente a través de efectos
Hirschman y Diaz Alejandros, ejerciendo asi un fuerte impacto contraccionista sobre el gasto
privado. Este, en efecto, cay6 en 15% entre 1981 y 1983, a lo que se sumod el desplome de la
inversion publica (48% entre esos mismos afnos) que fue el principal mecanismo de ajuste en las
cuentas fiscales. Todo ello se refleja en la fuerte contraccién de las importaciones,
principaimente de bienes intermedios y de capital, cuya contribucién al cambio en la balanza no
petrolera fue de méas de 70 por ciento (cuadro 3). Desde esta perspectiva, el ajuste externo de
México en este periodo resulté muy fragil e ineficiente. La moderada recuperacién econémica de
1984 y 1985 y la apreciacion cambiaria que la acompand erosionaron rapidamente los superavit
comerciales obtenidos en 1983-844.

2véase cuadro 3. El aumento de la exportacién de petréleo entre 1980 y 1984 fué de 6 mil
millones de délares, mas de una tercera parte del cambio en la balanza comercial entre esos
anos.

30 mas exactamente de la interaccién entre ambos en un contexto en que el sector publico es
principal receptor de las rentas de exportacion, lo que puede llamarse el efecto Krugman-Taylor
pues se trata, como veremos, de un efecto con profundas implicaciones fiscales. Véase, sobre el
tema, Krugman y Taylor (1978).

4Aunque mas lento y menos espectular, el ajuste externo de Brasil en esos afos fue mucho
mas solido y eficiente. La recuperacion brasilefia de 1984 y 1985 fue encabezada por una rapida
expansién de las exportaciones netas (con un crecimiento de 33% en las exportaciones
manufactureras y una reduccién de 10% en las importaciones en 1984), y constituye un raro
caso de ajuste externo con crecimiento inducido por el mantenimiento de altas tasas de inversién
productiva durante el periodo y por cambios estructurales que venian madurando desde tiempo
atras (véase Carneiro, 1987).
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Los mismos factores que operaron en el ajuste externo se reflejan claramente en la evolucién
de las finanzas publicas. Como se muestra en el cuadro 4, el balance operacional del sector
publico pasé de un déficit de 10% del PIB en 1981 a un modesto superdvit en 1983, afo en que
el superdvit primario lléga a ser de 4.2% del PIB. Si comparamos 1984 con 1981, como se hace
en el cuadro 3, la notable reduccidn del deficit fiscal operacional (9.7 puntos del PIB) fue
esencialmente el resultado del desplome de la inversidn publica en 5.5 puntos y del aumento en
2.3 puntos del ahorro publico externo, o sea la diferencia entre los ingresos por exportacién de
petréleo y los intereses sobre la deuda publica externa. En contraste, el ingreso publico
disponible de origen interno se estanco entre 1981 y 1984, y en este Ultimo afio habia quedado
tres puntos del PIB por debajo de su nivel en 1980. Este estancamiento se debié a que el
aumento de impuestos indirectos y tarifas publicas - que se reflejan en el cuadro 4 en las ventas
internas de PEMEX - se vié contrarrestado por la caida de la recaudacién de impuestos directos -
el efecto Olivera-Tanzi durante la aceleracién inflacionaria de 1982-83 - y por el aumento de los

intereses reales internos (en 1.3 puntos porcentuales del PIB)S.

El aumento del ahorro publico externo, que jugd un pape! tan destacado en el ajuste de las
finanzas publicas, fue, en su mayor parte, un efecto fiscal de las devaluaciones cambiarias que
revalorizaron en moneda local el superdvit en divisas del sector pﬂblicoe. A diferencia de otros
grandes deudores de América Latina - en los que los ajustes cambiarios exacerbaron el
desequilibrio de las finanzas publicas al revaiuar en moneda local el servicio de la deuda externa
- la existencia en México de cuantiosos ingresos publicos en divisas, que superaban por mucho
(6 a 7 mil millones ddlares) los intereses sobre la deuda publica externa, implicaron que las
devaluaciones cambiarias requeridas para absorber el choque externo se convirtieron,
simultaneamente, en un mecanismo automatico de ajuste fiscal. Junto a la caida de la inversién
publica, esa es la razén por la que el vuelco de las finanzas publicas pudo ser tan espectacular a
pesar de que el ahorro publico interno aumenta en una magnitud tan pequena que para 1984
aun no recuperaba su nivel de 1980. Ademas, este aumento es principalmente consecuencia de

7

fa contraccién de las remuneraciones reales pagadas por el sector publico’ - vinculada

5 Cabe observar, sin embargo, que las devaluaciones cambiarias y la aceleracion inflacionaria
que las siguié tuvieron otro efecto fiscal positivo al reducir el valor real de ia deuda publica
interna. Este efecto se refleja en el cuadro 4 en los intereses reales fuertemente negativos de
1982, y signific que los intereses reales pagados a partir de entonces fueron menores de lo que
de otra manera habrian sido (es decir en ausencia de la erosién ocurrida en el valor real de la
deuda intemna).

8La otra cara de este efecto fiscal es, precisamente, la contraccién del ingreso y el gasto
privados mencionada anteriormente. Ademas de este efecto, el aumento del ahorro publico
externo fué determinado por la expansién del volumen de la exportacién petrolera que continia
aun en 1982.

7Como puede verse en el cuadro 1, el consumo publico a precios constantes de 1980 siguid
creciendo en 1982, 1983 y, sobretodo, en 1984.
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tambien, aunque indirectamente, con las devaluaciones cambiarias - ya que, como ha sido
mencionado, el ingreso publico disponible no se vié significativamente alterado.

El colapso del mercado petrolero (1986-87)

La relativamente holgada situacién de balanza de pagos en 1983 y 1984 y, por ofra parte, las
dificultades en alcanzar las metas de infiacién, determinaron un uso creciente de la politica
cambiaria con fines antinflacionarios. La continua revaluacion real del peso a lo largo de 1984 y
el primer semestre de 1985 y la moderada recuperacién de la demanda interna (basada en el
consumo publico y la inversién privada), condujeron, a su vez, a una rapida disminucién del
superavit comercial y a una cierta erosion del balance fiscal operacional en 1984 y 1985. Estas
dificultades fueron agravadas por una nueva ola de especulacién financiera, estimulada por la
perspectiva de un amplio incumplimiento de las metas de inflacién para 1985 y por la creciente
incertidumbre en el mercado petrolero internacional. Esta combinacién de factores trajo consigo
una nueva crisis de divisas en julio - agosto de 1985, que obligd a nuevas medidas de
devaluacion del peso (en 20%) y de austeridad fiscal.

Con el colapso del precio del petrdleo a principios de 1986 - que redujo a menos de la mitad
los ingresos por exportacion de petréleo y significé una pérdida de ingresos externos y fiscales
de méas de 8 mil millones de délares en 1986 - las medidas de ajuste fiscal y el ritmo de
depreciacion cambiaria se acentuaron en 1986 y 1987. El peso alcanza grados de subvaluacion
real sin precedentes en 1986-87 cuando el tipo de cambio real promedio llega a ser mds alto que
el de 1983 (y mas de 60% mayor que el de 1981). El déficit operacional, generado por el choque
de 1986, se transforma en un superavit de casi 2% del PIB en 1987, mayor atin que el de 1983 a
pesar de la cuantiosa pérdida de ingresos petroleros.

La evolucién de las cuentas externas y fiscales durante la crisis del petréleo difiere en varios
aspectos fundamentales de la ocurrida en el periodo anterior. En primer lugar, aunque los
montos netos de crédito externo total (a los sectores publico y privado) continuaron siendo muy
reducidos - esencialmente porque los nuevos créditos de la banca acreedora y del FMI al sector
publico fueron acompafiados por una aceleracién de los pagos por amortizacién de deuda
externa priv’adas, otros movimientos de capital (salidas de capital privado a corto plazo e
inversion extranjera) cambiaron de signo, eliminando asi el déficit que caracterizé a la cuenta de
capital de 1983 a 1985. Junto con la reduccién de las tasas de interés externas - y con ello de
los pagos de intereses al exterior que disminuyeron en mas de 3 mil millones de délares entre

8Menos, sin embargo, de lo que sugiere el cuadro 2. Parte de esa amortizacion corresponde a
conversiones de deuda privada en acciones, o que explica buena parte del aumento, registrado
en el cuadro, de la inversion exiranjera en 1986 y 1987.
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1984 y 1987 -, los cambios en la cuenta de capital amortiguaron el impacto del choque petrolero
y explican que con superavits comerciales muy inferiores a los de 1983-84 la economia logrd, sin
embargo, acumular reservas internacionales en 1986-87 por un monto similar.

Por otra parte, ademés de ser menor, el ajuste de la balanza comercial no petrolera fue
mucho mas eficiente: las exportaciones no petroleras (principalmente manufacturas) -
estimuladas por los ajustes cambiarios desde 1982 y por un tipo de cambio real
excepcionalmente alto durante 1986 y 1987 - explican la totalidad del ajuste entre 1984y 1987, y
casi tres cuartas partes del ocurrido entre 1985 y 19879, La reducida contribucién de las
importaciones al ajuste comercial se explica, mas alld de la dindmica respuesta de las
exportaciones, por el tipo de ajuste fiscal ocurrido y por las muy distintas condiciones iniciales,
produdo del ajuste anterior y de la crisis petrolera misma: los muy deprimidos niveles de
menor superdvit externo del sector publico, que suavizaron los efectos contraccionistas de la
devaluacién cambiaria.

El ajuste de las cuentas fiscales fue tambien muy distinto en este segundo periodo. Como se
muestra en los cuadros 3 y 4, la crisis del mercado petrolero se tradujo en una caida del ahorro
publico externo de casi 4 puntos del pig!0 que, sumados a la mejora de 2.1 puntos en el
superavit operacional entre 1984 y 1987, significaron un ajuste fiscal interno de 6 puntos del PIB.
Este ajuste se realizé en, su mayor parte, en solo 2 afios (1986 y 1987) y se apoyd mas en el
aumento del ahorro publico interno que en la disminucién de la inversién pablica - lo que explica,
a su vez, la menor participacién de las importaciones, en particular las de bienes de capital, en el
ajuste externo. E! mayor ahorro interno, por su parte, se alcanzé principalmente a través de un
aumento del ingreso publico disponible. Aunque el consumo publico disminuyd - y en términos
reales aumenté menos que en 1982-8311 . 1a mayor contribucién al aumento del ahorro provino
de la reduccién de los intereses reales internos - especialmente durante la aceleracién

9 ElI papel desempefiado por la apertura comercial de 1985 en la expansién de las
exportaciones no petroleras sera analizado mas adelante.

