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INTRODUCCION
La dimensidn econdmica de la pollitica exterior de Mexico
adquiere creciente importancia a partir de los afhos setenta. Este
fendmeno es resultado del incremento de los vinculos de la
economia mexicana con la economia Internacional.
La prioridad alcanzada por la dimensidn econdmica durante el

gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1888) s&lo fue la

continuacidn de su tendencia a ocupar un lugar relevante en la
practica de las relaciones internacionales del pals. Desde el
inicio de ese gobierno la dimensién econdmica alcanza un lugar

prioritario en la agenda de politica exterior como resultado de
la critica situacidn econébmica desatada en 1982. Para entonces,
la relacidn con el exterior se habla convertido en parte esencial
de la estrategia de desarrollo impulsada por el gobierno
mexicano, y los compromisos financleros internacionales pasaron a

representar un obstaculo para continuar el crecimiento nacional.

El gobierno de De la Madrid se encontrd con pocas
alternativas para responder a las obligaciones financieras
adquiridas con el exterior debido a la catda de 1los precios
internacionales del petrdleoc en 1981, al agotamiento de las

fuentes de financlamiento externo y a la incapacidad del modelo
de sustitucibn de 1iImportaciones para seguir 1impulsando la
estrategia de desarrollo. Por otra parte, la captacisan de
inversidn extranjera directa disminuyd dado que las condiciones
de inestabilidad e Iincertidumbre no eran propicias para atraer el

caplital extranjero.
Tales <circunstanclas llevaron a Miguel de la Madrid a

revaluar la estrategia de desarrollo que se habta wvenido



giguiendo. Antes de describirla suscintamente wvale la pena
aalarar el gignificado que los terminos "egtrategia de
desarrollo®” y "modelo de desarrrollo®™ tienen para esta tesisz.

Por "estrategia de desarrollo" entendemos un proyecto de

largo plazo formulado por el goblernoc que preve el uso de
diversos instrumentos1 para alcanzar objetivos de crecimiento vy
desarrollo econdtmico especificos; a su ves, &l "modela da
desarrolla® forma parte de la estrategla ya gue representa un
conjunto de Instrumentos destinado a permitir el logro de los
objetivos planteados en la estrategls. Consideramos que la
estraﬁegia incorpora al modelo y éste,  a su vez, determina la
aorientacian de la primera al establecer si1 se trata de una
estrategia de desarrollo hacia adentro o hacia afuera. En este
orden de 1deas conviene aclarar que el modelo de desarrolla &e
califica con base en la orlentaciétn que ge le imprime al procéso
dé industrializacidn de cada pals, esto es, orientada a la

sustitucion de importaciones o a la promocidn de exportaciaones.

De este modo, &l modelo de desarrollo se vincula con la politica

comercial2 que se adopta en un momento dado.

De la Madrid optd por una nueva egtrategia con el fin de
promover la reordenacién econémica y el cambio estructural en lo
interno, as! como una Insercion eficlente y competitiva de la

economia mexlicana en lasg corrientes Internaciocnales de comercio,
capital y tecnologta. La nueva estrategla tuvo como uno de sus
instrumentos un modelo de desarrollo orientado hacia la praomocisn
de exportaciones. Al decidirsze por una estrategla orientada hacia

el exterior, . &! modelo de desarrollo y la politi{ica comercial



también se orientaron hacla afuers.

El gobierno consider®d el comercio exterior como un
instrumento fundamental dentro de la estrategia de desarrollo
ante la imposibilidad de seguir utilizandoc la deuda externa, el

petrdleo o la sustitucidn de importaciones como los instrumentos
bagicos para el desarrollo. De aqu! entonces la prioridad de la
politica de comercio exterior durante el gobierno de Miguel de la
Madrid.

La presente tesis preténde destacar la pol!ticé de comercio
exterior tal como fue planteada en el Plan Nacional de Desarrocllo
1983-1988 (PND), en el Programa Nécional de Fomento a la
Industria y el Comercio Exterior (PRONAFICE) y en el Fograma de
Fomento Integral a las Exprotaciones (PROFIEX), ast como la
funcieén que esta politica desempenid como Iinstrumento de lé

estrategia de desarrollo para facilitar una mejor integracien con

la economta internacional. Egto nos llevarés & enmarcar la
3
politica de comercio exterior dentro de la polltica econodmica
4 5
exterior , la cual a su vez forma parte de la politica exterior

de Mexico.

Las preguntas a contestar en esta tesis son las siguientes:
ipor que la polltica de comercio exterior se convirtis en wuna
prioridad durante el gobierno de Miguel de la. Madrid? éque
determine® los objetivos planteados en esta politica? y ¢de quée
manera &sta reflejd la importancia de los temas econdmicas en la
agenda de politica exterior de Mexico?

A lo largo de esta tesis veremos que la politica de comercio
exterior del sexenio 1982-1388 adquiri® una mayor importancia en

comparacién con la de <cexenios anteriores debido = que se



combinaron tres varlables, una de las cuales egtaba ya presente
desde el inicio de la deécada de los setenta. Las varlables gque
identiricamos son las siguientes:

1) El =agotamiento del modelo de desarrollo basado en la
sustitucidn de importacliones y la necesidad de adoptar uno nuevao
orientado haclia el exterior, lo que ya habta sido planteado desde
el gobiernu de Echeverria.

2) El crecimiento acelerado de la deuda‘externa a partir de 1la
deécada de los setenta, cobre todo, durante el goblerno de Jose
Lbpez Portillo.

3) La catda de losg precios internacionales del petrdleo que
afecte severamente la viabilidad de la economta mexicana la cual
para 1982 basabs el 75% de sus divisas en las wventas del

hidrocarburo al exteriar.

Egtas tres wvariables praoplctltaron, por una parte, la
6
finternacionalizacion™ de la economta mexicana, y por la otra,
7
una "internalizacié&én" de la economta Internacional. Esto

propicie el que a la polttica de comercio exterior se le asignara
un lugar prioritario, el cual se reflejd también en el peso qgque
adquirid la dimensidn econdmica de la palitica exterlior mexicana.
Como se vers, durante el goblerno de De la Madrid el modelo de
desarrollo orientado hacla afuera le confirid un tono pragmatico
a la politica exterior mexicana. Asi la dimensien politica y la
dimensiean ecaontdimica ocuparon un lugar similar en la escala de
prioridades.

Hemos decidido dividir el estudioc de la polltica de comercio

exterior 1982-1988 de la. sigulente manera. En el primer capitulo



proponemos dos conceptos tedricos ~dimensié&dn econédmica y
dimensian politica- de la politica exterior, los que utilizaremos
a lo largo de la tesis para sefalar la Importancia alcanzada por
log temas econdmicos en la agenda de polltica exterlior mexicana.

La polttica de comerclo exterior de De la Madrid tuvo
antecedentes especificos en los goblernos de l.uis Echeverrla y de
Jose Leapez Portillo por lo que en el segundo capitulo nos
referiremos a los planteamientos de esta polltica en los diversos
documentos de cada sexenio. Asimismo, destacaremos la evolucian
de las tres wvariables que hemos senalado para establecer la
prioridad alcanzads por la politica de comercio exterior del
sexenio 1982-1988, as! como su 1mpacto zobre la agenda de
politica exterior.

En el tercer capltulo anallzaremos los planes de gobierno

-PND, PRUNAFICE y PRUOFIEX- para destacar el lugar que el comercio

exterior ocupd en la estrategla de desarrollo. Debemaos senalar
gque el estudio que reallzaremos de la politica de caomercio
exterior serad principalmente con base en los documentaos Y

declaraciones ofliclales del sexenio 1982-1888 por lo que no e&s

nuestra intencidn evaluar el desarrollo y los resultados en la

practica de la actividad comercial de Meéxico con el exterior. Lo
que nos proponemos entonces es apuntar, en primer término, los
quetivos centrales de la estrategla de degarrocllo; analizar la
politica econdmica exterior destacando los instrumentos y

objetivos previgtos para alcanzarlos y de ahl pasar a estudiar
8

lags cuatro estrateglas de la politica de caomercio extesrior.
Eri ] ocuarto capitulo estudlaremos las negaciaciones

comerclalez internaclionales, una de las cuatro estrategias de la



polttica de comerclo exterior. En este sentido, veremos cémo la

politica d comerciao exterior influy® sobre las relaciones

internacionales del pals. Estao nos permitira destacsar el pego de

la dimensidn econdmica de la politica exterior al evaluar las

conclusiones de las negociacliones en tres niveles -bilateral,
multilateral y regional-.

Finalmente, el analisis de la politica de comercio exterior
nos permitird: presentar algunas reflexiones en torno a la
degarticulacian entre la dimensidn econédmica vy la dimensian
politica de la politica exterior y sefialar algunos de los costos

de la degvinculaclidn de ambas Aareas.



NGTAS DE LA INTRGDUCCION

1. Un instrumento es aquello que nos sirve para alcanzar un fin
o un objetivo especifico.

2. Por polltica comercial entendemos aquella parte de la
polttica econdmica de un pals que tiene por objeto regular vy
sistematizar 1os instrumentos que controlan las actividades vy
transacciones comerclales de ese pals.

3. Entendemos por politica de comerclo exterior aquella que

controla las importaciones y exportaciones de un pals y que
regula su actividad comercial con - los diversos mercados
internacionales. Durante el gobierno de Miguel de la Madrid, la

polttica de comercio exterior fue concebida como un mecanismo
para superar problemas econdmicos internos y para reubicar la
posiciedn de México en el mercado internacional. Para nuestros
propdsitos hemos considerado esta politica como parte de tla
polttica econbmica exterior de México.

4. La politica econdmica exterior es aquella que vincula |los

objetivos econdmicos nacionales con el escenario internacionatl.
Aslt, la polltica econdmica exterior aparece como el fundamento

para el manejo de las relaciones econdmicas internacionales del
patls.

5. Humberto Garza afirma que "se puede identificar a la poliltica
exterior como una continuacidtn de la politica interna mas alla de

lag fronteras nacionates”. La polttica extericr, en su conijunto,
relaciona objetivos e intereses econdmicos, politicos y soclales
del pals con el ambito internacional. Humberto Garza.

"Desequilibrios y Contradiccciones en la polltica exterior de
Mexico™. p. 447.

6. Por "internacionalizacidn™ de la economia mexicana nos
referimos al fendmeno que lleva a e&sta a depender del desarrollo
de factores econdmicos externos que, en la mayorta de los casos,

son ajenos a la capacidad de influencia del pals.

7. Por "{internalizaclion™ de la economia internaclional nos
referimos al fenbmeno que lleva a condicionar la economta
nacional de tal modo que las polliticas y el desarrollo de la
actividad econédmica nacional actuan, en mayor medida, en funcién

de la dinamica econdmica internacional.

8. Las cuatro estrateglas de la poltitica de comercio exterior
que aparecen en los documentos oficiales son: 1) promociean de
exportaciones; 2) racionatlizacibn de la proteccian Yy
liberalizacidn de las importacionecs; 3) desarrollo de franjas
fronterizas Yy zonas libres y 4) negociaciones comerciales
internacionales. Ecstas cuatro seran motivo de estudio en el

tercer y cuarto capitulo de esta tecsis.

~!



1. CONCEPTOS TEORICOS

Aunque los temas econdmicos, han estado presentes en la
politica internacionall, ¢stos adquirieron mayor importancia en
las relaciones internacionales contempordneas y dejaron de
aparecer como temas secundarios a partir del inicio de la deécada
de los setenta. Esta transformacidn fue resul tado del

surgimiento de nuevos polos de desarrollo econbmico y de poder

politico 1% consecuencia de las nuevas pautas de politica
2

<

econbmica internacional a partir de 1971.

El grado de 1incorporacidn de las economias nacionales al
mercado mundial llevd a un fendmeno de "internacionalizacion"3 de
&stas al avanzar en su integracidn al sistema cépitalista
internacidnal y al ver condicionadas sus pollticas internas por

la dina&mica de la economia mundial. En la politica econdmica

exterior esto se reflejbd en una relacidn mas estrecha con las

poltticas nacionales y la actividad econdmica interna de los
Estados.