10 L a caida de los ingresos petroleros, medida a tipo de cambio constante, fué del orden de 7
puntos del PIB y muy superior, por lo tanto, a los 4 puntos mencionados en el texto. La diferencia
se explica se debe a que los efectos del choque petrolero sobre el ahorro plblico externo fueron
mitigados por dos factores: el aumento, derivado de la devaluacién del peso, en eI valor real del

annra\m nnhlmn externo aue continud siendo
NS H NN N i AN

los intereses pagados al exterior.

11 Es decir al deflactar el consumo publico por su deflactor propio (véase cuadro 1) y no por el
el del PIB como impiicitamente se hace al comparar porcentajes del PIB nominal. Aunque en
esta segunda medida, el consumo ptblico cayé mdas en el primer periodo, en la primera el
aumento es menor en el segundo periodo. La diferencia se debe a la mayor disminucién de las
remuneraciones reales en el primer periodo (que implicé una disminucién mayor del deflactor del
consumo publico en relacion al del PIB).
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del peso desde 1988. De manera que el balance operacional mejoréd en sélo 0.7 puntos
porcentuales del PIB, el mismo monto en que se ha reducido la inversion publica entre 1987 v
1991.

b) Las reformas comerciales de 1985 y 1987

Estas fueron las cambiantes condiciones macroecondémicas en las que se llevé a cabo la
reforma del régimen comercial. La historia de los cambios de politica comercial desde 1982 esta
brevemente resumida en el cuadro 5.

Esa historia se inicia, sin embargo, con una reversion del proceso de liberalizacidon
emprendido a fines de los afios setenta. En efecto, las dificultades crecientes de balanza de
pagos experimentadas durante el auge petrolero de 1978 a 1981 habian de conducir,
eventuzlmente, a la reversion de las medidas de liberalizacion de importaciones iniciadas bajo el
programa de estabilizacién de 1976-78. Los coniroles directos a la importacion fueron
completamente restablecidos a mediados de 1981 y esta politica prevalecié durante el dificil
periodo que siguid a la crisis de la deuda (1982-83). En aquella época las tasas arancelarias iban
de 0 a 100% con un promedio (ponderado por produccién) de 23.5%. Los aranceles eran a
menudo reforzados por un sistema de precios oficiales que constituia la base para el pago de las
tarifas.

En 1984, se inicio una liberalizacién gradual del régimen de comercio exterior, como parte
del programa de reformas econémicas de la administracién de De la Madrid. Los controles a la
importacion se relajaron - pasando el valor de la importacién sujeto a permisos de 100 a 83 por
ciento - mientras que el numero de categorias arancelarias y la dispersién de las tasas se
redujeron. A principios de 1985 se anunciaron medidas adicionales con el fin de eliminar
gradualmente los permisos de importacién entre 1985 y 1989 y de establecer una estructura de
proteccién efectiva mas uniforme13. Al mismo tiempo, se firmé un acuerdo comercial bilateral
con Estados Unidos que reafirmé el compromiso de la liberalizacién y prometié la eliminacién de
subsidios a la exportacion; a cambio, México obtuvo de los Estados Unidos algunas de las
ventajas normaimente reservadas a los miembros def GATT.

La reforma de Julio de 1985 y la entrada al GATT

El desalentador desempefio de las exportaciones no petroleras durante la primera mitad de

1985 y la percepcién por parte del gobierno de que el fracaso en alcanzar las metas de inflacién

14

del periodo 1983-85 era atribuible a la lentitud de la liberalizacién de importaciones ' *, condujo

13yvéase SECOFI (1985).
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a medidas mas radicales de liberalizacién a mediados de 1985. Como parte del paquete de
devaluacién cambiaria y correccién fiscal de julio de ese afio, se acelerd la remocién de permisos
de importacién y la reforma del sistema arancelario (véase cuadro 5).

La fiberalizacion afecté principalmente a los bienes intermedios y de capital, asi como, mas
selectivamente, a algunos bienes de consumo. La participacién de los bienes de capital en el
total de las importaciones controladas pasé de 19 a 10 por ciento (habiendo representado el 31%
en 1982). Al mismo tiempo, con el fin de compensar la eliminacién de controles directos, las
tasas arancelarias aumentaron - pasando en promedio de 8.6% en 1984 a 13.1% en 1986 -,
mientras que la dispersién de ia tarifa arancelaria se redujo nuevamente: para 1986, el 90 por
ciento de las importaciones sujetas a derechos de aduana se encontraba sometida a tres tasas
(10, 22.5 y 37 por ciento, véase Zabludovsky, 1990).

En el mes de julio de 1986 se firmd el acuerdo de entrada al GATT. México se comprometié
a continuar la sustitucién de los controles directos por aranceles (la cual para entonces se
encontraba muy avanzada), seguida de reducciones en los aranceles!>. Al mismo tiempo, se
introdujo un sistema.de derechos compensatorios y de evaluacién de anti-dumping, y México
conservo el derecho de mantener temporalmente permisos de importacion en la agricultura y
algunas industrias manufactureras, tales como la automotriz, farmacéutica y electrénica, que se
encuentran bajo programas especificos de promocién industrial (véase mas adelante). Ademaés
de obtener las ventajas de la membrecia del GATT, el acuerdo fue considerado por el gobierno
mexicano como un medio para reforzar la credibilidad de la reforma comercial y de su
compromiso de largo plazo con el proceso de apertura externa.

Las reformas de diciembre de 1987

La liberalizacion comercial se aceleré nuevamente a fines de 1987, en el contexto del "Pacto
de Solidaridad Economica ", el programa de estabilizacién adoptado en aque! tiempo por el
gobierno con la cooperacién de los sindicatos y organizaciones empresariales. La reforma, en
esta ocasion, extendio la eliminacién del permiso previo a gran parte de las manufacturas de

14gegtin este punto de vista, la ausencia de competencia externa explicaria la rigidez a la baja
de los margenes de ganancia en el sector manutfacturero durante periodos de recesion, lo que a
su vez daria cuenta de la lentitud con la que la inflacién se desacelera. Los controles a la
importacién deberian, por lo tanto, ser eliminados lo mas pronto posible para reducir la inflacién.
15 Ello implicé concesiones arancelarias en aproximadamente el 16 por ciento de! total de las
importaciones de 1985, la reduccidn de la tarifa maxima a 50 por ciento, y la eliminacién de los
precios oficiales (véase de Mateo, 1988, y Zabludovsky, 1990).
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consumo - 1o que llevd su cobertura total a solo 22 por ciento del valor de las importaciones en
1988 -, y simplificé considerablemente el sistema arancelario al introducirse cambios que fueron
mas alla de lo estipulado en el programa de reforma de aranceles de 1986. La dispersién de
aranceles se redujo a un rango de 0 a 20%, con sélo 5 tasas (0, 5, 10, 15 y 20%), mientras que
la tarifa promedio cayé a 10.4 por ciento (promedio no ponderado) y a 6.1 por ciento (promedio
ponderado por importacién). Las medidas tambien incluyeron la supresiéon de practicamente
todos los precios oficiales restantes, que tradicionalmente habian constituido la base para el
pago de las'tarifas. Después de estas medidas, los sectores que permanecian protegidos con
permisos de importacién representaban alrededor del 25 por ciento de la produccién total
comerciable, principalmente productos agricolas y unas cuantas industrias manufactureras que
continuaban siendo objeto de programas de promocién industrial.

Las reformas arancelarias subsecuentes incluyeron reducciones de tarifas en apoyo al
programa de estabilizacién, con la mira de aumentar selectivamente la presién competitiva sobre
los bienes que habian estado experimentando aumentos de precio por arriba del promedio a
partir de la introduccién del programa antinflacionario de diciembre de 1987. En enero y marzo
de 1989, sin embargo, la inquietud por hacer la proteccidn efectiva mads uniforme vy,
probablemente también, por el auge de las importaciones de bienes de consumo durante 1988,
condujo a la nueva administracién de Salinas a cerrar la dispersién en los aranceles nominales
mediante un ajuste hacia arriba en las tasas arancelarias para la mayoria de los bienes
previamente exentos o sujetos a una tasa del 5 por ciento. Asi, para 1990, el arancel promedio
{ponderado) era de 10.4 por ciento.

El régimen de exportaciones y las politicas sectoriales

La discusién anterior ha resumido principaimente los cambios ocurridos en el régimen de
importaciones. Vale la pena, ademas, destacar dos aspectos adicionales. Mas alla de los efectos
que el nuevo régimen de impontacién y la politica cambiaria han tenido sobre las exportaciones,
la reforma comercial desde 1984 ha acarreado tambien cambios significativos en las politicas de
promocidn de exportaciones. Las restricciones cuantitativas a la exportacién son ahora menos
importantes que en 1982, y aquéllas que aln siguen vigentes, estan determinadas en su mayor
parte por la existencia de controles de precios en ciertos sectores, asi como por acuerdos
comerciales bilaterales e internacionales (principalmente bienes agricolas sujetos a control de
precios o productos bajo acuerdos internacionales, tales como el café, el azicar, el acero y los
textiles, que en conjunto representan el 24.4 por ciento de las exportaciones no petroleras, o 242
fracciones arancelarias). Los aranceles a la exportacion (hasta por 5.5 por ciento) afectan
principalmente a un cierto nimero de productos agricolas sujetos al permiso de exportacién
(alrededor del 7 por ciento de las exportaciones no petroleras). Al mismo tiempo, los
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instrumentos tradicionales de subsidio a la exportacién (en particular la devolucién de impuestos
a los exportadores) han sido eliminados, en parte como consecuencia de los entendimientos
bilaterales con Estados Unidos. El esquema actual de incentivos a la exportacion comprende
principalmente un prbgrama que exenta de aranceles a las importaciones "temporales” y un
programa que exenta de permisos de importacion a los insumos de empresas exportadoras‘s.

La liberalizacién del comercio exterior ha implicado también el casi total desmantelamiento
de las politicas tradicionales de promocién industrial - en particular, de los programas de
fabricacidn por empresa o sector - en la medida en que aquéllas se apoyaban en la proteccién
industrial otorgada a través del permiso previo a la importacion. Estos programas otorgaban
incentivos fiscales y proteccién del mercado interno a cambio del logro por parte de las empresas
de grados de integracién local creciente; en ocasiones, los programas incluian también metas de
exportacién. Su ndmero aumentd durante los afios sesenta y setenta, especialmente en las
industrias de bienes intermedios y de capital. De hecho, se habian convertido en el principal
instrumento de politica industrial durante la "etapa dificil" del proceso de sustitucién de
importaciones.