En este orden de ideas podemos dividir la politica
exterior,4 para su estudio, en dos dimensiones: la econdmica y la
politica. Cabe decir que tal divisidn no es nueva en el estudio

de las relaciones internacionales, pero a partir de la aparicién
5
del enfoque de la interdependencia l|a dimensiédn econdmica ha

merecido mayor atencidn. Es as!1 que al referirnos a la dimensidn
politica destécamos "principalmente la accidn disetada para
relacionar los objetivos nacionales con el ambiente polttico
extranjero"s, en tanto que, al hablar de la dimensi&dn econdmica,
podemos decir que ¢&sta "cumple la misma funcién [perol con

2
respecto al ambito econtmico internacional".

8



La politica exterlior mexicana no escapa a la caracterizacién
anterior. Soft{a Méndez, en su articulo "La dimensidn econtmica
de la palitieca exterfor mexlcana™ apunta que la dimensian
palitica de la polftica exterior de Meéxico ha servido como wun

8
elemento de legitimacidn interna para el goblerno mexicano. La

]

politica exterior mexicana se ha basado en principios Jurtldicos

universalmente aceptados como son: la no Intervenciédn, la

autodeterminacidn, la soluclen pacifica de controversias, la

proscripcién de la amenaza o usc de la fuerza e&n lag relacliones

internacionales, la 1gualdad Jurtdica de los Estados y la lucha
9

por la paz y la seguridad 1iInternacionales. A la polttica

exterlor <se han incorporado aotrog principlos gue corresponden a

gy dimensien ecaonomica, coma sSon: la cooperacidn econémica para
el desarrollo, la Justicla econémica internacional Y el
establecimientg de un nuevo orden econtmico 1nternacianal.lo

La politica exterior mexicana ha mantenido separadas las
dimengiones politica y econbmica; aslt, Soft1a Méndez, destaca que

nog existe una "correspondenc{a entre la dimensidn econdmica y la
dimensién polltica.11 En e=te punto, Guadalupe Gonzalez colincide
al gsefialar que tanto la dimensié&n econémica como la politica se
han mantenidao desvinculadas a lo largo de la historia de las
relaciones internacionales de Mexico.12 Esta desarticulacidn nos
lleva a preguntarnos: ¢ hasta qué& punto puede regul tar
conveniente que ambas &reas se mantengan desvinculadas? Este
cuestionamiento no pretende ser explorado en este trabajo, sin

embargo, lo consideraremas a 1o large de la tesis vy lo

retomaremaos en las conclusianes.



La desartlculacidn entre ambas dimensiones ha llevado a

que, por una parte, exlatan bases de sustentaclidén de la dimensien

politica de la politica exterior en tactores ideoltgicos,
13
poltticos e histéricos. Por la otra, sin embargo, la pollitica
exterior de Mexlco no cuenta con fundamentos sdlidos Yy
14

permanentes de su dimensiédn econtmlca.
Segin Sofla Mendez, esto ha hecho que la dimensian economica

de la politica exterior no parezca consistente con los abjetivas
15
de la dimensidn poolitica. Una respuesta a esta inconsistencia

la podemos encontrar en la ausenclia de una idea precisa de cuales
16
|an los intereses estrateglcos de] pals en el &rea econdmlica,

pues en &sta sé&lo se han definido vagamente las metas nacionales.
En este sentido, uno de los objetivos planteados durante el

17
goblerno de De la Madrid fue el de la "integracidn eficiente”

de la economia mexlicana a la economia internacional. Los

objetivos primordliales de la polltica econtmica exteriaor de
' 18

Meéxico se han orlentado a disminulr la vulnerabilidad de la

Bl

economia mexicana por medio de una reorganizacié&n de los sistemas

de produccién para elevar su eflclencfa y competitividad, as!

como la diversificacien de las fuentes generadoras de divisas vy
19

de los mercados externos. Ast, observamos que en la dimensian

econtmica los objetivos no parecen ser sinénimoe de los principios
econdmicos de la polliica exterior de Mexico sinoc metas que
imprimen a la politica exterior un tono pragmadtico. En contraste,
en el area pollitica encontramos objetivos que forman parte de los
principlos de la polttica exterior mexicana como son la soberanta
nacional, la 1independencia, la no intervencién, la 1igualdad

20
jurtidica de los Estados y la autodeterminacien.

10



Coma consecuencia de lo anteriormente descrito, Softla Meéendez
en su artliculo que hemos mencionado seftala que una mayor
vulnerabilidad econdmica del pals puede restringir la "relativa
autonomia politica de la diplomacia mexicana™ y la posibilidad de
salvaguardar los intereses nacionales.21 Sin embargo, Guadalupe
Gonzalez en su estudio sobre potencias medias argumenta que no
existe "una relacidn mecanica y proporcional entre bonanzsa

o
econdbmica y politica exterior activa e independiente".zL Estoc nos
guglere que una posiciean de fortaleza econémica no implica wuna
mayor capacldad de negoclacidn en el exterior.

Ast, por ejemplo, un Estado que gse enfrenta a problemas
ecaontéimicoa vinculados con el exterior tiene la posibilidad de
entablar negociac;ones con otrog Egtados para formular esquemas
que permitan superar las dificultades que se le presentan; de lo
contrario, no salo pierde el primero sino que los demas miembros
también tendr&n que compartir log costos de tal situaciodn.

Ante una situacidon de crisis,23 la desarticulacidn entre
ambas dimensiones se hace atin mas evidente, lo que dificulta la
vinculacidn y la creacldn de mecanismos de coordinaciédn adecuados
entre la dimensidn econdmica y la dimensidn politica de 1la
politica exterior. La polltica exterior de Meéxico ha pasado por
una "desarticulacidn, fragmentacidn y manejo descoordinado de sus

’ b
componentes pollitico vy c=.=ccm¢>mic:o"..-4 Una posible explicaciadn a
egta realldad la podrtamos encontrar en la ausencia de una 1idea
clara de cuales son los intereges estratégicos del pals en el
area econdmica, a diferencia de lo que se observa en el campo

25
politico. Por consiguiente, tampoco podemos hablar de gue

11



exista un proyecto general definido que articule el aspecto
econdmico y el aspecto polltico de la polltica exterior.

Ahora bien, es gignificativo que los +temas econdmicos
resulten tan importantes como los politicos. As1 pues, Miguel
Ange]l Olea, en su articulo "La accidn econdmica de México en el
exterior", seftala que "la accidn econdmica internacional es y ha
sido siempre un elemento consustancial de la politica exterior
mexicana".26 El problema se presenta, entonces, en la falta de
una infraestructura adecuada para llevar a cabo una palitica
exterior que permita alcanzar las metas definidas en la dimensian
econdbmica.

Esto resulta parcialmente de la existencia de proyectos de

desarrollo econbmico orientados al iInterior Que no han propiciado

la integracisn o el acercamiento al ambito econdmico
internacional. La dinamica de la inserciédn de Meéxico en la
econom!fa internacional ha dependidoc de dos factores: por una

parte, log acontecimientas en el zistema econdmica internacional,
y por la otra, el modelo de desarrollo econamico. Con respecto a
lo pimero, México es parte del sistema econdbmico internacional el
cual condiciona sus pollticas econtimicas. De esta manera, resulta
que los acontecimientos poltiticos y econtmicos de la escena

internacional tienen un mayor Impacto sobre la economia vy la

politica Iinternas; con ello la politica exterior se
*internaliza®. En o que se refiere al segundo punto, podemosg
seflalar que con un modelo de sustitucidn de importaciones las

polliticas econoamicas estan orlentadas hacla el crecimiento del
mercadc interno, en tanto que el exterior se considera un

complemento para el desarrollo econtmico. For otro lado, para el

12



cago de un modelo orientado hacia la exportacian, la integracian
a la economla internacional se convierte en factor fundamental en
vigta de que el mercado mundial pasa a constituir un elemento
dinamizador del desarrollo econdmico interno.27

La agenda de politica exterior comprende temas de orden
politico y econemico. Para nuestros fines, nos enfocaremos en la
dimensian econdmica de la politica exterior durante el sexenio
1982-1988. Esta e compone basicamente de cuatro renglones; a
gahert deuda externs, comercio exterior, petrdleo e Iinversian
extranjera, temas que por su misma naturaleza implican‘una mayor

integracioan de la economlia mexicana en la economla internacional.

El area de comerclio exterlor es la que nos interesa destacar

dado que es é&sta, Junto con Inversidn extranjera, la que sufre
los wcambios mas importantes durante este sexenio y la que le
imprime un tonoc pragmatica a la politica exterior_ mexicana al
buscar una nueva forma de Iinsercidn para la gconom!a en la
economia internacional. Con el fin de que esta integracid#n
regulte eficiente, es decir, que obtenga los maximos beneficios,

es necesario contar con objetivos claros. Sofla M&ndez semala dos
opciones para la pollitica econdmica exterior de México; la

primera, una mayor dependencia de la economia mexicana respectao

a la economla de los Estados Unidos por medio de una mayor

integracidn, y la segunda, una incorporacidn a la economla

internacional mediante la diversificacieon de mercadosg y

exportaciones, lo gue harad posible disminuir el grado de

dependencia y vulnerabilidad frente al escenario econbtmico
28

internaciaonal.

13



A juzgar por lo anterijior y retomando la pregunta gque
formulamas al principio de este capitulo, »podemos apuntar que

dado que Meéxico no cuenta con un proyecto de polltica exterior en

el cual ge vinculen la dimengiédn econdmica vy la dimensidn
polttica, resultarad mas diftcil lograr los objetivos de estas
pues al no considerar una laos fines de la otra puede llevar a

contradicciones y a resultados opuestos a los deseados.

Ahora blen, lo que se ohservd en el sexenio 1982-1988
parecid un desfase entre los principios de la dimensitn econdmica
de la politica exterior mexicana y la préactica, ya que e&sgta
giguid la linea pragmatica de la racianallidad econamica aunque en
la retdrica se apeld a los principlos. Lo que'esto nos suglere,
entonces, es un desequilibrio entre los principics que se
plantean como objetivos y los objetivos que se derivan de un

modelo de desarrollo orientadao hacia afuera.
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NOTAS DEL CAPITULO I

1. De acuerdo con Humberto Garza, la polttica 1iInternacional
conziste "en la btisqueda de uh equilibrio entre actores,
intereses y fuerzas internaclionales contrapuestag”. Humberto
Garza Elizondo. "La Ostpolitik de M&xico: 1977-1982". p. 343.

2. En cuanto al surgimiento de focos de desarrollo econtimico nos
referimos basicamente a la presencia de los palses de
industrializacidn reciente de Asia gue desde los afiog sgsesgenta
empiezan a participar activamente en el comercio de manufacturas
y ya para los afios setenta se consolidan como actores importantes

en el escenario econemico internacional. Por otra parte, en 1971
el presidente de los Eestadog Unidos, Richard Nixon, lanzd su
doctrina de "responsabilidad compartida"™ la cual buscd distribuir
la carga del mantenimiento de la paz entre sus aliados. En este
gentido, Nixon expresd que los "EE.UU. no son, no pueden ser y no
deben ser el gendarme del mundo™ con lo que le otorgaba a un
mayor ntmero de paises la responsablilidad de garantizar su-
geguridad. De esta manera, surgieron diversos centros de poder
(se pasd de wun sistema bipolar a uno multipolar) con

respongabilidades militares y polliticas que se ocuparan de
conflictos menores y as! evitaran que las dos superpotencias se
enfrentaran directamente en conflictos regionales en los que sus
intereses vitales no estuvieran en Juego. Asimismo, para 1971 las

reglasg del sistema econamico internacional ‘cambiaron a
consecuencia de la polltica econdmica adoptada por el presidente
Nixon. Edmund Jan Osmaficzyk. Enciclopedia Mundial de Relaciones

Internacionales y Naciones Unidas. pp.498-490,

3. Guadalupe Gonzalez hace referencla a este teérmino en su
analisis de la polltica exterlior de Meéxico en los afios ochenta vy
seflala que la economla mexicana ha pasado por un proceso de
"internacionalizacian™® come resultado del auge petrolero y de la
crigis financlera de agosto de 1982, Guadalupe Gonzalez. "La
Pollitica Exterior de Meéxico (1983-1985): <&Cambio de Rumbo o
Repliegue Temporal?" p. 243. Cfr. nota 6 de la introduccian.

4. Segtn Klaus Knorr, las politicas exteriores de los Estados
son estrategias orientadas a "terminar, reducir, apoyar o
incrementar [(...1 el conflicto". Klaus Knorr. El Poder de las

Naciones. p. 62, Cfr. nota 4 de la introduccidn.

5. El enfoque de la iInterdependencia destaca el elemento
econtimico de las relaciones internacionales como una condicién
fundamental en la politica internaclional. Ast, la politica
econdbmica exterior estrecha sus vinculos con Ja actividad
econbmica interna de los Estados.

Keohane y Nye sefialan que la competencia econdmica
internacional pasd a ocupar el lugar de la guerra fria a partir
del 'final de la década de los afios sesenta con lo que se abria

una fase en la que los temas econ&micos son considerados como
&reas de la mas alta prioridad. Robert 0. Keohane y Joseph S.
Nye. Power and Interdependence: World Politics in Trangition. pp.
6-8 y 26-31.
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=P Klaus Knaorr. "Economic Interdependence and National
Security". p. 59.

7. ITdem.

g, Sofia Mendez. #l.a Dimenslen Econ&mica de la Follitica
Exterior Mexicana". p. 64.

9. Maxico. Leyes y Cadigos de Mexico. 86ax ed. Conatitucian
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 83.

10. Guadalupe Gonzdélez. "Incertidumbres de una Fotencia Media
Reglonal: Las Nuevas Dimensiones de la Pollitica Exterior
Mexicana". p.17.

11. Softa Mendez. Op. cit. p.65.

12, Guadalupe Gonzalez. *l.La Politica Exterior de Me&xico (1983-
1985): ¢Cambio de Rumbo o Repliegue Temporal?™ p. 245,

13. Sofla Méndez. Op. ocit. Loc. git,

14, Guadalupe Gonzalez. 0Op. cit. Loe. acit.

15. Softa Meéndez. Op. cit. p.6&H.

16. Una estrateglia es un proyecto a large plazo del uso de
tacticas o instrumentos politicos y militares en la conduccien de
las controversiaz internaclonales, por lo que, podemos definir
los intereges estrateglicos como aquellos que forman parte de un
programa politico o econdmico de largo plazo. Para nuestros
propdsitos consideraremos el término "estrategia” como un
programa de largo plazo que se vale de diversos instrumentos o

tacticas para alcanzar determinados cobjetivos. Angelo Panebianco.
"Estrategia". p. 640.

17. Por eficlente =se entiende la "#ptima utilizacia&dn de los
recursos nacionales en funcidn de los objetivos" del pals,
planteando as! una integraci®n con la economia mundial no sdlo en
teérminos del aumento del volumen de exportaciones sino en

lo referente a la compogicién de tales exportaciones. Saul Trejo.
El Futuro de la Politica Industrial en México. p.182.

i8. Para Keohane y Nye, la  wvulnerabilidad reside en la
disponibilidad relativa y en el costo de las alternativas que
enfrentan diverscs actores. La vulnerablilidad depende de la

capacidad de un actor para enfrentar costos {mpuestos por
acontecimientos externos aun después de que las polliticas han
sido modificadas. Robert O. Keochane y Joseph S. Nye. Power and
Interdependence: World Politics in Transition. pp.13-15. o

19, Miguel Angel Olea. "LLa Accitn Econbmica de Mexico en el
Exterior". p. 18.
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20. La soberanta naclonal es un principlo de derecho

internaclional que otorga al Estado el poder supremo en el
territorio de su juridiccisn. Edmund J. Osmahczyk. Op. cit. p.
995. La autodeterminacidn es_ un principio de derecho
internacional aceptado por Naciones Unidas. Este reconoce la
facultad del Estado para decidir sobre su territorio y sus
asuntos polliticos y econdbmicos. Ibid. p.114. La independencia se
refiere a la libertad y autonomia de un Estado que no es

tributario ni depende de otro o que esta libre de cualquier poder
o voluntad externa. "Independencia", en Diccionario Enciclopeédico

UTEHA. T. &, p. 253.

21. Sofla Méndez. QOp. cit. p.66.

22, Guadalupe Gonzalez. "Incertidumbres de una potencia media
regional: Las nuevas dimensiones de la poltitica exterior

mexicana. p. 17.

23. Antes de contlinuar, es pertinente definir la palabra "crisis"

en el sentido en el que la usaremos a lo largo de esta tegis.
El teérmino  "crigis"™ se ha definido camo la "interrupcien del
curgo regular y previsible de los acontecimientos". Salugtiano
del Campa. Diccilonario de Cienclas Sociales. Madrid:Instituto de

Estudios Pollticos, 1976. v. 1, pp. 587-588. Tambieén se entiende
como un - "momento de ruptura en el funcionamiento de.un sistema,
un cambio cualitativo en sentido positivo o negativea, wuna vuelta

sorpresiva y a veces hasta violenta y no esperada en el modelo
normal segén el cual se desarollan las {Interacciaones en el
interior del sigstema. Glanfranco Pasquino. "Crisig". p. 454,

Para - los fines de esta tesis, nos interesa definir la

"crisis™ como un momento que modificd el acontecer econdmico del
pals afectaAndolo negativamente. Las caracteristicas que presenta
la crisis econdmica que se desata en septiembre de 1976 son:
agotamiento del modelo de desarrollo, acelerado crecimiento de la
deuda externa, incremento de la inflacisn, devaluacian de la
moneda nacional, pérdida del poder adquisitivo y aumento en 1la
tagsa de desempleo. Estas variables se mantuvieron gin grandes
cambios por lo que en agosto de 1882 al conjugarse &stas con la
calda de los precios internacionales del petrbleo se presenta
nuevamente una c¢risis mas aguda, calificada caomo crisis
financiera por l!a incapacidad del pals para hacer frente a lag
obligaciones econtmicas derivadas de la deuda externa.

Aunque la crigis la podemos referir a un momento especifico,
gus efectos y los problemas que plantea requieren de tiempo para
su golucidn de modo que la crisis parece convertirse en un mal

crénico gque requiere de solucliones de largo plazo. Ademas,
dehemops tomar en cuenta que el sigstema Internacional en su
conjunto atraviesa por una crisis de hegemonta, lo que se refleja
en la economia internacional. Siendo ast, a lo largo de este
trabajo haremos referencia a la c¢risis como un fenbmeno

econdbmico que tiene repercusiones en la sociedad en la medida en
que plantea la necesidad de cambios profundos, es decir, cambios

estructurales, por medio de pollticas de ajuste para hacer
previsibles los acontecimientos futuros y tener una capacidad de
respuesta adecuada a dichas eventos. Jose Miguel Insulza. "El
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Contexto Global de la Crisis". p. 33.

24. Guadalupe Gonzalez. "La Politica Exterior de Mexico (1983-
1985): ¢éCambio de Rumbo o Repliegue Temporal?”™ p.244.

25. Softa Mendez. Op. cit. p. 66.

26. Miguel Angel Olea. Op. cit. p. 18.

27. Gary Gereffi hace referencia a los patrones de desarrollo
seguidog por palses de Iindustrializacién reciente en diferentes
etapas. Estos son el modelo de sustitucidn de importaciones y el
modelo orientado a la exportacidn los cuales los divide en fases
para explicar cémo una economia nacional participa en la economia
internacional. Gary Gereffi. "LLa restructuracidn industrial en
América Latina y Asia Oriental”™. pp. 346-347.

28. Sofia Mendez. Op. cit. pp.96-87.
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11, SUSTITUCION DE IMPORTACIONES, DEUDA EXTERNA Y
PETROLEQ, SU EVOLUCION DE 1870 A 1882

>

.1. El Agotamiento del Modelo de Sustitucién de Importaciones:
r

I Gobierno de Luis Echeverrla

m

En tres momentos distintos (diciembre de 1970, enero de 1875
vy abril de 1877) durante los sexenios de Echeverria y Lapez
Portillo se intentd recrientar el modelo de desarrollo basadao en
la sustitucien de importaciones seguido hasta entonces, y abrir
la economta mexicana a las corrientes internacionales de comercio
a traves del fomento a la actividad exportadora. En este apartado
nos proponemos destacar las poltticas adoptadas por el gobierno
mexicano en estos dos sexening genalando sus =zemejanzas y algunos
resultados. Cabe destacar que en este capltulo nos hemos decidido
a ir mas allé de los planes, en vista de que la ©perspectiva
higtarica nos resulta watil para sefalar la evolucien de la

polttica en la practica. Esto nos permitird explicar mAs adelante

por qué la reorientacidn del modelo de desarrollo hacia el
exterior durante el sexenio de Miguel de la Madrid fue una
continuacidn de intentos fallidos de los dos goblernos que lo

antecedieron?

El modelo de desarrollo que se adoptd en México a partir de

la decada de los cuarenta, conocldoe como el modelo de
industrializaci®&n por sustitucisén de importaciones, reservé al
mercado interno el papel de promotor del crecimiento econdmico
nacional. En este modelo el exterior cumplta una funcisn

complementaria para el crecimiento de la economia mexicana como
fuente de capital, inversiones y tecnologta. David R. Mares en

su estudlio sobre las estrategias de desarrolloc seguidas en Mexica



entre 1870 y 1982 sugliere que una de las razones por la que se
optd por el modelo de sustitucitn de importaciones para alcanzar
la industrializacian fue "la btsqueda de autodeterminacian

1
nacional pues aisld a la economla interna de los vaivenes" del

exterior.

La politica econamica nacional busc® praomover el desarrollo
internc a través de la proteccldn a los sectores productivos,
especlalmente a la Industria ya que la modernizacidn a traves de

la industrializacian pretendia reducir la dependencia del

exterior.

Aungue durante los primeros afios de aplicacisn de .este
modelo 8ge logré la sustitucisn de importacliones de bienes de
consumo final, no se logrd llegar a etapas superiores dentro del
mismo proceso, como la sustitucién de bienes de capital, lo que

provocd un incremento en las importaciones de estos vy, por
consecuencia, una mayor dependencia del exterior. "Decir que

Meéxico ha seguldo un modelo de desarrollo hacia adentra resulta

demasiado simplista"z, pues el pals implementa la
1ndustrializacion sustitutiva de importaciones 'ast! camo la
orientada a  las exportaciones. La inadecuada sustitucisan de
importaciones llevd a la necesidad de importar 1Insumog, bienes

intermedios y de capital, as! como la tecnologla extranjera para
continuar con el proceso de 1ndustrializacion.3

Un apoyo mas a la politica de sustitucien de importaciones
fueron las aevaluaciones de 1948, 1949 y 1954 que llevaron a una
cotizacisn de 4.85 a 12.50 pesos por un dalar. Ya para fines de

los afos cincuenta, uno de los objetivos de la politica econdmica

fue la estabilidad del tipo de cambio lo que restd competitividad
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a las exportaciones mexicanas. La devaluacidn del tipo de cambio

real sin la modificacién de las medidas proteccionistas sdlo
dio lugar a mejorlas pasajeras en la competitividad del sector
externo. EIl goblerno no establecid ninguna medida para corregir

esta situacidn con lo que la sustitucidn de importacioneg sge
mantuvo debido al incremento de la proteccidn resultante de la
sobrevaluacién creciente en la que incurrid el tipo de cambio.
Cuando Echeverrta asumis la presidencia en diciembre de
1870, el agotamiento del modelo de sustlitucitn de importaciones
era ya evidente. Algunas de las manifestaciones de su deterioro
fueron la desigualdad en la distribucién de I|a riqueza, los
costos comerciales de la industrializacian por sustitucibdn de
4

importaciones, el deficit en la balanza comercial y la deuda de

México con el exterior que habta empezado a crecer de manera
5
significativa.