El cambio en la estrategia industrial ha conducido a una mayor selectividad en los esquemas
de promocidn. Los programas establecidos o reformados durante los afios ochenta se han
concentrado en un pequeio namero de industrias prioritarias: la automotriz (decretos de 1977,
1983 y 1989), la industria de microcomputadoras (programa de 1981) y el sector
farmacéutico”. Aunque sus principales objetivos han seguido siendo la sustitucién de
importaciones y el desarrollo de empresas nacionales (en la industria de auto-partes, por
ejemplo), un énfasis creciente ha sido otorgado a la promocién de exportaciones, la
competitividad de precios y el avance tecnoldégico. Las principales medidas promocionales
incluyen la proteccién comercial - a través del permiso previo y de requerimientos minimos de
integracion local - y los "presupuestos de divisas" que, en el caso de la industria automotriz por
ejemplo, han permitido desde 1977 flexibilizar los requerimientos de integracién siempre que las
importaciones adicionales se compensen con exportaciones crecientes. Ain en estos sectores,
sin embargo, la flexibilizacién de la politica industrial continia en la actualidad e incluye la
remocién de permisos a la importacion.

16 Estos programas, creados en 1985, son respectivamente PITEX (programa de importacién

Temporal para la Produccién de Articulos de Exportacion) y DIMEX (Derechos de Importacién
para la Exportacién).

17 Para un andlisis de estos programas, véase Moreno (1988) y Peres (1990). Ademads de los
mencionados, un programa para e! sector petroquimico fue establecido en 1986, pero su objetivo
es esencialmente reglamentar la privatizacion creciente de este sector.
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2. Los efectos econémicos de ia reforma: una evaluacion preliminar

a) Precios y empleo

Fueron multiples los objetivos que se impuso la liberalizacién comercial. Entre los ellos
estuvo, especialmente a fines de 1987, fortalecer la "disciplina de precios” en el sector
manufacturero, exponiendolo a una mayor competencia internacional. Sin embargo, aunque el
programa antinflacionario de fines de 1987 ha resultado exitoso, distintos analistas coinciden en
afirmar que la liberalizacién comercial no hizo contribucidén alguna a ese éxito (véase Brailovsky
et al., 1990; Ize, 1990). La evidencia parece incluso sugerir que los margenes de ganancia, lejos
de verse comprimidos por la competencia internacional, aumentaron a partir de 1987. La
revaluacion real del tipo de cambio, que constituyd un factor clave en la desaceleracién de la
inflacién en el periodo reciente, tuvo como contrapartida un aumento de los méargenes de
ganancia con estancamiento de los salarios reales, en lugar de un aumento de salarios reales
con margenes de ganancia constantes o a la baja.

Para explicar este comportamiento, es necesario considerar separadamente los posibles
efectos estructurales de Ia liberalizacién comercial en los mecanismos de formacion de precios,
de aquéllos que resultan de las condiciones macroecondmicas iniciales en las que la
liberalizacién se llevd a cabo. En una perspectiva a largo plazo, es plausible suponer que una
economia mds abierta puede debilitar el poder de mercado de las empresas y sindicatos locales
y reducir, asi, el sesgo inflacionario presente en estructuras de mercado altamente oligopdlicas.
Sin embargo, en el corto plazo la politica cambiaria tiene efectos imporiantes sobre los margenes
de ganancia del sector productor de bienes comerciables ya que los precios internos se ajustan
con rezagos a las modificaciones del tipo de cambio. Las fuertes devaluaciones en 1986 y 1987
generaron - como lo muestran las estimaciones de de Mateo (1988) y Ten Kate y de Mateo
(1989) - una brecha considerable entre precios externos e internos en todos los sectores de
bienes comerciables de la economia mexicana. Estas condiciones particulares constituyen
probablemene el principal factor explicativo del por qué los efectos estructurales de la
liberalizacidon comercial sobre las estructuras de mercado y la competencia no impidieron el
ajuste hacia arriba de los margenes de ganancia que se estaba llevando a cabo (y que hubiera
ocurrido de cualquier manera) como resultado del considerable diferencial de precios con el
exterior. El alto grado de "proteccion cambiaria” - como la llaman Ten Kate y de Mateo (1989) -
durante esos afios es particulartmente visible en la evolucidn de los costos laborales unitarios en
el sector manufacturero (véase cuadro 1).

El hecho de que la eliminacion de permisos de importacién estaba siendo efectivamente

compensada por protecciéon a través del tipo de cambio tambien contribuyen a explicar el
reducido impacto de la liberalizacién comercial sobre el empleo industrial. Los datos mas
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recientes del Censo Industrial muestran que de 1985 a 1988, los centros industriales
tradicionales del pais - el 4rea metropolitana de la ciudad de México en el Distrito Federal y el
Estado de México, y Monterrey en el Estado de Nuevo Ledn - sufrieron severas pérdidas de
empleos (de caso un cuarto de millén) asi como cierres de plantas. Sin embargo, al mismo
tiempo se crearon rapidamente nuevos empleos y plantas industriales en el resto del pais - en
Puebla y Veracruz, en las regiones del centro y del este, y, especialmente, en los estados de la
trontera naorte - Chihuahua, Coahuila y Nuevo Ledn (excluyendo Monterrey). Ei resuitado neto de
estas tendencias opuestas fue una reduccién del empleo industrial del orden de 4 por ciento
junto con un aumento en el numero de establecimientos industriales (de 4.5 por ciento).

Las pérdidas netas de empleo pueden ser explicadas en su mayor parte por la severa
contraccién de la demanda industrial en 1986 y fa primera mitad de 1987 - resultante del
programa de austeridad fiscal que siguié al colapso del precio del petréleo a principios de
198618 - mas que como consecuencia de una mayor penetracién de importaciones en el
mercado interno!9. A partir de 1988, como veremos mas adelante, las medidas adicionales de
liberalizacién comercial, combinadas con la constante reduccién del margen de subvaluacién
cambiaria real, han tenido un impacte mayor sobre la penetracién de importaciones,
especialmente en ciertas manufacturas ligeras (textil, madera) y en el sector de bienes de capital.
Sin embargo, los efectos adversos sobre el empleo industrial han sido mitigados desde entonces
por condiciones de demanda interna mas favorables, ya que el éxito del programa
antinflacionario de finales de 1987 se ha visto acompanado de una recuperacién moderada de la
inversién privada y de la actividad econémica general.

b) Desempefio exportador y reasignacion de recursos

El propésito principal de la reforma comercial ha sido, sin embargo, eliminar el sesgo anti-
exportador de la anterior politica proteccionista y mejorar el desempeno exportador de la
economia asi como su eficiencia en la asignacién de recursos. El notable desempefio de las
exportaciones no petroleras durante la década es interpretado en ocasiones como uno de los
principales logros del proceso de apertura comercial (véase, por ejemplo, Zabludovsky, 1990), es

18 Como resuttado de ello, Ia produccién manufacturera se redujo en 5.7 por ciento en 1986 y
crecié en sdlo 2.6 por ciento en 1987.

19 Esta conclusién se ve reforzada por el hecho de gue las pérdidas de empleos, de acuerdo a
la informacidén de los censos preliminares, se concentraron en industrias muy pro-ciclicas
(metalicas basicas, acero, aparatos eléctricos) y bienes de consumo con una elasticidad de
ingreso de la demanda relativamente alta (carne y algunos productos textiles). Sin embargo,
algunas de estas industrias - la electrénica de consumo en Monterrey y Ciudad de México, y las
del vestido y calzado en la regién central de Guanajuato - parecen también haber sido afectadas
por la penetracion de importaciones.
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decir, como el resultado del mayor acceso por parte de los productores de bienes exportables a
insumos de calidad y precios internacionales, asi como del aumento en la rentabilidad relativa de

producir para los mercados de exportacion.

Las exportaciones no petroleras (principalmente manufacturas) registraron en efecto un auge
sin precedentes durante la década de los ochenta, pasando de alrededor de $5.6 mil millones de
ddlares en 1982 a 16.3 mil millones en 1988, es decir se triplicaronzo. Tambien es cierto que
los factores mencionados (acceso a insumos importados, rentabilidad de la exportacién)
indudablemente desempenaron algin papel en este auge de las exportaciones. Sin embargo, un
analisis de la evolucién temporal y del patrén sectorial del crecimiento de las exportaciones,
sugiere claramente que la liberalizacién comercial como usualmente se le entiende - es decir las
reformas de politica introducidas en los anos 1985-88 - no ha sido la fuerza principal que ha
impulsado el rapido crecimiento de las exportaciones no petroleras. El cuadro 6 muestra [a
expansion de las exportaciones no petroleras de 1982 a 1988 agrupadas de acuerdo con el
régimen de politica que caracteriza a su sector de origen: 1) aquellas que se encuentran bajo
programas especificos de promocién industrial (automotriz, microcomputadoras) en que el
mercado interno siguid protegido con permisos de importacion y que gozan de un acceso parcial
a insumos importados a cambio de compromisos de exportacién; 2) la industria maquiladora,
ubicada principalmente en la frontera norte del pais, que ha estado tradicionalmente sujeta a un
régimen de libre comercio para los insumos a ser procesados y re-exportados; con restricciones
para vender en el mercado interno, este sector estd virtualmente desintegrado del resto de la
economia mexicana al importar como lo hace més del 98 por ciento de sus materias primas; 3) el
resto de las exportaciones no petroleras, incluyendo a aquellas industrias manufactureras que
efectivamente registraron un cambio de régimen comercial - al pasar de una politica de
sustitucion de importaciones a la apertura comercial - asi como aquellas actividades primarias
que también se vieron afectadas por el cambio de politica.

Como se muestra en el cuadro, las exportaciones de mas rapido crecimiento se originan en
sectores sujetos a programas industriales espicificos: la industria automotriz - que por si sola da
cuenta del 28 por ciento del aumento total de las exportaciones no petroleras (y del 35 por ciento
del aumento en las exportaciones de manufacturas no-maquiladoras) - y la industria de
computadoras. Estos son precisamente dos de los sectores en los que la proteccién no fué
eliminada y cuyos productos teminados han sido completamente protegidos por permisos de

20 | as cifras del cuadro 6 incluyen el valor agregado por las plantas maquiladoras {y por ello
difieren de las presentadas en el cuadro 2). Si, por otra parte, se incluyen las exportaciones
brutas de las plantas maquiladoras (y no sélo el valor agregado), las exportaciones
manufactureras de México alcanzan un valor de 21 mil millones de délares en 1988, quedando
México por arriba de Brasil como exportador de manufacturas, y justo por debajo de los cuatro
paises lideres de Asia del Este.
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importacién durante todo el periodo considerado. Aqui, las causas principales del rapido
crecimiento de las exportaciones se remontan a los anos finales de la década de los setenta, y
resultan de una combinacion afortunada de factores internacionales y cambios en la politica
industrial hacia estos sectores.