David R. Mares, en su estudio referente a la politica
comercial de Mexlico, sefiala que la critica y el rechazo de la
esgstrategia por la que México habla crecido durante veinte anos
fueron la base para emprender una nueva politica econbmica.G Esto
awaltimo era percibido, dentro de los circulos gubernamentales
como una medida que debla adoptarse mediante cambios
estructurales para continuar el desarrollo sostenido del pa15.7
En el area econbdbmica, se estableclt la politica del "desgrrolln
compartido"8 en contraposicién al "desarrollo estabilizador™ que,
entre otras cosas, fue incapaz de promaover una distribucisn

equitativa del Ingreso. Las medidas destinadas a la reordenacian

de las relaciones econdmicas internacionales de Mexico fueron un



elemento fundamental de la estrategia de desarrollo nacional. Con
estas medidas se buscd corregir el creciente desequilibrio de las
relaciones comerciales y la dependencia de la economta mexicana,
fallas que Illevaron al agotamiento del modelo de desarrollo.

El gobierno de Echeverrta buscd degde gu inicio una mayor

integracidn de la economia mexlcana a la eConom!a internacional

por medio de la politica de comercio exterior. Como sefiala Mario
Ojeda en su libro Mexico: el Surgimiento de una Politica Exterior
Activa:

[Ilmporta aclarar que el nuevo gobierno, en

reaccién a la crisis del zector externo de la

economlia, disefi® una pollitica exterior cuyo

objetivo principal era la blisqueda de nuevos
mercados, la ampliacian de los tradicionales y
la defensa de los términos del intercambio. 9

Desde el inicio de ‘los anoz gesenta, la economia
internacional, por 8Su parte, se hab!a mostrado receptiva a la
expanzian del comercio, el cual crecis como rvegultade del
intercambio comercilal de los palses de industrializacisan
reciente.lo Fue as! como los flujos comerclales y financieros
internacionales acercaron a las economlas nacionales e
Incrementaron los niveles de interdependencia de la comunidad

11

internaciaonal.

En este contexto, la polttica de comercio exterior se
congider®d como un importante instrumento dentro de la estrategia
de desarrollo  que se intentd promover. Su funcién, en lo
interno, consistia en impulsar wuna economla eficliente que
produjera bienes competitivos en el! mercado internaciaonatl; en lo

axterno, pretendia garantizar el acceso de las exportaciomnes

mexicanas en los mercados externos.
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Para ello se cred el Instituto Mexicano de Comercio Exterior
el 7 de diciembre de 1970; se restructuréd el Banco Nacional de
Comercio Exterior con la finalidad de "contribulr en mayor medida

al objetivo nacional de convertir a México en un exportador no

salo de los productos tradicionales sino de articulos
manufacturados";12 y ge modificaron los ezquemas de promocisén de
las exportaciones as! como el reglamento correspondiente a las
industriaz maquiladoras que desgtinaban su producci&n a la
exportacibn.13

Este intento por faomentar la actividad exportadora se
complement® con un proceso de "raclonalizacidn™ a la proteccian
del -mercado 1ntern0.14 El presidente Echeverria tenla la

intencidn de lograr una apertura comercial! gradual mediante una
regtructuracisn del gigstema de proteccién. Sin embargo, ia
aobrevaluacian de la moneda naclonal obstaculize laos esfuerzos
destinados a promover exportaciones. La posibilidad de compensar,
mediante otros 1Instrumentos (subgidios por ejlemplo) el sesgo
antiexportador provocado por un tipo de cambio sobrevaluado,
estuvo limitada‘por el presupuesto gubernamental.

Otro aspecto de la misma estrategia de fomento a las
exportaciones fue el intento por diversificar las mismas, con el
cual s8e buscéd, a su vez, disminuir la vulnerabilidad de ‘la
ecanomla mexicana frente a los nuevos lineamientos de politica
econamica 1nternacional.15 El 15 de agosto de 197%, el presidente
de los Estados Unidos, Richard Nixon, establecid una serie de
medidas que echaban por tierra el sistema monetario internacional
consolidado en Bretton Woods en 1845, Al declarar la

inconvertibilidad del dblar en oro; la devaluacidn de la moneda
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norteamericana Yy la sobretasa del 10% a todas las dimportaciones

realizadas por Estados Unidos el programa de politica econdmica y

16
comercial de Echeverrtia se vio seriamente obstaculilzado.
El hecho de que en Estados Unidos (principal mercado para
los productos mexicanos) las exportaciones mexicanas se

enfrentaran a un impuesto adicional del 10% tuvo un efecto tal
que anuld los esfuerzos del gobierno mexicano por promover las
exportaciones y raclionalizar el esquema arancelario. Por otra

parte, el rechazo de la comunidad empresarial a la reforma fiscal

propuesta por el goblerno en 1872 impidi® llevar a cabo una
verdadera restructuracibdn de la econaomia nacional.
Con respecto a este tltimo punto, Mario 0Ojeda en su libro

antez mencionadao sefiala que el nuevo goblerno requertfa de una
reforma clave que modiflicara sustancialmente el sistema
tributario para llevar adelante su politica econtbmica y socilal
pero Echeverria en este punto se enfrentd a la oposicidn decidids

17
del sector privado.

Ante la imposgibilidad de realizar restructuraciones
internas,_ Echeverria insisti® en promover l!a transformacién de
las . relaciones éconbmicas internacionales mediante el
establecimiento de un nuer orden econdmlco internacional.18 E1l

apoyo brindado a la UNCTAD se debi&s a la conviccitn de que
mediante alianzas con otros palses en desarrollo se obligartia a
los paises industrializados a favorecerlos, pues s&lo asl ge
alcanzarian las metas ae desarrollo inierno. De este modo, por
medio de cambios en el ambito internacional se intenté dar mayor

viabilidad a la politica de sustitucian de Importaciones.
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Frente a la  nueva polltica econdmica Internaclional que
resultd de los camblos establecidos por Nixon, Echeverria dic las
gigulentes respuestas. En lo externo, la Carta de Derechos vy
Deberes Econbmicos de los Estados propuesta en la 1I1 UNCTAD en
Santiago de Chile (1872) en la gue se proponla: una mayor
coaperacien econbmica internacional para el de=sarrollo; un
compromiso gerio de parte de los patses industrializados hacla
las causaé del Tercer Mundao; as! como la btisqueda de mayores
contactos con Ameérica Latina en un esfuerzo por alcanzar la
integracian econdmica de México con la region. Se suponia que "en
bloque” se podrian enfrentar los obstAculos econémicos presentes

: 19
en el escenario internacional.

En lo 'Iinterno, ge establecid la legislacidn nacional en
torno a la transferenclia de tecnologla y a la regulacien de la
inversién extranjera. Con la primera se .propusc regular la

adquisicien de teénolog!a extranjera y controlar la salida de
caplital y con la segunda establecer criterios para distinguir la
inversisn neceéaria de la superflua.Lo

Echeverrila buscd presionar por medio de mecaniamos politicos
a los palses induStriafizados para obtener concesiones que
llevaran a un nuevo orden econdmico internacional. El objetivo

era alcanzar un mayor acceso en los mercados internacionales,

sobre todo de los palses de industrializacidn avanzada, y elevar

los preclios de las materias primas. Con tal motivo, la politica
exterior 1incorpordd como wuna de sus tareas la de promover
exportaciones y abrir nuevos mercados para Jlos productos

mexicanos que, sin embargo, eran poco competitivos en precio y

calidad.
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La diversificacitn del comercio exterior, sin embargo, no
tuvo el e¢xito esgperado, por lo que la polttica econémica
nuevamente centré& su principal atencidn en el mercado interno vy
busce ampliarlo con el avance en el proceso de industrializacién
por sustitucidn de importaciones. La restructuracidn econémica
interna parecta poder esperar para mejor momento, pueg entre 1972
y 1975 la economfa nacional creci® a pesar de que se mantuvo un
déficit comercial ascendente.21

No obkstante, para 1975 las debilidades internas y externas
de tal modelo representaban un fuerte obstaculo pars el
desarrollo y el crecimiento econdmicos, de modo que se intenta
nuevamente la transformacidn de las bases de la economia nacional
al querer reorientarla hacia los mercados internacionales. Sin
embargo, esta decisidn no fue resultado de wuna planeacién
asdecuada cuyo fin fuera alcanzar la recomposgsiciadn de la economfa
mexicana, sino que se adoptd como una medida de rescate para el
programa econdmico del gobierno de Echeverria.

En enero de 1975, '‘por segunda ocasién, se iniciea
aceleradamente un paquete de medidas destinado a promover las
exportaciones mexicanas. Basicamente, el objetivo fue la
racionalizacibdn de la estructura de proteccien con el fin de
incrementar las Importaclones en el corto plazo y, de este modo,

promover el crecimiento de exportaciones competitivas en preclio y

calidad, en el mediano plazo.

El nuevo esfuerzo s&lo durd ocho meses, de enero a agosto de
1975 puesto que el grave desequlilibrio del sector externo

pravocd el Incremento de aranceles que en enero habfan sido
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reducidos para permitir el Incremento de importaciones de insumos
destinados a la produccian de bienes exportables. For otra

parte, todags las importaciones se sometieron a permiso previo

con lo gque se cerraba la posibilidad de wuna insercidn mas

competitiva de la economia mexicana en la economtia
22
internacional.

Hasta aqu! podémos afirmar que los resultados de la politica

de comercio exterior estuvieron lejJos de los objetivos planteados

originalmente pues el deficit comercial se incrementsd

considerablemente. En 1970, éste era de 5,375 millones de
23

dblares; para 1976 ascendid a 13,337 millones. A pesar de la

promocidn de exportaciones, estas no crecieron al mismo ritmo de
las importaciones. Finalmente, el 31 de agosto de 1976 poco
tiempo antes de finalizar el sexenio de Echeverria, -la
devaluacidn del peso mexicano pudo haber significado un intento
por reducir el sesgo antiexportador de la economia, sin embargo,
el gobiérno optd por establecer un impuesto a las exportaciones.
La razén que se argumentd fue que la devaluacién traerla enocrmes
beneficios para los exportadores y que éstos dehlan distribuirse
en la sociedad. Esta medida, sin embargo, sblo consiguid
desalentar la actividad exportadora.

Egte segundo fracaso en el intento por restructurar la
economtia nacional y orientarla haclia el exterior llevd al
gobierno mexicano a centrarse, de nueva cuenta, en el crecimiento
del mercado interno y en una proteccidn adecuada para fomentar el
crecimiento de la industria y la sustitucidn de importaciones de

24
bienes intermedios, de consumo duradero y de capital.

Echeverria intentd wuwtilizar la politica exterior como  un’
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apoyo para reorientar el modelo de desarrollo. Sin embargo, dada

la ausencia de coordinacién entre la dimensidn econdmica y la
dimensiédn pollitica de la polttica exterior, el objJetivo de
promover exportaciones quedaba fuera del alcance de los
principios de la politica exterior mexicana. Echeverria buscd
promover cambios en el orden econtmico internacional que le
permitieran continuar en la misma estrategia de desarrollo. Los
desequilibrios de la politica exterior mexicana en ese sexenlo
l]levaron a un desfase entre objetlivos concretos y principios, lo

que se reflejd en la desarticulacién de intereses en la actuacién

internacional del pals.

. E

| Agotamiento del Modelo de Sustitucien de Importaciones:
obie

rno de Jos® Ldpez Portillo

>
N

|
|

m
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Jose Lopez Portillo recogld la preocupacién de Instrumentar

un nuevo modelo de desarrollo que alentara la actividad
exportadora, como una de las prioridades 1iniclales de su
goblerno. La politica econdmica de ese sexenlo qued® establecida

en el programa de goblerno de la "Allanza para la Produccisn®
cuyo objetivo era reorganizar la economla nacional.25

Para destacar los intentos por eliminar el sesgo
antiexportador en el modelo de desarrollo realizados durante el
sexenlio 1976-1982, podemos distinguir dos etapas: la primera, de
1977 al primer semestre de 1979, y la giguiente del segundo

semestre de 1979 a 1982.

En la primera se planed seguir una estrategia de estimulos a

lag exportaclones basada en el incremento de la competitividad
internacional de los productos mexicanos y en la negoclacian
politica para el acceso a nuevos mercados como parte de un
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para concurrir al mercado Internacional de wuna

26
manera competitiva. En su primer informe de gobierno Ldpez

proyecto global

Portillo reconocid que:

LLa polttica de comercio exterior ha estado
orientada a la exportacién de mercanclas para
lag que hay capacldad de produccidn excedente
y de blenes(...lque requleren uzo intensivo
de mano de obra. Debemos superarnos a fin de
reducir, en lo inmediato, las presiones de la
balanza comercial y en el largo plazo,
hacer de nuestro pals un sdlido exportador y
un racional importador [...] Por eso [...]
noa Interesa especlallzar ramas Industriales
hacia la exportacian.,27

Lépez Portillo senal®d, desde el principlio de su goblerno, la

relevancia que el Impacto de las relaciones internacionales tiene
28

en la formulacidn de la politica econdmica naclional El

reconocimiento del exterlor como un factor que debla ser tomado

en cuenta en la formulacibn politica demostrd Ja intencisdn de

orientar lcs esfuerzos de reordenacién considerando el escenario
econdmico internacional como un elemento fundamental para dar
nuevo dinamismo al crecimiento y desarrollo econdmicos. El

regreso a las reglas que habian probado su validez -el modelo de

sustitucian de importaéiones- no podia ser soluci&n para la nueva

29
situacien.

Con Leépez Portillo se hablé de una "nueva poltitica de

30
comercio exterior" que buscaba mantener la sustitucien de
importaciones peroc con la variante de que se cambiartan los
permisos previos por un esquema arancelario mas flexible. Esta

racionalizacidn comercial se habta Intentado ya en dos ocasiocnes
en el sexenio anterior por lo que no era una polttica novedosa;

lo gue se pretendla, entonces, era avanzar en el proceso de
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sustitucidn de importaciones de bienes de produccidn con el fin

de alcanzar dos metas: por una parte, estimular la actividad
expaftadara Y, por la otra, responder a las necesidades basicas
del mercado interno.

Entre 1977 y 1979 se observd un descenso en el nivel general
de proteccidn de la econém!a mexicana. En un primer momento se
inici®d una "politica selectiva encaminada a la raclionalizacién -y
no a la liberalizacidn- de las actividades comerciales".31 La
racionalizacién de la proteccien al mercado interno llevd a que,
en 1979, sdlo el 33% de las fracciones arancelarias estuvieran
sujetas a permiso previo de importacian, mientras que el resto se
regla por un esquema arancelario que facilitaba la 1mportacibn.32
No obstante, este proceso de racionalizacidn no resultes
suficiente para alentar la actividad exportadora.

En el afan de lograr la Insercldn eficlente de la economta
mexicana en las corrientes financieras y comerciales
internacionales, en 1879 el goblerno mexlicano cansider® necesario
iniciar entonces un proceso de liberalizacian comercial por lo
que para ello se propuso la adhesidn de México al GATT. Esto se

hizo con el fin de abrir nuevos mercados en el exterior para los

productos nacionales y de participar en la restructuracién de

las reglas del comercio internacional.33 Sin embargo, el
incremento en el precio del petrdlec hizo que se viera al
hidrocarburo como la pieza clave para promover el desarrollo
econbmico nacional, considerando innecesario el ingreso al
Acuerdo.

Se argument® que la entrada al GATT condicionarta Ja

exportacidn de crudo Yy harta que el patls perdiera soberantia en
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el manejo de su politica petrolera. El rechazo se dekis, segeun lo

expresd Lbpez Portillo, a que no se recogian "los elementas

necesarios de proteccidn e impulso”34 requeridos para el
degarrollo econdmico segan las pautas del Plan Global de
Desarrollo.35 Por otra parte, las presiones de la CANACINTRA, del
Colegio Nacional de Economistas vy de clertos circulos

intelectuales y burocraticos no se dejaron esperar, pues se

opontan & que el exterior influyera sobre las decisiones en
36
materia de desarrollo interno.
A partir de 1878, la politica de comercio exterior se
formuld partiendo de la 1dea de que el petrdleo bastaba para

reorientar la economifa Interna y para promover la incorporacian
de la economta mexicana en log flujos del caomercio internacional.
Lo que no se considerd fue el hecho de que la incorporacidn de la
economla mexicana tenienda como base al petrdleo era algo
coyuntural y que de ningtn modo era garantia para el desarrollo
de una Industria competitiva en el exterior.

El contar con un recurso como el petrbleo otorgd al gobierno
mexicano una mayor seguridad en su actuacidn internacional. El
Plan Nacional de Desarrollo Industrial previd una mayor
participacidn de la iIndustria mexicana en los mercados mundiales,
lo que ge lograrta por medio de cambios en lo Interna y en lo
.externo. El esfuerzo de raclonalizacidn de la proteccian
supuestamente deberia acompaharse de una transformacisn de la
realidad econdmica internacional. En este sentido, se mantuvo la
idea de que era necesario impulsar cambios en el ambito econdmico

internacional pues los esfuerzos |levados a cabo en el pals, 81
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bien eran considerables, eran minimizados por la situacién
econdmica internacional prevaleciente. As1t, se pensaba que la
restructuracidn externa habria de lograrse por medio de alianzas
con palses en desarrollo que compartian problemas similares.

En un 1Intento por alcanzar este propésito, se celebrd en
Canctn, México, la : Reunidn Internacional sobre Cooperacién vy

Desarrolloc el 22 y 23 de octubre de 1981. La capacidad de

convocatoria de Mexico la podemos atribuir al poder negaciador
que otorgaba el petrdéleo. Con esta conferencia el gobierno
mexicano busc® un cambio en los esquemas de las relaciones

econdmicas {Internacionales al promover el establecimiento de un
37

nuevo orden econdbmico internacional Justo y equitativo.
-Para el final del gobierno de Lépez Portillo, las
exportaciones del palc se basaban practicamente en un producto:

el petrdleo. El mismo crecimiento de la economla mexicana impulssé

la importacidn de bienes intermedios y de capital a wun ritmo
38
anual de 42% entre 1978 y 1982. A pesar de que lag
39
exportaciones petroleras se incrementaron notablemente, el

deéficit comercial creci® a razdn de 36% al aflo. Sin embargo, este
aumento s&lo cubrid 71.4% de lé balanza comercial pues las
importaciones crecieron al mismo ritmo que las exportaciones.ao
Esto se dio hasta 1981 cuando se impusieron cortes drasticos a
las primeras.

Ante la 1imposibilidad de sanear la balanza comercial como
consecuencia del considerable aumento en las importaciones, el 2
de octubre de 1881 se decidi® reimplantar el sistema de permiso

previo; se elevaron los aranceles; se restablecieron los precios

oficiales y se reorganiz® la Tarifa del Impuesto General de
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Importaciones (TIGI).

Para 1982 el pals se encontraba sumergido en una crisis
financiera que se manifestd inicialmente en febrero al recurrise
a una devaluacién y Ilegd a su punto mas algido en septiembre del
mismo afio cuando las reservas ltquidas se encontraban

practicamente en ceros. Una de las causas de esta crigig fue la

gobrevaluacian que alcanzé la moneda nacional. Cabe sefialar que
en 1977, Lopez Portillo se habla mostrado decidido a seguir una
politica cambiaria realista, sin embargo, para 1978 cuando hubo

un {incremento en las reservas probadas de petrtdleo, se empezd a

considerar la estabilidad cambiaria como wun {instrumento para

controlar Jla inflacien y como un elemento de prestigio nacional.

Ast, para 1882 el grado de sobrevaluacién alcanz® un nivel de
41

45%.

El intento por convertir a México en un exportador de
manufacturas no se materialize, aunque como consecuencia de las
ventas de petrdleo al exterior y del enorme endeudamiento
externo, la economia mexicana experimentd una mayor vinculacién

con la economla internacional; no obstante &sta no fue del todo
positiva. El deficit comercial ocasiond, entonces, la vuelta a un
fuerte proteccionismo del mercado interno.

Podemos decir que las bases sobre las que se fince la
politica de comercio exterior, asi! como el intento por reorientar
el modelo de desarrollo se dieron ante todo como una respuesta
inmediata a problemas internos que buscaban una solucidn en el
corto plazo. En este sentido, la economia wmexicana puede

42
calificarse como una " adecuada a la exportacian" pues lo que
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motivd el proceso inicial de promocidn de exportaciones fue la
necesidad de adquirir divisas para hacer frente a2 los compromisos
éon el exterior y para importar productos necesarios para el
proceso de 1industrializacian.

La promoci®dn de exportaciones, entonces, no fue resultado de
una estrategla expresamente orientada hacia la exportaciasan como
puede ser el caso de los "cuatro tigres de Asia".ad Los esfuerzos
por fomentar Ja actividad exportadora no fueron suficientes vy,
para 1982, se prevela ya gque el nuevo gohierno tendrla que
encontrar wuna nueva estrategia para dar salida a problemas
econdmicos 1internos que se habtan venido rezagando y para

enfrentar una nueva dinamica econdmica internacional.

B. 1. La Deuda Externa- gobierno de Luis Echeverria

Hemos identificado la deuda externa como wuna de las
variables que nos permitira apoaoyar la hipbtesis de este trabajo.
Si bien no entramos a explicar las causas y la evolucidn del
endeudamiento externo del patls, enfocaremos nuestra atencisdn en
la manera como &sta pasa de ser un complemento para el desarrollo
nacional a convertirse en una limitaci®dn que puso en entredicho
el crecimiento futuro del pals por la propia incapacidad de pago
en la gque se Incurrid al final del sexenio (976-1982. Con este
fin, conslideraremos aspectos que nos resulten importantes para
comprender la sltuacidn que se presentt cuando el presidente De

la Madrid agsume su cargo en diclembre de 1982.

El modelo de sustitucid&n de importaciones, al que hemos
hecho referencia, requerta de fuentes de financiamiento para el
degsarrollo de una Iindustria nacional que cubriera las necesidades

del mercado internao. Rosario Green, en su analisis sobre la
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relacidn entre deuda externa y &€l Estado en Mexico, fdentifica
dos opclones para hacerse de recursos y avanzar en este proceso.
Por una parte, la autora anota la opcidn que consideraba que con
una mayor eficlencia del sector paraestatal y con una reforma
fiscal se obtendrlan mayores recursos internos para financiar el
proyecto de industrializacien. EIl costo de esta opcien, sin
embargo, podria haber implicado enfrentamientos directos con los
sectores empresariales, a quienes se les habla asignado parte de
la tarea de industrializar el pals. Por otra parte, existia la

alternativa de recurrir al endeudamiento externo para asti, evitar

conflictos con la comunidad empresarial. Esta segunda opciodn
parecia ser un camino menos complicado para el goblerno por lo
44

que fue la que finalmente se siguia.

Durante el decenlio de los sesenta y sobre todo en los afos
setenta, la- deuda externa se convirtid en "un mecanismo clave
para el ajuste de los desequilibrios Internos y externos de la

45
economia mexicana™. Echeverrla, sin embargo, intenté& disminuir

la dependenclia del! creédito externo para promover el desarrollao
nacional. Su objetivo era otorgar a los sectores empresariales
mayor Ppeso como generadofes de financiamiento para el gobierno.
Una de laa primeras medidas de polfitica econbm;ca en la
estrategla de desarrollo de Echeverria fue controlar el

endeudamiento externo para evitar acentuar la vulnerabilidad del

pals frente al exterior. A pesar de la Intencié&n de no contraer
46

ma&s deuda externa, para 1973 &sta "se desborda™. Al crecer el

monto de la deuda externa a un ritmo tan acelerado y al no

contar con la capacidad de pago suficlente para hacer frente a
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este compromiso con el exterior, ésta paulatinamente dejd de ser

un complemento para el desarrollo econdmico del pals y se

convirtid en un obstaculo.