El caso de la industria automotriz ilustra estos factores. Por un lado, el rapido avance de la
industria japonesa en la competencia internacional - a expensas en particular de las compandias
americanas - condujo a éstas ultimas a redefinir sus estrategias productivas, incluyendo la
reorientacién de sus nuevas inversiones hacia paises con bajos costos de produccién. Las
ventajas de México en términos de proximidad al mercado estadounidense, experiencia en
produccién automotriz, costos y subsidios, lo convirtieron en un lugar atractivo para las nuevas
inversiones orientadas a la exportacién. Por otra parte, al flexibilizar los requerimientos de
integracién local, los cambios en la politica automotriz ocurridos a partir del decreto de 1977
facilitaron ese proceso al reducir las desventajas de utilizar partes y componentes locales menos
eficientes, y al permitir asi a las empresas un mayor aprovechamiento de las ventajas de México
en términos de costos y localizacidn. El resultado conjunto de estos cambios, diez afos después,
fue que, de haber representado una enorme carga en la balanza de pagos, la industria
automotriz ocupa hoy el segundo lugar (después del petrélec) en cuanto a generacién de divisas
(para un analisis de esta experiencia, véase Moreno, 1988; Peres, 1990, examina también el
caso de la industria de micro-computadoras en términos similares).

Otra contribucién importante al aumento de las exportaciones (14 por ciento del aumento
total) provino del complejo de plantas maquiladoras que se encuentran en la regién fronteriza del
norte del pais - un sector que ha estado tradicionalmente sujeto a un régimen de libre comercio
para el procesamiento de materias primas importadas y su re-exportacién hacia el exterior - y
donde, por lo tanto, el dempefio espectacular durante la década no puede atribuirse a la apertura
comercial. En este caso, los factores principales que explican el dinamismo han sido el
anormalmente bajo valor en ddlares de los salarios en la regién - resultado de las depreciaciones
cambiarias - y sus ventajas de localizacién, dadas por su proximidad y acceso al gran mercado
estadounidense en expansion, durante un periodo de creciente competencia internacional.

Cuando se excluye a estos dos grupos de industrias del total, nos quedamos con aquellas
actividades que efectivamente registraron un cambio de régimen comercial durante el periodo.
La tasa de crecimiento anual de las exportaciones no petroleras se reduce entonces de 19.5 por
ciento a una tasa menos impresionante de 15.5 por ciento. Aunque esta es, sin duda, una tasa
muy respetable y un signo alentador (especialmente cuando se mira al componente
manufacturero de este grupo), no es fécil, sin embargo, separar la contribucién especifica de la
liberalizacion comercial de aquella asociada a los movimientos del tipo de cambio real y a la
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fuerte contraccion de la demanda interna durante el periodo. Un ejercicio que intenta separar
estos distintos efectos le asigna de hecho un papel predominante al ultimo factor (Casar, 1989).
En cualquier caso, parece claro que no existen razones para un gran optimismo, y que los
aumentos recientes de exportaciones son vulnerables a los efectos de la recuperacion
econémica y de la apreciacién cambiaria en curso.

Tres factores apuntan, en efecto, en esa direccién. En primer lugar, los mayores aumentos
en las exportaciones del tercer grupo se han concentrado en su mayor parte en varias industrias
de bienes intermedios (petroquimica, acero, cemento), algunas de las cuales, bajo condiciones
normales de demanda, sufren de un déficit comercial estructural, pero registraron un auge en las
exportaciones durante el periodo que siguié a la aguda contraccién del mercado interno y que
generd un alto grado de subutilizacidén de sus capacidades productivas. Esto mismo
probablemente explica un segundo hecho preocupante: el que las industrias que han presentado
un alto dinamismo de exportaciones no parecen haber tenido un mejor desempeno en términos
de inversiones que las otras (Lépez, 1988; Banco Mundial, 1988). Ademas, una consideracion
detallada de la evolucién a través del tiempo de las exportaciones, apunta hacia la misma
conclusién. Las exportaciones no petroleras crecieron rédpidamente tanto antes como después de
que fueran introducidas las principales medidas de liberalizacion a mediados de 1985 (véase
cuadro 2), y, a partir de 1988, después de las reformas adicionales de finales de 1987, el ritmo

de crecimiento de las exportaciones ha bajado de manera significativa.

El resultado final de estas tendencias se resume en el cuadro 7 que compara la composicion
de las exportaciones en 1980, 1985 y 1989. El rasgo méas notable que se manifiesta en el cuadro
es que las tendencias actuales son en gran medida una extrapolacién del pasado. Mas alld de
una cierta expansién en los coeficientes de exportacién de algunas industrias tradicionales
{madera, textil y vestido), los afios ochenta siguieron marcados por la creciente importancia en el
comercio exterior, asi como en la estructura productiva, de industrias con alta intensidad de
capital en sectores de bienes intermedios y consumo durable. Es a estos sectores,
particularmente el automotriz y el petroquimico, a los que debe atribuirse la mayor parte del auge
de exportaciones de mediados de la década. Desde 1985, el primer afio de reforma comercial
radical, estas tendencias continuaron al mismo ritmo, si no es que se aceleraron.

La contraparte de esta suavidad y de la no reversién del patron de cambio estructural en la
industria y el comercio exterior es, sin embargo, que las ganancias clasicas de eficiencia

derivadas de la apertura no pueden haber sido muy significativasm. La ausencia de procesos

21pe hecho, para aquellos que esperaban un proceso masivo de reasignacion de recursos,
doloroso y beneficioso a la vez, hacia los sectores de bienes comerciables tradicionales,
intensivos en trabajo y recursos naturales, la experiencia mexicana debe haber sido muy
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masivos de reasignacion de recursos entre grandes sectores de la economia se explica
probablemente la exitosa experiencia de México con las politicas de sustitucién de importaciones
en el pasado. A ello_se agrega el avanzado estado que a fines de los afios de los afos
setenta22 habian alcanzado ya los procesos de especializacién intra-industrial (e intra-firma) en
precisamente aquellos sectores intensivos en capital y fuertes economias de escala que han sido
responsables por el rapido crecimiento de las exportaciones manufactureras en la ultima década.
En estos sectores, los incentivos adicionales proporcionados por un tipo de cambio
excepcionalmente atractivo y por las reformas comerciales de mediados de la década, cayeron
en terreno féntil. En este sentido, el sobresaliente desempeno exportador del sector industrial es
en buena medida un legado del periodo de sustitucién de importaciones y subraya en forma muy
concreta su éxito: produjo, en efecto, un cambio irreversible en el patrén de ventajas
comparativas de la economia.

c) Apertura y crecimiento de la productividad

Qué puede decirse, por otra parte, sobre los efectos de tipo dindmico, en particular sobre el
crecimiento de la productividad? Consideremos, en primer lugar, el comporiamiento de la
productividad del trabajo (para un andlisis mas detaliado, véase Ros, 1992a). El crecimiento de la
productividad del trabajo en las manufacturas como un todo ha sido de 1.4% al afio en los afos
ochenta, claramente por debajo de las tendencias histdricas (del orden de 3.5% anual), y esta
uitima afirmacion se aplica tanto a la primera como a segunda mitad de la década, es decir antes
y después de la reforma comercial de 1985. Al mismo tiempo, el ritmo de crecimiento de la
productividad se acelerd en el periodo posterior a la apertura, comparado con la primer mitad de
la década. Un examen mas detallado muestra que esta recuperacién se concentrd en la industria
automotriz, la de metélicas basicas y la alimentaria. En las dos primeras, la evolucién de los
coeficientes de importacion y exportacion sugieren que las ganancias de productividad fueron
seguramente resultado de procesos de creciente especializacién intra-industrial en el comercio
exterior, asociados, en el caso de la automotriz, a su régimen especial de politica industrial asi
como a los desarrollos internacionales en marcha desde los ahos desde los afos setenta
comentados anteriormente23. En la industria procesadora de alimentos, en contraste con las

decepcionante.Para un analisis detallado de los procesos de reasignaciéon de recursos en el
periodo reciente, véase Ros (1992a). Para un analisis del aspecto mas importante de estos
procesos, la restructuracidn de la industria automotriz v su papel en el auge de las exportaciones
de manufacturas de los ahos ochenta, véase Moreno (1988).

22Para un andlisis detallado de la estructura industrial y el patrén de comercio exterior en 1980,
véase Ros (1991a).

23En la industria de metdlicas basicas, que tradicionalmente contaba con una fuerte presencia
de empresas publicas, la racionalizacién industrial parece tambien vinculada a la reorganizacién
del sector, emprendida por el Estado en la segunda mitad de la década, y que incluyd entre otras
medidas la privatizacién y cierre de importantes paraestatales.
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dos anteriores, los aumentos de productividad ocurrieron en condiciones en que el crecimiento
de la produccién del sector se desaceleraba con respecto a la primera mitad de la década. En
este caso, la racionalizacién industrial parece estar asociada a la rapida penetracién de
importaciones en el mercado interno desde 1988 gue seguramente condujo al desplazamiento de
productores locales menos eficientes y, al mismo tiempo, explica la desaceleracién de la
produccién en medio de una recuperacién del crecimiento de la demanda interna de

manufacturas.

Los beneficios de la penetracion de importaciones desde 1988 resultan mas dudosos, sin
embargo, cuando se considera el resto de la industria manufacturera. A pesar de la recuperacion
del crecimiento de la productividad promedio, cinco de los nueve grandes componentes del
sector manufacturero han registrado, de hecho, una reduccién en el crecimiento de la
productividad después de 1985. Dos de ellos, textiles y otras manufacturas, registran, ademas,
tasas negativas en el periodo reciente. Los peores desempefios se ubican en industrias con
niveles de produccién en descenso desde 1985, determinados por un desplazamiento de
produccién local por importaciones que mas que contrarrestd la mejora en su desempefio
exportador. Estas industrias (las dos anteriores y la industria de la madera) son en efecto, junto
con la alimentaria, las ramas con las tasas mas altas de penetraciéon de importaciones dentro del
sector manufacturero; la cuadruplicacion del coeficiente de importaciones en la textil siendo el

casoc mas notable.