El crecimiento de la deuda externa durante el sexenio 1970-
1876 no tuvo precedente en la historia moderna de México. En
1971, el total de esa deuda ascendla a 6,641 millones de dalares;
para 1976 alcanzd los 25,804 millones.A? Esto es, en gblo 6 atos
se contrataron 20,000 millones de ddlares en deuda externa. EI
financiamiento del! exterior se destind a "no alterar las
egstructuras internas de privilegilos, el [financiamiento de]l la
1nver§ién .pﬂblica, el deéficit comercial y la 1ineficiencia
gubernamental vy privada".48 Durante el gobierno de Echeverrla,
los recursos derivados de la deuda externa se wutilizaren - para
llevar a cabo proyectos de salud, educacién, obras pwblicasg,

49
produccidn de alimentos, energla, transporte y turizmo.

La deuda externa past a ser fundamental para continuar con
el modelo de sustituciédn de importaciones. Las medidas adoptadas

~para frenar el crecimiento del crédito externo no fueron del todo

exitosasg,. Este sirvié como palliativo de log desgérdenes
econdmicos Internos en el corto plazo. Este Incremento no lleva
a regtructurar las bases de la economta Interna;  por el

contrario, gblo acentut la vulnerabilidad y la dependencia del
pals frente al exterior. La deuda externa se utilizd, entonces,
coma un instrumento para retardar camblos que deblan darse en el
gsector financiero y fiscal de la ecoﬁomla mexicansa.

El 31 de agosto de 1976, el Secretario de Hacienda, Mario
Ramé&n Beteta, anuncie la devaluacian del tipo de cambio despues

de 22 anos de haber conservado una parlidad estable del peso
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frente al dblar. Lag causas de esta devaluacien fueron el
déficit comercial, -que crecla anualmente como resultado de la

poca competitividad de las mercanclas mexlcanas en el mercado

internacional—,so la fuga de caplitales y el incremento en el
monto de la deuda externa.s1

LLos problemas econémicos que se presentaron a causa de los
des&rdeneg egtructurales internos llevaron al goblerno mexicano

a recurrir al Fondo Monetario Internacional (FMI) en busca de
financiamiento. Fn octubre de 1976 se firmd wuna carta de
intencidn con este organismo la cual prevela un programa

estabilizador de tres aMos con un limite de endeudamiento anual

de 3,000. millones de dblares.52 Este acuerdo fue heredadoc al
giguiente gobierno restringiendo asi! su acceso al credito
externo.

El gohierno de Echeverrta se percata del~‘peligro que

gignificarta para el patls el elevar sus niveles de endeudamiento
con el exterior, sin embargb, las mismas condiciones internas
lo llevaron a wutilizarla como una salida a los problemas

econdmicos prevaleclentes.

B. 2. La Deuda Externa- gobierno de José& Lépez Portillo

La divisien del sexenlio 1976-1982 en dos etapas, tal como se
hizo para el estudio del agotamlento del modelo de sustitucian de
importaciones serd ttil para observar en la primera, el l1lmite al
endeudamiento externo y, en la segunda, su acelerado creclmiento.
Asimismo, degtacaremos la estrecha vinculacian eﬁtre .deuda
externa, auge petroleroc y modelo de desarrollo y su relacidn con

la. crisis financiera de agosto de 1082.
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En el curso de la primera etapa, como Yya se dijo, el

goblierno de Lépez Portillo encontr& una fuerte restriccidn a lasg
fuentes de credito externo, por lo que se intents, en un
principio, wutilizar &ste como un complemento del ahorro interno

mas que como el elemento dinamizador del desarrollo nacional. La
polttica econdmica del goblerno, la "Allanza para la Produccién®,
establecid explicitamente la intencidn de mantener niveles de

endeudamiento que no excedleran la capacidad de pago del pals vy

que en su mayorla . fuera a largo plazo. El limite de credito
externo impuesto por la carta firmada con el FMl de 3,000
millones de dalares anuales facllité cumplir este objetivo. Sin
embargo, aunque durante los dos primeros afios de gobierno no se

excedid este margen, posteriofmente fue rebasado como resultado
de ia rigqueza que prevela la'explotacian de los yacimientos
petroleros, tema que trataremos posterlormente.

En 1977 existla la 1idea de que el desarrollo podla
financiarse con los recursos derivados del petrdleo; no obstante,
la deuda externa fue el principal instrumento de financiamiento
para alcanzar las elevadas tasas de crecimiento que se dieron
entre 1878 y 1881. Durante estos atos el acelerédo increménto de
la deuda externa permitis alcanzar las metag fijadas para el
crecimiento anual de la economla; esto es, tasas de 8 a 9%

anuales sin necesidad de modificar el conjunto de politicas que

se venlan siguliendo dentro del . modelo de sustitucien de
53 '

importaciones. Este acelerado ritmo conllevd severos

desequillbrios dentro de la economla nacional lo que provocd que

en 1882 la inflaciasn alcanzara 100% y que la tasa de crecimiento
54
fuera de -0.2%.
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En efecto, en cuanto al acelerado crecimiento de la deuda
externa, &ste se 1niclia en 1879 cuando debido a las reservas
petroleras con las que contaba el pals, México pas® a ser
importante sujetoc de c¢rédito ante la banca Internacional.
Durante estos afios, el exceso de liquidez financiera en los
mercados Internacionales, resultado de la circulacisan de los
"petrodalares",55 facilite al goblerno contratar deuda externa
para hacer frente a los desequilibrios econdmiceos internos. EI
creddito externo sirvid para posponer reformas econamicas que, de
haberse adoptado podrlaﬁ haber aminorado los efectos que para el
pals tuvo la excesivé dependencia financiepa del exterior.56

La deuda externa de México durante el gobierno de La&pez

Portillo pas® de 30,000 millones de d&lares en 1977 a 83,000

57
millones en 1882. No solo la cantidad sgsino tambhien la
conformacilén del credito se modifice en vista de que . gse
incrementd la participacian de los bancos privados como

acreedores de los préstamos otorgados, ocaslonando que los plazos
de amortizaclédn se redujeran y las tasas de intereés resultarah
masg elevadas en relacidn con los emprestitos adquiridos
anteriormente.

El endeudamientoc externc pas® a ser la principal fuente de
recursos para financiar el gasto peblico as! como para la
importacibn de bienes de consumo y de capital, estos @ltimos
necegarios para mantener las altas tasas de crecimiento econsmico
previstas. Aun cuando entre 1977 y 19881 las exportaciones totales
pasaron de 4,700 millones de dalares a 20,000 millones este

incremento no bastd para cubrir las neceslidades financieras del
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pals. Por otra parte, las exportaciones no petroleras

disminuyeron considerablemente, de modo que para 1981 el petrdleo
representaba 75% de las exportaciones totales del pals.sg

A mediados.de 1981, la calda de los precios internacionales
del hidrocarburo llevd 2 la expansidn de la deuda externa como un
instrumento para compensar la disminucidn de los  1Ingresos del
exterior por concepto de la venta de crudo. Fue ast que para 1981
se contrataron casi 25,000 millones de dblares en preéstamos
internacionales, lo que equivalla al endeudamiento externo total
de Meéxico hasta 1976.60 Este acelerado crecimiento trajo como
consecuencla la agudlzacidn de la dependencia financiera y una
mayor vulnerabilidad del pals frente al exterior.

OQtro factor que contribuy®d a agravar el problema de la’deuda
externa fue la sobrevaluacién del tipo de cambio. El 17 de
febrero .de 1982, se produjo la primera devaluacidn severa del
tipo de cambio durante el gobierno de Lbpez Portillo al pasar
este de 26.88 a 37.66 pesos por dolar.61 En el articulo
"Endeudamiento Externo y Estrategias de Desarrolio", Gerardo
Bueno sefiala que la crisis de la deuda externa de agosto de 1882
s&lo fue una parte del conjunto de problemas ecandémicos
naclonalea. Asimismo, sefiala que esta crigis se dio, en parte,
comae consecuencia de los efectos de la calda de los ©precios

62
internacionales del petrbleo y de la fuga masiva de capitales.

Este autor apunta varias causas para explicar la «c¢rigis
financiera 'que se desatd en 1982. Estas éon: 1) la pollitica
econbmica que, como veremos, se basd principalmente en el

petrbleo; 2) la dinamica de la economia mundial y de los mercados

internacionales del petrdleo, los cuales condicionaron
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directamente el desarrollo econamico; 3) el cambio en la
conformacidn de la deuda externa y, sobre todo, el aumento en el
costo del sgervicio de la misma y, 4) la creencia de que el
petrbdleo serta la solucidn a los problemas econdbmicos nacionales,
lo cual resultd completamente falso pues &ste pasd a sumarse a la
larga lista de problemas a superar. En pocas palabras, e&sta ge
debia a la "petrolizacibn"63 de la economia mexicana.

La crisgis financiera se dio ante 1la imposibilidad de
continuar pagando el servicio de la deuda. Esto oblige al
éobierna a negociar con la comunidad financiera internacional la

restructuracién de su pago, de modo que, para el 10 de noviembre

de 1882 se dio a conocer la carta de intencié&n que México firme
64
con el FMI.

Para 1982 la deuda externa adquirid una importancia singular
como resultado del monto que &sta alcanzd. De ser uno de log ejes
de la esgtrategia de desarrollo past a constituir una limitacisn
ya 9gque su servicio se convirtid en una pesada carga para la
economia nacional. Con ello, la deuda de]d de representar una
alternativa viable para financiar el decsarrollo del pais.

C. 1. La Pollitica Petrolera: gobierno de Luis Echeverria

En este apartado, nos proponemog delinear brevemente las
politicas petroleras que llevaron a la T"petrolizacisdn® e
internacionalizacidn de |a economla mexicana como resultado de
una mayor participacisn en el mercado petrolero mundial.

Entre 1940 y 1970 la palitica ﬁetrolera no fue prioritaria,
pues con el proceso de industrializacien por susgtitucién de

importaciones, el gobierno concibia al petrdleo basicamente como
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un complemento para el desarrollo de la industria nacional. De
tal forma, la exportacien de crudo no se considerd como una
fuente de recursos para el desarrollo de la industria petrolera.
Al comienzo del gobiefno de Echeverria, se planted la
necesidad .de incrementar la capacidad de produccidn de crudo con

el fin de abastecer al mercado interno en el corto y en el

mediano plazo. Para alcanzar las metas del desarrollo econtmico

nacional, propuestas por ese gobierno, era requisito
65

indispensable garantizar un nivel minimo de produccisn. En ese

momento, Pemex se encontraba en serios problemas financieros lo
que impidia avanzar en las actividades de exﬁloraciﬂn. Su
incapacidad para abagstecer al mercado nacional era evidente lo
que llevd a importar petrdleo para satisfader la ‘demandsa
interna.86 En 1871, la produccién nacional de crudo disminuys
0.4% mientras que la demanda se Incrementd en 10%.67 Aunque la
paraestatal argumentaba que el bajb nivel productivo se.debla a
la falta de inversidn y no vela cbmol incrementarla, eésta se

propuso duplicar su produccitn en el periodo 1971-1976.

En 1973 se dispard el precio internacional del! petrédleoc como

consecuencia de la cuarta guerra Arabe—israell.e8 El aumento en
el precio del crudo en ese afio fue de 444% al pasar de 1.73
dblares por barril en enero a 8.41 en diciembre.69

A partir de 1974, Pemex se vio presionada a acelerar el
ritmo de produccisdn del energktico como consecuencia del
incremento en la demanda interna y del aumento en su precio
internacional. Por otra parte, el precio alcanzado por este
propicisa la abundancia de "petroddblares" en el sigtema

financiero internacional lo que llevd a un exceso de liquidez y a
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la disponibilidad de creditos baratos en el exterior. Esta fue
una de las razones por las que el pals logrd facil acceso al
financiamiento externo durante el gobierno de Lbépez Portillo.?o

A mediados de ese mismo ato el goblerno se encontrd ante la
disyuntiva de producir petrdlec para la exportacién o conservarlo
para el abastecimiento iInterno con lo que la explotacidbn sge
destinaria a recuperar la autosuficiencia perdida. Por una
parte, se vela que si México se convertla en exportador de crudo
gse estaria actuando en contra de la tesis 1deolagica de Ia
exproplacien; esto es, que M"los recursos del subsuelo [san]
patrimonio de la nr:ncitm".?1 Por otra parte, existia la posicidn
de qulenes apoyaban la ﬁroduccibn para la exportacien dados losg
elevados preclos del hidrocarburo en el mercaao internacional.
El director de Pemex, Antonio Doval! Jaime, sostenta el primer
argumento, mientras que el presidente Echeverria y el secretario
de Patrimonio Nacional, Horacie Flares de la Peha, eran
partidarios del segund0.72 Finalmente se decidid que las
exportaciones de crudo se utillzarian para fortalecer la balanza
comerclal petrolera par lo que no se exportaria en grandes

73
cantidades.