La evidencia empirica sobre el crecimiento de la productividad total (PTF) no es mas
alentadora a pesar de ciertas afirmaciones en contrario®®. Los dos estudios disponibles
muestran una desaceleracion del crecimiento de la PTF en el periodo post apertura, es decir
después de 1985 comparado con el periodo 1982-85: de 4% a 2% anual en 1985-87 (Hernandez
Laos, 1990) y de 4% a 3.7% en 1985-89 (Kessel y Samaniego, 1991). Esta desaceleracién en el
crecimiento de la productividad total no fué, desde luego, necesariamente resultado de las
reformas comerciales. Mas bien fué la consecuencia del progresivo aumento desde 1982 en la
relacién capital-producto que ocurrié como resultado del envejecimiento del acervo de capital y
del cambio en su composicién en favor de la inversion residencial, asi como de efectos de tipo
kaldoriano por los cuales el crecimiento de la productividad se vié afectado por la lentitud del
proceso de inversidn {y, por lo tanto, de incorporacién de progreso técnico) y del crecimiento del

241 os dos estudios disponibles sobre el desempefio de la PTF en las manufacturas son los de
Hernandez Laos (1990) y Kessel y Samaniego (1991). Las afirmaciones aludidas provienen de
las inferencias realizadas por Kessel y Samaniego y son examinadas en detalle por Moreno
(1992). Tybout y Westbrook (1992) han examinado tambien los cambios en la eficiencia técnica y
de escala para varias industrias manufactureras en el periodo 1984-89. Sus resultados son en
conjunto consistentes con el bosquejo presentado anteriormente de los procesos de
racionalizacién industrial y de las tendencias en la productividad del trabajo. Su base de datos,
sin embargo, no permite hacer comparaciones con el desempeno histérico.
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producto que condujo a una expansion relativa del subempleo y de las actividades informales de
baja productividad (véase sobre el tema, Ros 1992b). EI aumento de la relacion capital-producto
es la pieza que permite reconciliar las dos tendencias aludidas: la moderada aceleracién del
crecimiento de la productividad del trabajo después de 1985 y la desaceleracion del crecimiento
de la productividad total en el mismo periodo. Si a ello le agregamos los efectos adversos que
sobre el crecimiento de la productividad debe haber tenido la reduccién de las inversiones
publicas y, en particular, del gasto en formacion de recursos humanos durante los afnos ochenta,
el fuerte descenso en el crecimiento de la productividad con respecto a las tasas histéricas no
debe resultar sorprendente.

d) Efectos macroeconémicos de corto y mediano plazos

El auge de las importaciones que siguié a la aceleracién de la reforma comercial en 1987-88
(véase cuadro 2) tuvo, por otra pare, varios impactos de dudosa utilidad. De acuerdo con una
encuesta llevada a cabo por el Banco Mundial (1988) sobre las percepciones de la reforma
comercial en los medios empresariales, despues de mejorar durante 1986 y 1987 -
probablemente como resultado de la entrada de México al GATT en 1986 asi como de la enorme
subvaluacion del tipo de cambio en aquel periodo - la credibilidad del programa de liberalizacién
comercial registré un claro deterioro en 1987 y de nuevo en 1988. Este deterioro probablemente
reflejé el impacto de la ola reciente de importaciones, especialmente en 1988 cuando éstas
aumentaron a una tasa espectacular, sobre la credibilidad del proceso de reforma (lo que
cuestiona, por cierto, las supuestas ventajas que su radicalidad tendria en ese aspecto). Al
mismo tiempo, como lo afirma Rodrick (1990), el auge de las importaciones fue también, en
parte, una consecuencia de la falta de credibilidad, es decir una clara manifestacién de
especulacion por parte del sector privado frente a las medidas simultdneas de congelamiento del
tipo de cambio y aceleracion de la liberalizacién comercial.

Como ya lo mencionamos, las medidas adicionales de liberalizacién comercial de fines de
1987 no parecen haber una contribucién significativa a la reduccién de la inflacién lograda por el
Pacto de Solidaridad. Su inclusién en el programa resulta entonces muy polémica,
especialmente al estar acompanadas del congelamiento del tipo de cambio, en la medida en que
seguramente agravaron los conflictos de politica econémica entre los objetivos de estabilizacion
de precios y las restricciones de balanza de pagos en que operd el Pacto. Pues exacerbaron las
presiones contradictorias sobre el tipo de cambio - hacia arriba para compensar los efectos
adversos de la liberalizacién comercial sobre el equilibrio externo, y hacia abajo para garantizar
la desaceleracién de la inflacion - y redujeron (a la mitad) la participacién de los impuestos al
comercio exterior en los ingresos gubernamentales. Estas circunstancias forzaron a la politica
monetaria a incrementar las tasas de interés real a niveles sin precedentes. Los mayores pagos
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de intereses en la cuenta de gastos gubernamentales, junto con los menores impuestos al
comercio exterior en la cuenta de ingresos, magnificaron a su vez el grado de austeridad fiscal
requerido. El resultado de ello fue, en efecto, el de complicar innecesariamente el manejo de la

politica macroecondmica.

La tendencia reciente de las importaciones - que han estado creciendo, en ddlares
corrientes, a una tasa promedio anual de 32% desde 1988 - ha colocado, ademas, a la cuenta
corriente de la balanza de pagos en una situaciéon muy vulnerable. Aunada al menor dinamismo
de las exportaciones en los ditimos afos, ello ha conducido a la disminucién continua del
superdvit de balanza comercial y, posteriormente, a su transformacién en un déficit en aumento.
El répido aumento del déficit comercial a partir de 1988, auin tomando en cuenta el papel jugado
por la revaluacién real del peso y la recuperacién moderada de la demanda agregada interna,
constituye una clara indicacion de que la liberalizacidon comercial ha tenido, desde entonces, un
impacto negativo en la balanza comercial estructural (es decir, en la balanza comercial asociada
a niveles constantes de utilizacién de la capacidad productiva y del tipo de cambio real). Al
exacerbar la restriccidon de divisas, los efectos de la liberalizacidon comercial de fines de 1987
sobre el crecimiento econémico a mediano plazo podrian, entonces, haber resultado negativos. A
mas largo plazo, estos efectos macroeconémicos se vuelven mas inciertos en la medida en que
el impacto inicial sobre las funciones de importacion se vea compensado gradualmente por un
cambio en la estructura de las inversiones y de la capacidad productiva hacia los bienes
exportables, con su secuela de efectos positivos en las funciones de exportacion.

De cualquier manera, parece poco probable que puedan retomarse y sostenerse las tasas
histéricas de crecimiento econémico a menos que flujos de capital sustanciales, y muy
superiores a los histdricos, permitan financiar un déficit en cuenta corriente que, a estas alturas
es ya del orden de 4% del PIB (véase Lustig y Ros, 1992). Es con esta situacién en mente - la
reaparicion de los costos macroeconémicos de la liberalizacidon comercial a medida que el tipo de
cambio real retorna a sus niveles histdricos, y la necesidad creciente de atraer flujos de capital
del exterior - que conviene ahora analizar la economia politica del proceso de reforma.

3. La economia politica del proceso de apertura

Como vimos en la primera seccion, el proceso de reforma comercial ha pasado por distintas
fases. En cada una de ellas, el esfuerzo reformador fue mds alla de las intenciones originales de
los formuladores del cambio de politica. Ademas, la secuencia de las reformas y el momento de
su adopcién estuvieron con frecuencia en abierta contradiccién con los bien establecidos

principios de las recomendaciones ortodoxas?>. No sélo se introdujo la reforma mucho antes de
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que la estabilizacion macroeconémica estuviera asegurada; en 1985, la reforma se acelera en
medio de una crisis de divisas y se mantiene durante el choque petrolero de 1986 que conllevé
una agudizacién de esa crisis, una aceleracién de la inflacién que distorsionaba las senales de
precios y la asignacion de recursos, y una recesién de la actividad econdmica que tendia a
exacerbar los costos del ajuste. De 1988 en adelante, lejos de verse compensada por una
devaluacién real del peso, la radicalizacién de la apertura comercial va acompanada de una
continua apreciacién cambiaria que, como hemos visto en la seccidn anterior, tendié a exacerbar
los conflictos entre los distintos objetivos de la politica econémica y a complicar la tarea de
estabilizacion.

Estas caracteristicas del proceso de reforma - los efectos de bola de nieve y la aparente
irracionalidad de la secuencia de las politicas - no son exclusivas de la experiencia mexicana.
Ello ha llevado a un nimero creciente de economistas a tomar conciencia de que el fundamento
de una explicacién aceptable de esas caracteristicas se encuentra en el ambito de la economia
politica.Como lo plantea Rodrik (1992): "Si un periodo de inestabilidad macroecondmica es el
peor momento para llevar a cabo una reforma comercial, por que tantos paises estan
haciendolo?". Despues de descartar como insuficiente una explicacién basada en la creciente
influencia de algunos economistas académicos en el proceso de toma de decisiones, este autor
ofrece las siguientes razones:

"First, a time of crisis occasionally enables radical reforms that would have been unthinkable
in calmer times. That it takes the prospect of a severe denouement to bring a nation to its
collective senses is the aggregate version of an insight due to Samuel Johnson:"When a man
knows he is to be hanged in a fortnight, it concentrates his mind wonderfully”. The quip seems to
apply with equal force to nations in severe crisis, as some of the key cases of radical trade reform
illustrate: Bolivia (in 1985), Mexico (since 1987), Poland (1990), Peru (1980). In all of these
cases, a macroeconomic crisis of unprecedented proportions has led the leadership to embrace a
wide range range of reforms, of which trade liberalization was one component.

The second reason has to do with the role of foreign creditors, and of the IMF and World
Bank in particular. The 1980's were a decade of great leverage for these institutions vis-a-vis
debtor governments, especially where poorer African countries are concerned. The trade policy
recommendations of the World Bank were adopted by cash-starved governments frequently with
little conviction of their uitimate benefits. This accounts for the high incidence of wobbling and
reversal on the trade front, once again especially in Africa. It also indicates that we ought not to
be too optimistic on the sustainability of reform in many of these countries” (p. 89).