Con Echeverrla se mantuvo la propuesta de que el petraleo
debia gatisfacer el consumo nacional por lo que sdlo gse busché
equilibrar la balanza comercial petrolera. Para 1976 México era
el 150 productor de petréleo a nivel mundial con una produccisn

74
de 900,000 barrilegs diarios.
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C. 2. La Polftica Petrolera: goblerno de Jos& Lbpez Portillo

E!l gobilerno de Lapez Portillo, desde su iniclo, adopté una
politica petrolera diametralmente opuesta a la de Echeverria. En
1976 al gobierno se le presentaron dos alternativas para bhacer
frente a los problemas econdmicos naclionales. Rosario Green, en
su articulo sobre la crisis financiera de Mexico sefiala que por
una parte, estaba el petrdleo, y por la otra, la "Allanza para la
Produccian".75 Mario O0jeda coincide con este punto de vista y
apunta que en el sexenlo 1876-1982 el petr#leo fue la bagse para
sustentar la estrategia de desarrollo.76

Dentro y fuera del goblerno se dio un debate en torno a la
polttica petrolera cuyo tema principal fue la discusibn sobre 1la
conservacibn del energético como un recurso para promover el
crecimiento econdmico o su explotacidn en un momento en que los
preclos internacionales del mismo hablan alcanzado niveles
extraordinarios.77 En opinidn de Samuel I. del Villar,
"geguramente g1 la economta mexicana no hublera padecido una
gsituacian tan critica en 1976, el impacto de la tesis exportadora
en la politica petrolera no hubiese sido tan 1ntenso".78

El petrdleo se vio como un elemento que permitirta elevar la
autodeterminacion del patlz al digminuir 1la dependencia del
financiamiento externo y mejorar las relaclones econdmicas
internacionales de Mexico. E! prezidente optd por la exportaclian
de crudo pues, segun sus proplas palabras, esa era una "gran
opertunidad histarica"79 que debla ser aprovechada. Lépez
Portillo expresd que el petradleo podla "significar [...] la
oportunidad histerica de dar el salto del subdesarrollo al

80
desarrollo modesto".
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La politica petrolera se formuld partiendo de la base de que
la exportacidn de petrdleo serla el principal eje de crecimiento
econdmico. En el Plan Nacional de Desarrollo Industrial 1879-1882
ee expresd que las divisas generadas por Jla exportacien del
hidrocarburo permitirlan cumplir las metas para 1los diferentes
sectores econbmicos.81 Cabe sefialar que en este documento se
advertia el pelligro de depender de un solo producto de
exportacidn, por lo que se planteaba tambi&n la necesidad de que,
para 1982, el 66% del valor total de las ventas al exterior se
derivara de productos no petroleros, objetivo que estuvo lejos
de ser alcanzado.82 La tesis subyacente en este planteamienta
fue "no hacer del petrdleo el ejJe del desarrollo nacional".aa

El contar caon un recurso como el petr#&len, tan cotizado en
el mercado internacional en ese momento, le abrid a Pemex las
puertas del crédito internacional, lo que contribuya al mayor
endeudamiento del pals. LLog recursos del exterlior se utilizaron
para explotar log yacimientos de manera acelerada a fin de
alcanzar las metas de produccidn y exportacisn de crudo. Entre
1978 y 1880 la produccisan nacional de petrdleo crecfb a un ritmo

anual de 25% lo que hizo que para 18980 se alcanzara la meta de

produccien de 2.24 millones de barriles diarios prevista para
84
1982,

El petrsleo facilitd proyectar una falsa imagen de bonanza
econamica. Coma apunta Rosarlo Green en zu analisis sgobre la
deuda externa de Mexico, la "presuncidn de riqueza™ del gobierno

85

mexicano se basd en la sola exlistencia de reservas petroleras.

Incluso el presidente La&pez Portlllo llegd a afirmar que "en la
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época actual los palses pueden dividirsge entre los que tienen y
' 86

los que no tienen petrdleo™.

Lapez Portillo intenta utilizar el crudo como un instrumento
para diversificar el comercio exterior de México y para disminuir
la dependencia del mercado norteamericano. La meta era evitar
que se concentraran las exportaciones petroleras en un solo
mercado ya que esto podria llevar a una mayor vulnerabilidad del
pats en susg relaciones internacionales. En 1980 se publica el
Plan Naciaonal de Energlia en el cual se esgstabhleci®d un techo de 50%
de ventas del total de las exportaciones petroleras mexicanas a
un solo mercado. Para 1980, las exportaciones de crudo a Estados
Unidos representaba 65% del total (anteriormente hablan llegado a
representar 85%) y para 1981 se redujeron a 50%.

El intento por divergificar lag relaciones comerciales de
México llevd a explorar otras oportunidades: Centroameérica, el
Caribe, Israel, Espafia, Francia, Japdn, Brasil, Canada, Suecia y
la India pasaron a ser clientes importantes para el petrdleo
mexicano.a7 Sin embargo, la multiplicacidn de clientes no fue
acompafiada por medidas complementarias que buscaran fomentar la
diversidad en los productos de exportacion. Finalmente,' lasg
axportaciones se petrolizaron pues se prevela que en la década de
los ochenta el precio del energdtico se mantendrla por arriba de
log 35 doalares por barril]l., Al petrolizarse el sgector externo de
la economia mexicana, egta se hizo muy vulnerable a los camblios
tanto en el precio del energético como en las condiciones del
mercado internacional.

El hidrocarburo adquiris 1importancia crucial para el

desarrollo econdmico nacional y se convirtid en un arma politica
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en las relaciones internacionales de Meéxico hacia
88

Centroamérica. Mas alla de esta area, despuss de 1979, Lépez
Portillo utilizd el poder del petrdleo como un instrumento de

negociadion para el desarrollo nacional.

En 1979 el presidente propuso el Plan Mundial de Energla

ante 1a Asamblea General de Naciones Unidas enmarcado en el
esquema de un nuevo orden econémico internacional. Segtn lo
expuesto, Lopez Portillo pretendia que los cambios' en la
economia wmundial y particularmente en el mercado mundial de

energéticos redituaran un beneficio sustancial para México sin
necesidad de incurrir en cambios internos.

A mediados de 18981, el precio internacional del petréleo
cayb 10% lo que llevd a contratar mas créditos del exterior que
se utilizaron para mantener los niveles de crecimiento econdmico
y para evitar severos deéequilibrios en la economia nacional. De
Junio 8 julio de ese ato, las exportacliones de crudo cayeron en

mAs de 50%, esto es, de 1,106,000 barriles diarios a so&lo

457,000.89 La contraccidén de la demanda internacional llevd en
abril de 1882 a una reduccién de la plataforma de exportaciones
de 1.5 millones a (.25 millones de barriles diarios.go No
obstante esta reduccion, para 1982, Mexico ya era el cuarto
productor y exportador mundial de crudo.

Analizando el papel que el petrdleo tuvo como eje de la

estrategia de desarrolleo nacional, puede decirse que eéte fue mas

un "intento de solucidn a corto plazo" que "parte de una
91

estrategia de largo plazo"™. Ante la urgencia financlera y el

desplome en el precio internacional del crudo, el gobierno
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mexicano 1Incrementd sus exportaciones a la reserva petrolera
estratégica de Estados Unidos en 18981 y 1982, contraviniendo lo
establecido en el Plan Nacional de Energla.

En resumen, podemos decir que de 1976 a 1982 el petrdleo fue
el eje de la polttica economica nacional y se constituyd en la

piedra angular para la captacidn de divisas por exportacisn y

crdditos externos. Ahora bien, para el final del sexenlio se
conjugaron la catlda de los precios internacionales del
hidrocarburo, la imposibilidad de segulir pagando el servicio de
la deuda externa como consecuencia de la disminucidn en la
captacidn de ingresos del exterior, y la petrolizacidn de las

exportaciones; resultando en la crisis financiera de 1882 y en la
necesidad de formular una nueva estrategia para hécer frente a
los compromisos con el exterior y para permitir el desarrollo
econamico nacional.

Como resultado de los procesos anteriores se establecid una
vinculacidn mas estrecha con la economia internacional. El auge
petrolero y la crigis financiera de 1882 propicio la
internacionalizacidn de la economlia mexicana y la internalizacion
de la economia internacional con lo que se acentud la
vulnerabilidad del pats frente gl exterior.g2

No podemos conclulir sin destacar las profundas
contradicciones que se dieron en este sexenio en relacidn a las
poltticas que se intentaron implementar. Por una parte, se busgchs
utilizar al petrdbleo como el eje para el crecimiento econdmico vy,
al mismo tiempo, se quiso evitar que éste se convirtiera en el

principal producto de exportacian, pero, por otra parte, la

diversificacidn del comercio exterior se bas®d practicamente en la
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btisqueda de nuevos mercados para las exportacliones de crudo y no
en la composicidn de las exportaciones de México. La .deuda
externa, no el petrdleo, se constituyd®d en el ejJe de crecimiento

econdmico durante este periodo lo que llevd a wuna dependencla

extrema frente a la economia Internacional. Esto contrasta
notablemente con el principio del modelo de sustitucian de
importaciones que centrd su atencidn en el crecimiento del
mercado interno para aislar a la economla mexlcana de los

valvenes del exterior y evitar la dependencia.

Despueg de dos sexenlos en los que el entorno econémico
internacional fue fundamental para mantener la actividad de 1la
economia mexicana, &gta no logrd establecer una vinculacieén
eficiente y ventajosa con el exterior. La renuencia a realizar
cambios 1internos llevd a que las soluciones se buscaran afuera;
gin embargo, ni aun en el momento del auge petrolero, México no
contd con la cépacidad para promover la restructuracidn del orden
econdmico internacional. De esfe modo, la necesidad de alcanzar
una nueva forma de integracidn en Jas corrientes econdmicas
internacionales fue wuna tarea a la que tuvo que abocarse el

gobierno de Miguel de la Madrid.
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111, LA POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR DEL GOUOBIERNO DE
MIGUEL DE LA MADRID 1082-1968

A continuacidn analizamos los proyectos del gobierno del
presidente Miguel de la Madrid en el Area de comercio exterior.
En primera instancia haremos referencia a su politica econamica
exterior, lo que nos permitiraé destacar los objJetivos principales
en esta &area. Posteriormente, consideraremos la politica de
comerclio exterior comoc parte de la politica econbmica exterlar de
ese sexenio. Destacamos Jlas cuatro estrateglas de la politica
de comercio exterior -1, promocian de exportaclanes, 2.
raclionalizacieén de la proteccisn, 3. desarrollc de franjas
fronterizas y =zonas libres y 4. negociacliones comerciales
internaclionales- que aparecen en los planes oflclales, tomando en
cuenta sus instrumentos y los obletivose propuestos. Eeto nos
permitira advertir la Ilmportancia gque adquirid la politica de
comerclo exterlor con respecto al lugar que ocupd en los dos
sexenlios anteriores -especialmente en lo que =e reflere a deuda
externa y a petréleo-.

Aunque no pretendemos entrar en detalle en cuanto a las
poilticas petrolera y de deuda externa del perliodo en estudio,
nos referiremos a ellas para destacar la prioridad otorgada a la
politica de comercio exterior como uno de los motores para el
avance del modelo de desarrollo impulsado por De la Madrid.