25ygase, por ejemplo, Corbo y Fischer (1990): "The importance of the sequence of reforms -
reforms oriented mainly to reduce severe macro imbalances first and to improve resource
allocation and restore growth later - has become increasingly clear with experience". En el mismo
sentido, se ha llegado a afirmar que"the broad characteristics of any realistic sequence of reforms
are no longer in doubt" (Blanchard, Dornbusch, Krugman, Layard and Summers, 1990). Ambos
trabajos estan citados por Meller (1991).
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Aunque los comentarios anteriores constituyen un Gtil punto de partida, una explicacién mas
acabada deberia, en mi opinién, clarificar algunos vinculos no convencionales entre las
dificultades del ajusté macroecondémico y la liberalizacién econdémica y dar cuenta tambien del
muy distinto ritmo que el esfuerzo reformador ha adoptado en paises donde, sin embargo, los
formuladores de politica comparten las mismas convicciones2®. Esta seccién presenta un
modelo del proceso de reforma que intenta captar estos aspectos, al igual que las caracteristicas

mencionadas inicialmente, y lo aplica a la experiencia mexicana?’.

a) Un marco analitico

El modelo comprende tres relaciones, una que muestra los determinantes inmediatos del
proceso de reforma y dos funciones de comportamiento, una para los formuladores de la politica
econdémica y otra para los acreedores extranjeros:

O,rT

(1) R=R (mer p)

(2) Wom =Wpm (C,wy
(3) wg = wi (R, i, C)

R = estadio de! proceso de reforma

Wpm = voluntad de cambio de los formuladores de politica

w; = disposicion de los acreedores a prestar

T = conflictos entre los objetivos de estabilizacién y apertura comercial
O = oposicidn interna a la reforma

i = tasa de interés de mercado

C = costos de no obtener financiamiento externo

La ecuacion (1) expresa el estadio del proceso de reforma, o el grado de implementacién de
la reforma, como una funcion de la voluntad de cambio de los formuladores de politica, de los

26N6tese ademas que las dos razones ofrecidas no pueden aplicarse al mismo pafs en el
mismo momento: o bien la reforma es emprendida por un liderazgo heroico que se ha decidido
finalmente a tomar este dificil paso o bien es adoptada por gobiernos sin liquidez ni conviccién
como resulado de las presiones del FMI y el Banco Mundial. Aunque el autor citado
probablemente no pretendia aplicar las dos razones al mismo caso, una explicacién de la
experiencia mexicana basada en su enfoque tendria que descansar exclusivamente en la
primera razén. Y esta seria, en mi opinidén, una muy pobre explicacion.

27gl resto de esta seccién se basa en dos trabajos recientes del autor (Ros, 1922 b y c)
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obstaculos politicos que enfrentan (la fuerza de la oposicién interna a la reforma), y de los
contlictos objetivos entre la apertura externa y otras metas de politica econémica que, para
simplificar, se resumen en el objetivo de estabilizacién macroecondémica. Un ejemplo de estos
conflictos son los dilemas que enfrenta la politica cambiaria cuando un programa de
liberalizacion comercial se lleva a cabo en condiciones de inestabilidad macroecondmica. Como
lo hemos visto en la seccidn anterior para el caso de México, en esas condiciones la
estabilizacién de precios requiere una apreciacion cambiaria en terminos reales mientras que el
éxito de la apertura comercial presiona al tipo de cambio en la direccién opuesta para evitar una
expansién insostenible de las importaciones. En ausencia de un ndimero suficiente de
instrumentos, el paquete de politicas se vuelve inconsistente y uno 0 ambos de sus objetivos no
podré ser alcanzado. Entre mas agudos estos conflictos, mas probable se hace el gradualismo
en la aplicacién de la liberalizacién comercial, o incluso la reversién de la reforma, mas alla de
que exista una gran voluntad politica para llevarla a cabo. Los experimentos de apertura externa
con tipo de cambio prefijado de fines de los anos setenta en el Cono Sur han servido con
frecuencia para ilustrar como las inconsistencias de un programa de liberalizacién comercial
pueden llevar a su fracaso.

La voluntad de cambio de los formuladores de politicas estd determinada por sus
percepciones de los beneficios netos de la reforma. A su vez, estos son funcion de los costos de
no obtener financiamiento externo asi como, dados esos costos, de la disposicion de los
acreedores externos a prestar. Los costos de no obtener financiamiento externo - que pueden
significar mayor estancamiento econdmico, alta inflacién o la adopcion de politicas alternativas
que involucran un grado inmanejable de conflicto poitico o social - generan incentivos para la
reforma en la medida en que gran parte del financiamiento externo potencialmente disponible
esta condicionado por la banca comercial y los organismos multilaterales a la adopcion de
reformas de mercado, incluida la liberalizacién comercial. Los beneficios de la reforma aumentan
con la disposicion a prestar de los acreedores externos que, dados esos costos, es
esencialmente lo mismo que la respuesta de los prestamistas a la implementacion de la reforma,
como se muestra en la ecuacién (3). Otro de los incentivos que se podria agregar a la funcién de
comportamiento de los formuladores de politica son las ganancias de eficiencia estatica y
dinamica que se esperan a largo plazo del proceso de reforma. Por el momento excluimos estos
beneficios de la ecuacién (2) - aungue como veremos mas adelante estos incentivos han jugado
un papel en la experiencia mexicana - con el fin de ent
de los prestamistas asi como el hecho de que aun si esas ganancias no son percibidas existen
otros incentivos que pueden llevar a los formuladores de politica a iniciar y, en cierta condiciones,

a acelerar el proceso de reforma28.

28Una justificacién alternativa para no incluir esas ganancias esperadas en la funcién de
beneficios netos consistiria en suponer que los formutadores de politica maximizan a corto plazo
(en contraste con los liderazgos heroicos considerados por Rodrik). Como esas ganancias
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Para los inversionistas y acreedores extranjeros, la rentabilidad de sus inversiones y el pago
de sus préstamos depende de la viabilidad econémica a largo plazo del pais deudor. Esta
viabilidad y solvencia es percibida como una funcién creciente de la reforma comercial y, mas
generalmente, de las reformas de mercado. De ahi que su disposicién a prestar dependa
positivamente del grado de implementacion de las reformas (ecuacidn 3). Esa viabilidad depende
tambien de las percepciones de los prestamistas acerca del potencial de crecimiento del pais y
de su estabilidad econémica y politica. Como estos "riesgos politicos”, en el lenguaje de los
acreedores, estan fuertemente correlacionados con los costos de no obtener financiamiento
externo para los formuladores de politicas, utilizamos esta dltima variable para reflejar a los
primeros. Por ultimo, a diferencia de los formuladores de politica (véase nota de pie 28) los
acreedores maximizan a largo plazo y aplican, digamos, la tasa de interés de mercado para
descontar los beneficios de largo plazo de la reforma. La tasa de interés estd presente, por lo
tanto, en su funcién de comportamiento al afectar inversamente el valor presente de los

beneficios futuros de la reforma (ecuacién 3).

La tres ecuaciones del modelo permiten determinar el estadio o grado de implementacién de
la reforma (R), la voluntad de cambio de los formuladores de politica ( me)' y la disposicion de
los acreedores a prestar (wy)cunado consideramos como variables exégenas a los conflictos
entre los objetivos de estabilizacién y apertura comercial ( T), la oposicién interna a la reforma
(O), la tasa de interés de mercado (i), y los costos de no obtener financiamiento externo (C). En
esta formulacién, el modelo puede simplificarse y reducirse a dos relaciones: la funcién de
comportamiento de los acreedores (la ecuacion 3 reproducida a continuacién) vy, sustituyendo (2)
en (1), el estadio del proceso de reforma como funcién de la disposicion de los acreedores a
prestar y de otra variables (exégenas, ver ecuacion 4):

(3) wg = wy (R, i, C)
(4 R=R"(w,C,0, Ty

Estas dos ecuaciones permiten determinar simultaneamente w;y R. Las dos relaciones son
ambas no lineales, como se muestra en la grafica 1. En el caso de la funcién de comportamiento
de los acreedores externos (la curva wy (R)), ello se debe a que se requiere de una masa de
critica de reformas antes de que los acreedores se convenzan de la convencia de aumentar sus
préstamos y a que mas alld de un cierto estadio del proceso de reforma - cuando, digamos, la

tomaran, en el mejor de los casos, un buen tiempo para materializarse, la tasa que
maximizadores a corto plazo utilizaran para desontarlas sera tan alta que el incentivo resultante
se vuelve insignificante.
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economia del pais considerado puede considerarse como una "economia abierta y de mercado”
- los beneficios adicionales de una mayor apertura dejan de ser significativos. En esa etapa, la
disposicién de los prestamistas a prestar, concebida como un flujo permanente de ahorro
externo, puede incluso reducirse. En el caso de la funcién que determina el proceso de reforma
(la curva R (wy) correspondiente a la ecuacion 4) la no linealidad puede atribuirse a razones
similares: el proceso de reforma avanza lentamente antes de que un nivel critico de
financiamiento externo este asegurado y valga la pena emprender la reforma, acelerdndose sélo
a niveles intermedios de financiamiento. A niveles aun mayores de financiamiento, la curva se
vuelve inelastica nuevamente debido a que los beneficios marginales de una mayor apertura
para los formuladores de politica disminuyen cuando el racionamiento del crédito externo ha
desaparecido y su disponibilidad se ha vuelto incluso muy abundante.

La grafica 1 muestra la determinacién simultanea de la implementacion de la reforma y del
financiamiento externo en tres situaciones. En la gréfica 1.a, la forma particular del modelo tiene
algunas similitudes con el modelo de "masa critica" de Schelling (1978)29. Existen tres
equilibrios, dos estables (el alto en el punto A y el bajo en el punto B) y uno inestable, el
intermedio en el punto C. Este Este ultimo representa una masa critica tanto de financiamiento
externo como de avance del proceso de reforma, mas alld del cual la implementacién de la
reforma se acelera bruscamente hacia el equilibrio alto en el punto A. Para visualizar esta
aceleracion, consideremos ¢l punto D. En este punto, el estadio alcanzado por el proceso de
apertura R (D) es tal que los acreedores consideran viable aumentar sus préstamos mas alld de
ws (D) (hacia el nivel correspondiente a su funcion comportamiento). Esta respuesta positiva
induce a su vez a los formuladores del cambio de politica a acelerar la liberalizacién mas alla de
R (D), lo que tiene como consecuencia otra respuesta positiva de parte de los acreedores y asi
sucesivamente. El proceso se estabiliza eventualmente en el punto A, en el cual ni los
acreedores ni los formuladores de politicas perciben beneficios adicionales que justifiquen un
mayor avance del proceso de reformas. Un razonamiento andlogo mostraria que si por alguna
razén el cambio de politica se revierte y retrocede mas alld del punto C, ello desencadenaria
respuesta sucesivas de los acreedores y los formuladores de politicas que tenderian a revertir el
proceso de reforma (y el financiamiento externo) hacia el equilibrio bajo del punto A.

29y varias diferencias tambien. Un punto en cualquiera de las dos curvas reflectas un
comportamiento maximizador de parte ya sea de los acreedores externos o de los formuladores
de politica. En el modelo de Schelling del "seminario agonizante" una de fas dos curvas es la
recta de 45 grados que establece la condicion de que en equilibrio las expectativas se cumplen.
Las razones para la forma de S alargada de la otra curva son tambien, desde luego,
completamente diferentes.
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La masa critica de reformas esta determinada por la posicidn y forma de las dos curvas.
Cualquier desplazamiento hacia la izquierda de la funcién de comportamiento de los acreedores
y hacia la derecha de la de los formuladores de politica tiene el efecto, por lo tanto, de reducir
ese nivel critico a partir del cual el proceso de reforma se acelera bruscamente hacia el equilibrio
alto. En particular, una la oposicidn interna mas debil o0 un menor grado de conflicto enire los
objetivos de estabilizacion y de apertura tienden a reducir la amsa critica de reformas al
desplazar la funcidn de los formuladores de politica hacia la derecha. Lo mismo sucede como
resultado de una disminucidén de la tasa de interés que tiende a desplazar la funcidén de
financiamiento externo hacia la izquierda. En cambio, el efecto de un aumento en los costos de
no obtener financiamiento externo es a primera vista ambiguo: este aumento significa tambien
mayores costos de no realizar reformas, lo que fortalece la voluntad de cambio de los
formuladores de politica; al mismo tiempo, significa mayores "riesgos politicos" al menguar la
viabilidad econémica y politica del pais considerado, lo que atempera la disposicién de los
acreedores a prestar. El primer efecto, sin embargo, es probablemente mas importante que el
segundo en una amplia gama de circunstancias, en la medida en que los acreedores distribuyen
estos costos en un horizonte temporal mas amplio que los formuladores de politica. En este
caso, un aumento en los costos de no obtener financiamiento externo tendra el efecto de reducir
la masa critica de reformas.

El modelo no arroja necesariamente multiples equilibrios. Las gréaficas 1.b y 1.c muestran
equilibrios Unicos a niveles bajo y alto respectivamente. En la gréfica 1.b, una voluntad de
cambio menguada por una fuerte oposicién interna, agudos conflictos entre objetivos de politica
0 por la percepcién de que los costos de no obtener financiamiento son bajos, conduce a un bajo
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impulso reformista. No existe en tal situacién la masa critica de reformas capaz de convencer a
los acreedores de la conveniencia de aumentar sus préstamos, y el proceso de reforma se
estanca a nivel muy bajo. En la grafica 1.c, por el contrario, una enardecida voluntad de cambio
se traduce en un grado de implementacién de la reforma tan avanzado, aun en ausencia de
financiamiento (R (0)). Ello a su vez desencadena una respuesta tan positiva en los acreedores
que el proceso de cambio se acelera mucho méas alld de las intenciones originales de los
reformadores, estabilizandose en un punto alto de financiamiento externo.

b) La dinamica del proceso de apertura

El marco analitico anterior puede ser utiizado para explicar la secuencia del proceso de
reforma comercial en México y destacar algunas de sus dimensiones politicas mds singulares.
En una etapa inicial, el proceso de liberalizaciéon comercial que se habia iniciado en 1978 fue, de
hecho, revertido. Como vimos en la seccidn 1, en 1981 y durante la etapa mas dificil de la crisis
de la deuda en 1982 y 1983 se restablecieron plenamente los controles directos a la importacién
y esta politica comercial se mantuvo casi intacta hasta mediados de 1985. Esta reversién puede
ser vista como una consecuencia de la severa contraccion del financiamiento externo (que
desplazd la funcién de los acreedores hacia la derecha) y que continué hasta 1985 a pesar del
vuelco masivo de las cuentas externas y fiscales de México en 1982-83. Asi, y a pesar de las
intenciones declaradas de reforma del Presidente de la Madrid - expresadas ampliamente en el
Plan Nacioan! de Desarrolio en 1983 - el proceso de apertura avanzé a un ritmo muy lento a lo
largo de 1983y 1984.

Varios acontecimientos nuevos ocurrieron en 1985 y 1986. Por un lado, con el Plan Baker un
actor de primera importancia en la crisis de la deuda estaba anunciando la necesidad de
incrementar el financiamiento externo a cambio de la adopcién de reformas de mercado por parte
de los deudores. En términos del modelo presentado, ello puede verse como un cambio positivo
en la disposicion de los acreedores a prestar (y por lo tanto como un desplazamiento hacia la
izquierda de la funcién de los acreedores) y como un aumento de los beneficios esperados de la
reforma para los deudores (un desplazamiento hacia la derecha de la funcién de los
formuladores de politica). Por otra parte, la crisis de divisas de mediados de 1985 y, ain mas, el
colapso del mercado petrolero a principios de 1986 tuvieron varios efectos importantes. Al forzar,
COMO yd vimos, a ia poiitica macroecondmica a proporcionar un grado excepcionalmente alto de
"proteccién cambiaria” en 1986-87, el adverso entorno internacional tuvo el efecto paraddjico de
suavizar los conflictos de objetivos involucrados en la liberalizacion comercial, al facilitar la
adaptacion de la industria local a una economia mas abierta. Por esta razén, y tambien porque el
alto tipo de cambio y la recesién interna sumergieron los costos especificos de la apertura
comercial dentro de los costos mas amplios y mas aparentes del ajuste macroeconémico en su
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conjunto, el choque del petréleo contribuyé a menguar la resistencia al cambio por parte de los
sectores afectados por {a liberalizacion. Esta es una causa importante de la suavidad, no solo
econdmica como ya hemos visto, sino tambien politica de la transicion mexicana hacia un
regimen comercial mas abierto.

El desplome del mercado petrolero tuvo tambien el efecto de exacerbar los costos de no
obtener financiamiento externo. Ello cred incentivos adicionales para la aceleracién del proceso
de reforma por parte de los formuladores de politica, a pesar de que al reducir en 50% el precio
del principal producto de exportacién el choque aumento los "riesgos politicos" y mengué la
disposicion de los acreedores a prestar. Asi, el dilema de! Presidente de la Madrid a principios de
1986 - moratoria 0 Plan Baker? - se resovid en favor de continuar el porceso de reformas. La
radicalizacién del programa de apertura comercial anunciada en agosto de 1985 se cumplié
estrictamente durante 1986 y 1987 y fue complementada con otras medidas de liberalizacién y
privatizacién en las areas de la reglamentacién de la inversién extranjera y la participacién de
empresas publicas en la economia.

Una nueva aceleracién de la apertura comercial tuvo lugar a fines de 1987 en el contexto del
Pacto de Solidaridad Econdmica; reforma que fue seguida en 1988 y 1989 por un "gran salto
hacia adelante" en otras areas de politica econémica (privatizaciones, apertura a la inversién
extranjera y desreglamentacién econdmica intemaso). Esta profundizaciéon del proceso de
reforma en otras areas parece haber estado vinculada, como veremos méas adelante, a la propia
aceleracion de la reforma comercial y sus efectos.

Varios factores contribuyeron a esa nueva radicalizaciéon de la apertura.. En primer lugar, la
experiencia de la transicién comercial durante los dos afios anteriores tuvo un efecto de
retroalimentacion sobre el proceso de reforma, al crear lo que parece haber sido una evaluacién
equivocada, entre los formuladores de la politica econdmica, de las causas del auge reciente de
las exportaciones no petroleras y, en paricular, del papel jugado por las medidas de
liberalizacion comercial de 1985 en ese auge (véase seccidén 2). Aunado a la suavidad
economica y politica de la transicion misma hasta ese momento, ello contribuyé a generar
expectativas exageradas en torno a los beneficios netos que se podian esperar en el largo, e
incluso en cono plazo, de la apertura comercial.

Por otra parte, el tipo de cambio real se encontraba en un nivel excepcionalmente alto a fines
de 1987. Ello consituia un colchén para los costos de ajuste involucrados y atenuaba la
resistencia al cambio por parte de los sectores potencialmente afectados, al igual que lo habia
hecho durante los dos afios anteriores. Un tipo de cambio alto estaba generando ademas efectos

30pPara un andlisis del programa de reformas de mercado en su conjunto, véase Ros (1991b).
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fiscales positivos en un pais en el que, a pesar de su cuantiosa deuda externa, el gobierno
contaba con ingresos en divisas por concepto de exportacion de petréleo superiores atn al
servicio de la deuda externa. Esos efectos fiscales, a diferencia de la situacion de otros grandes
deudores como Argentina y Brasil, tendian a reconciliar los objetivos de equilibrio interno y
externo (a facilitar el llamado problema de la transferencia interna) y con ello a suavizar los
conflictos entre objetivos de politicas: tanto el avance de la liberalizacidon comercial como el
ajuste fiscal (y desde ese punto de vista la estabilizacion macroeconémica) requerian un tipo de
cambio alto. En cambio, en otros paises deudores donde el gobierno no cuenta con ingresos de
exportacién comparables y su balance de divisas es por lo tanto deficitario, una apertura
comercial acelerada - al requerir de una devaluacion real de la moneda local - exacerbaria el
ajuste fiscal y, con ello, el conflicto de politicas entre apertura y estabilizacion.

Por Gltimo, la negociacion del Pacto de Solidaridad Econdmica entre los tres sectores
involucrados (gobierno, sindicatos y asociaciones empresariales) constituyd un momento politico
propicio: las medidas de liberalizacién fueron negociadas como una de las contribuciones del
sector empresarial al programa de estabilizacion, a cambio de la moderacion salarial por parte de
los sindicatos y de mayor disciplina fiscal, junto con el compromiso de congelamiento del tipo de
cambio y de las tarifas publicas, por parte del gobierno.

La evaluacidn presentada en la segunda seccién de este trabajo sugiere que las
expectativas en torno a los beneficios de apertura no se cumplieron. Las exportaciones no
petroleras han seguido creciendo pero a un ritmo menor que en 1986 y 1987, y sus efectos en
balanza de pagos se han visto abrumadoramente contrarrestados por el explosivo crecimiento de
las importaciones desde 1988 que ha llevado a un deficit creciente en la balanza comercial y en
la cuenta corriente de la balanza de pagos. La cuenta de capital, como hemos visto, reacciond
tambien en forma negativa a la aceleracion de la apertura aunada al congelamiento del tipo de
cambio, a través del efecto inicial adverso que esta combinacidn de politicas tuvo sobre la
credibilidad del programa de estabilizacion de 1987-88.

Todo ello significd que la apertura misma en el periodo posterior a 1988 contribuyé a
aumentar las necesidades de financiamiento externo, es decir a exacerbar los costos de no
obtener financiamiento externo para los formuladores de la politica econémica. De hecho, la
observacion casual sugiere que ademas de la reduccidn de la inflacién y el acuerdo de reduccién
de la deuda externa con la banca acreedora en 1989, la privatizacion masiva de empresas
publicas desde 1989 y, mas recientemente, la iniciativa de un tratado de libre comercio con
Estados Unidos y Canadd han sido algunas de las principales medidas adoptadas con el fin de
lograr un vuelco favorable en la cuenta de capital de fa balanza de pagos; vuelco que
eventualmente ocurrié a partir de 1989. La secuencia de los acontecimientos indica claramente
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que la aceleracion de las reformas en esas areas - que incluye también la desreglamentacién de
los flujos de inversion extranjera y de la actividad econdmica interna - fue desencadenada como
una forma de atraer mayores flujos de capital del exterior. En la apertura comercial misma radica,
por lo tanto, una de las causas del "gran salto hacia adelante” mencionado anteriormente, es
decir de la profundizacion de las reformas en otras areas de politica econémica como una forma
de aliviar, mediante mayores flujos de capital, una posicién de balanza de pagos que de otra
manera habria resultado insostenible como resultado precisamente de las politicas comercial y

cambiaria del periodo recienteS 1.

4, Conclusiones

Los afios ochenta han presenciado una reforma completa del régimen comercial que
prevalecié en México durante la post-guerra. Estos cambios ocurrieron en un periodo de dificiles
ajustes macroecondmicas, primero a la crisis de la deuda en 1982 y después al colapso del
mercado petrolero en 1986 que afectd al principal producto de exportacién de! pais.

Uno de los rasgos mas notables de la transicién hacia un régimen comercial mas liberal ha
sido su suavidad, tanto en términos de los procesos microecondmicos de reasignacién de
recursos desencadenados por la liberalizacion como de los ajustes macroecondémicos que
dependen de la competitividad de la industria en su conjunto. Esto es especialmente cierto
cuando se compara la experiencia mexicana con la de otros procesos de reforma similares en
América Latina como los de Chile y Bolivia. Mas alla del papel de la geografia y la politica, dos
factores econémicos principales explican la suavidad de la transiciéon mexicana. En primer lugar,
la exitosa experiencia de México con las politicas de sustitucion de importaciones en el pasado -
en el sentido de que esta estrategia modificd efectivamente el patrén de ventajas comparativas
del pais en favor de las industrias nacientes al inicio del periodo - un rasgo que se manifiesta en
que las tendencias actuales en la estructura industrial y de comercio exterior son en gran medida
una extrapolacion del pasado. En segundo lugar, y quizas paraddjicamente, el ajuste a la crisis
de la deuda y al deterioro de los términos de intercambio durante la década forzé a la politica
macroeconémica a proporcionar un grado sin precedente de “proteccién cambiaria®, lo cual
facilité la adaptacién de las empresas industriales a una economia mas abierta y sumergié los
costos especificos del ajuste a la apertura comercial dentro de los costos mayores y més
aparentes del ajuste macroeconémico en su conjunto. El alto tipo de cambio real que prevalecié
durante la mayor parte de la década atenud tambien los dilemas de politica econdmica en un

310tros incentivos y factores jugaron un papel no menos importante; entre ellos el Plan Brady,
la erosién del ahorro pablico de origen externo provocado por la apreciacién cambiaria real, y la
caida de la tasa de ahorro interno durante el programa de estabilizacion. Para un andlisis véase
Ros (1992c).
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pais donde, por la situacién del balance de divisas del sector publico, las devaluaciones reales
de la moneda local constituyen un mecanismo automético de ajuste fiscal. Asimismo, el buen
desempenio de las exportaciones - que fundamentalmente resulté de la politica cambiaria (y de la
recesion interna) - dié lugar a una apreciacién equivocada de! papel que tuvo el inicio de la
reforma comercial en el auge de las exportaciones manufactureras que ocurrié a mediados de la
década.

Las adversas condiciones macroeconémicas externas contribuyeron también a exacerbar las
necesidades de financiamiento externo. Junto a los efectos anteriores, todo ello contribuyé a
eliminar cualquier reserva existente entre los formuladores de la politica econdmica en torno a la
necesidad de la reforma y, al mismo tiempo, a menguar la resistencia al cambio entre los
sectores potencialmente afectados por la apertura. Ello, a su vez, tendid aun mas a radicalizar el
proceso de reforma. De ahi la suavidad no sélo economica sino tambien politica de la transicion.

En la opinion de este ensayo, este proceso ha ido ido demasiado lejos. México esta
abandonando en la actualidad instrumentos de politica que operaron con éxito en el pasado,
como lo ponen de manifiesto los resultados de los programas industriales en los sectores
automotriz y de microcomputadoras aun hoy en dia. Ademas, a medida que el tipo de cambio
real esta regresando a sus niveles histdricos, los costos macroeconémicos de la liberalizacién
comercial reaparecen. Sus efectos adversos son potencialmente considerables a menos que
flujos de capital sustanciales, y muy superiores a los histdricos, permitan financiar un déficit en
cuenta corriente que, a estas alturas, tendria que ser del orden de 4% del PIB para poder
retomar y sostener las tasas histéricas de crecimiento.

En este punto, cabe introducir un elemento que paraddjicamente califica el argumento
anterior. Pues una de las formas de lidiar con la actual situacion de fragilidad macroecondmica, y
de enfrentar los problemas de balanza de pagos creados en parte por la apertura comercial,
consiste en movilizar plenamente el potencial de recursos financieros externos que aportaria una
mayor integracién al espacio econdémico norteamericano. Y ello involucra profundizar, y no
revertir, el proceso de apertura comercial y externa, a través de un acuerdo de libre comercio con
Estados Unidos y Canada. En la medida en que un acuerdo de esta naturaleza sea capaz de
proveer los flujos de capital necesarios para atenuar los actuales conflictos entre crecimiento
econdmico y equilibrio externo, esa mayor integracién puede constituir un mecanismo que
permita recuperar y sostener un ritmo de desarrollo econdmico que de otra manera se veria
impedido por un déficit comercial insostenible. El tratamiento de este tema nos llevaria, sin
embargo, mucho mas alla de los propdsitos de este ensayo.
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Cuadro 3: Ajuste externo y fiscal en tres periodos

Cambios durante el periodo

1981-84 1984-87 1987-91

Miles de miflones de ddlares
Balanza comercial @) 19.9 -3.5 -18.4
Exportacion petrolera 2.0 -8.0 -0.2
Balanza no petrolera 17.9 4.5 -18.2
Exportaciones no petroleras b) 2.2 4.9 9.4
Importaciones -12.7 1.0 25.3
Consumo -2.0 -0.1 5.3
Intermedios 5.7 1.0 14.4
Capital -5.0 0.1 5.6
Servicios no factoriales ©) (neto) 3.0 0.6 2.3

En % del PIB nominal
Superavit publico operacional
Ahorro publico

Externo

Interno
Inversién ptblica
Consumo publico
Ingreso disponible interno’

Ol A©
HOTNO WM
woiadbom
OO
ocbbdodboo
HE YOO

a) Incluye servicios no factoriales
b) Incluye exportacién maquiladora
¢} Excluye exportacién maquiladora

Fuente: Cuadros 3,4y 6. Para 1991 cifras preliminares de Presidencia de la Republica, Criterios
Generales de Politica Econdmica, y Banco de México, Indicadores Econdmicos.



Finanzas publicas

Cuadro 4

(en % del PIB nominal)

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
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5.5
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Déficit operacional

1.1

14.4
1.0
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14.4
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omico

Intermediacién Financiera

Déficit econ

3.4

5.4

9.6 15.5 15.4 10.9

8.5

8.6

16.9

14.1

7.5

Déficit financiero

Fuente: Banco de México. Indicadores Econémicos.
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Cuadro 5. Cambios en el régimen de importaciones, 1982-1990

1982 1984 1986 1988 1990

Cobertura de permisos (1) 100 83 27 22 18
Nudmero de cat. arancelarias 16 10 11 5 5

Arancel méximo 100 nd nd o9 29
Arancel medio 270 233 226 104 134
Arancel medio ponderado (2) 16.4 86 13.1 6.1 10.4

{1) Como porcentaje del valor de importaciones
(2) Ponderado por valor de importaciones

Fuentes: Zabludovsky (1990), Garcia Rocha y Kehoe (1991), USITC (1990).
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Cuadro 6. Crecimiento de las exportaciones no petroleras, 1982-1988

Miles de millones de ddlares Tasa de Contribucion

crecimiento] al aumento
1982 1988 anual (%) total %
1. Manufactureras? 3.9 14.0 23.8 94.4
a. Automotriz 0.5 3.5 38.8 27.9
b. Computadoras 0.002 0.340 135.5 3.2
c. Maquiladoras 0.9 2.3 18.3 13.9
d. Productos metaélicos 0.076 0.818 48.6 6.9
e. Siderurgica 0.112 0.759 37.6 6.1
f. Cemento 0.013 0.146 49.6 1.2
g. Otras 2.3 6.1 17.4 35.2
2. Extractivas 0.50 0.66 4.7 1.5
3. Agropecuarias 1.2 1.7 5.2 41
4, Total 5.6 16.3 19.5 100.0
5. Total (ecluyendo a, by c) 4.3 10.2 15.5 55.1

=N

Fuente: INEGI y Banco de México, indicadores del Sector Extemo.

Incluye servicios por transformacién (valor agregado de la industria maquiladora)




L1

Cuadro 7. Estructura de fas exportaciones de manufacturas

(precios constantes de 1980, % del iotal)

1980 1985 1989P
Bienes de consumo no durable 4r.7 27.3 26.2
Alimentos 32.6 18.6 i5.6
Textiles 13.0 6.2 8.1
Otras industrias 2.1 2.5 2.5
intermedios ligeros 3.3 3.4 54
Madera 1.3 1.9 3.3
Papel 2.0 15 2.1
Intermedios pesados 29.0 43.3 35.0
Quimicos 24.0 34.3 23.1
Cemento v vidrio 3.2 5.0 4.5
Metalicas basicas 1.8 4.0 7.4
Consumo durable y capital 20.0 26.0 33.4
Total 100.0 100.0 100.0

p = preliminar

Fuente: Nacional Financiera (1990), basado en INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de
Mexico.
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