Para analizar la politica econdmica exterlior y en particular
la politica de comercio exterlior nos remitiremos al Plan Nacional
de Desarrollo 1983—1é88 (FND o el Plan)1 ya que a partir de e&ste
se derivan planes sectoriales que establecen pautas de las

relacliones comerciales externas del patls. Los que nog Interesa
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destacar son el Programa Nacional de Fomento a la Industria y el
Comercio Exterior (PRONAFICE) y el Programa de Fomento Integral a
lag Exportaciones (PROFAEX).2 Debemos sefalar en este momento
que nuestro principal propdsito es analizar los lineamlientos de
la politica de comercio exterior 1982-1988 no el desarrollo en la
practica de las transacclones comerclales con el exterior; sin
embargo, importa aclarar que haremos referencia a clertos
agspectos de la balanza comercial de Méxlco con el fin de advertir
algunos resultados de la politica de comerclo exterlor.

El estudio de la polttica de comercio exterior lo dividimos
en dos capitulos; en &ste nos centraremos en sus estrateglas para
reorientar el modelo de desarrollo subrayando el agpecto interno.
En el siguiente trataremos la estrateglia de negociaciones

comerciales iInternacionales ya que se trata del aspecto externo.

A. El Contexto Econtmico en 1982

Retomando las tres variables que ya hemos considerado -deuda
externa, petrdleo y sugtitucien de iImportacliones- podemos afirmar
que estas resultaron fundamentales para adoptar una egtrategia de
desarrollo orientada hacla afuera, dado que era impostergable
ingtrumentar camblos en las estructuras de la economia mexicana.

Vale " la pena senhalar que las estrateglas de desarrollo se
califican -hacia adentro o hacia afuera- entre otras cosas, seg#n
la orlentacidn de la politica comercial adoptada por el pals en
cuegtiong en este sgentida, congideramos que el modelo de
desarrollo del gobierno de De la Madrid se orient® hacia afuera
ya que la politica comercial se formuld principalmente para
apoyar la actividad exportadora aungue sin abandonar

3
completamente la sustitucion de importaciones.
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El o de diciembre de 1982, cuando Miguel de la Madrid
asumid el poder, la crlsis econdmica naclonal era maAs profunda y
de mayor envergadura que la de 19?6.4 Algunos indicadores de esta
gituacldn fueron la tasa anual de Inflaclén que alcanzé 100%,
devaluacian del peso, fuga maslva de capltales, debllitamiento de
lag finanzas pwblicas, deficit en las cuentas con el exterior,
inestabllidad camblarla y la carga excesiva de la deuda externa.s

Frente a estas clrcunstancias, no habta la posibilidad de

utilizar el financlamliento externo o el petrdleo como

instrumentos para sortear las dificultades de la economia en el

corto plazo. Ademasg, la sustituclan de importaciones, uno de laos
sustentos de la estrategla de desarrollo, habia mostrado que no
podta apoyar el avance en la Industrializacleén del pals en 1la

forma como habta sido diriglida hasta entonces, par lo que eran
necesarlos camblos profundos para permitir la recuperacidn del
crecimiento econamico naclonal.

Al iniclarse el gobierno de De la Madrld la posicisdn del
pals en la economla internacional era desventajosa, lo que
écentub su vulnerabilidad ante los camblos en el escenario
internacional. Este, por su parte, se caracterizaba por el
protecclonismo de los palses Industrializados, Incremento en las
tasas reales de interés, descenso en los precios Internacionales
de Jos productos basicos tradicionalmente exportados por palses

en desarrollo y recesiotn de la economia mundial resultado de la

reconversion Industrial llevada a cabo por los palses
6

desarrol lados. Esta reconversian tambien implice el

reordenamiento de las relaclones econtmicaz internacionales lo
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que significéd para log patses en desarrollo, y particularmente
para Meéxico, su necesaria reubicacidn en el comercio
internacional.

Para lograr esto altimo, se esgstableci& como prioridad el
desarrollo de wuna capacidad exportadora no petrolera que
permitiera hacer frente a la escasez de divigas. El camblo en las
relacliones econétmicas exteriores del pats, se reallizaria en lo
interno, mediante ajustes en las pollticas relacionadas con la
actividad exportadora, y en lo externo por medio de negoclaclanes
que proplcliaran condiciones favorables para el acceso de las
exportaciones mexicanas a los mercados internacionales. Ast
pues, se propuso crear condiciones para ampliar y diversificar
las relaclones econdmicas exteriores del pails, y proplciar el
desarrollo de una planta productiva "mas eficlente, diversificada
y flexible" y menos vulnerable a los cambios en el exterior.7

Como veremos en este capltulo, estos objetivos ast como los
instrumentos previstos para alcaﬁzarlos, quedaran expueétos en
los planes y programas de gobierno. Su aplicacien en las
negocliaciones internacionales las dejaremos para el capltulo
siguiente.

Antes de continuar nos parece importante hacer un balance de
la evolucidbn de la deuda externa, de la poltitica petrolera y de

la gustitucidn de ;mportaciones en el sexenlo 1982-1988 pues esto

nos premitira destacar la importancia de la vinculacitn econdmica

con el exterior.
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A. 1. La deuda externa

Aunque la posicien del pals resultd gser extremadamente deébil
a consecuencia de la crisis financiera, esta situacidn no fue
del todo desfavorable pues otorgd una Importante arma de
negocliaciedn al goblerno mexicano para adquirir creditos frescos
"cuando el patls se encaontraba en virtual moratoria de pagos al
exterior. Segan declaraciones oficlales, "la banca internacional
vio claramente que no ayudar a Meéxlico provocarta serlas
dificultades en varlas Instituclones filnancleras extranjeras, en

cuyas carteras los créditos concedidos a México tentan gran
9
peso".

El acelefado crecimiento de la deuda externa "se convirtias
en el principal obst&culo para el crecimiento”io del patls. VLas
fuentes de financiamiento externo, que estaban practicamente
agotadas, y la catda del precio del petreoleo en 1los mercados
internacionales hactan casi imposible obtener divisas por estos
medios para cumplir con las obligaciones derivadas del crédito
externo.

Para la negociacién de la deuda externa, la estrategia del
goblierno de De la Madrid, se valld de dos vias: bilateral, con
los principalesg acreedores; y multilateral, conjuntamente con losg
principales patses deudores de Ameérica Latina.11 En la
negociacian biiateral, México acordd ‘nuevos plazos de
amortizacibn‘ as!{ como nuevos prestamcs con el FMI y can el
gobierno de Estados Unidos. En la negoclacidn multilateral se
desarrolld wuna Intensa actividad diplomatica con los palses

deudores de América Latina buscando moderar las posiciones frente

al problema y establecer pautas de accien conjuntas para las
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negaociaciones bilaterales de cada uno de estos palses.

Para fines de 1982, el endeudamiento externo del pals
alcanzd los 87,588 millones de dblares lo que presentaba un
severo obstaculo para el crecimlento econtmico y mas aun para la
viabilidad misma de la economia mexicana dadas las limitaciones
que resultaron de las negociaciones con el exterior.12 A partir
del 31 de agosto de ese afio se hébla decretado una moratoria de
80 dlas del pago del prinecipal de la deuda externa y de sus
1ntereses.13 En noviembre de 1982, el gobierno saliente llegd a
un acuerdo con el FMI mediante el cual se egtablectia un cre&dito
por 3,900 millones de ddlares para el periodo 1983—1985.14 Esta
carta de intencidn restringid la posibilidad de recurrir al
crédito externo dado que egtableclid un tape de 5,000 millones de
délares para 1983.

El PND establece que los cr&ditos provenlentes del exterior
g8lo representartan un complemento del ahorro 1interno para
alcanzar con mayor rapidez los objetivos del desarrollo nacional.
Astl, el gobierno se comprometid a tomar "medidas pertinentes para
que su utilizacisn [fueral decreclente y ze [ejercieral bajo un
estricto control".is

El 20 de enero de 1883, el Secretarlio de Hacienda, Jests
Silva Herzog logréd una restructuracidn de los plazos del pago de
20,000 millones de dblares de la deuda ptublica. Esto permitis
superar la crisis de liquidez pero no representd ninguna solucisn
de fondo. Hacla septiembre de 1984, el goblerno congiguia wuna

nueva restructuracidn de 48,000 millones de dbdlares, cantidad que

se pagaria entre 1985 y 1890.
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Entre 1982 y 1985, la deuda externa mostrd un crecimiento de
16
alrededor de 12,000 millones de dblares. Para abril de 1886,

el FMI anunci® que Meéxico ya no resultaba eleglible para préstamos
por parte de ese organismo pues no se hablian alcanzado las metasg
planteadas para 1885 en el programa de ajuste econdmico.

Una posible explicacitn a este incumplimiento 1a podemas
encontrar a mediados de 1984 cuando De la Madrid decidi®d moderar
log programas de ajuste y, como consecuencla, elevb el gasto
publico. Ante esta situacien, De la Madrid optd por segulr una
recesién para la segunda mitad de 1985 y por continuar con el
pago de los intereges de la deuda.17

En Jjullo de 1986, el gabierno propuso un nueva proyecto

l1lamada Programa de Aliento y Crecimiento (PAC) el cual proponta

disminuir la transferenclia de recursos hacla el exterior, en el

corto plazp, y posteriormente continuar con el pago del sgervicio
de la deuda de acuerdo con la capaclidad de pago de la econom!a.18
Su principal obletivo fue recuperar el crecimlienta econdimico
partiendo de una establilidad flnanciera que se alcanzarisa

mediante la aplicacidn de las medlidas establecidas en la carta de
intencidn firmada con el FMI. Sin embargo, a pesar .de que el
goblerno asumia los compromisos de la carta -el Incremento de la
recaudacisn fiscal y la reduccisan del gasto pbblico; entre otrog-
gsu esgsfuerzo no bastd para alcanzar el objJetiveo de estabilidad
rinanciera.lg FEate programsa, gin embargo, habrta de servir para
entablar negociacliones nuevamente con el'FMl.

El 22 de julio del mismo aﬁo, el gobierno llegd a un nuevo
acuerdo can el Fondo por medio de! cual Meéexico consiguld creditos

20
por 3,641.3 millones de d&lares. Al firmar esta carta, Mexico
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se comprometid, entre otras cosag, a llevar a cabo camblos
estructurales en su economfa entre los que se encontraban
transformacliones en el Area de comerclio exterior, esto es, la
racionalizacian a la proteccian de la planta productiva naclional;
polttica que, como veremos m&s adelante, se empezé a aplicar en
1984.21 Para el final del sexenio, el plazo para el pago de la

deuda que se tenta con la banca comerclal se amplid a 20 anos con

7 de gracla para el pago del principal, esto, sin embargo, fue un
22
alivio pasajero.

La renegociacidn de la deuda externa, segén se observa en la
carta de intencian firmada con el FMI, se vinculd ampliamente con
la politica de comercio exterior. Esta tuvo que desempefiar la
funcien que la deuda ya no podia segulr cumpliendo. Con la
actividad comercial se pretendid®d alcanzar dos objetivos: promover
el desgarrollao interno, y generar divisas necesarias para realfzar
importaciones y dar viabilidad al pago de la deuda externa.

De la Madrid reconocid que el exterior era un elemento
fundamental para la nueva estrategia de desarrollo, pues éste se
concibid como la continuacidn de los cambios que deblan operarse
en lo Interno. EIl exterilor no iba a dar la solucidn a problemas
nacionales sino que iba a resultar un complemento en el modelo de
desarrollo orientado hacia afuera. Asf, el establecimiento de un
nuevo orden econdmico internacional ya no era prioritario lo que
se refle)d en la conslideracidn de los principios de la dimensioén
econemica de la politica exterior. Estos se mantuvieron en la
retorica y parecieron alejarse de los objetivos de las relaciones

econdmicas exteriores de México en las cuales observamos un tono
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de mayor pragmatismo.

A. 2. La Politica Petrolera

Para entender la vinculacisn de la economia mexicana con la

economia internacional es necesario considerar las condiciones
del mercado petrolero mundial, as! como la politica 1interna
destinada a la produccien y comercializacién del! energetico. "Eg

conveniente reconocer -dice Vlctop Manuel Gonzalez en su analisis
gobre la politica petrolera- que [el]l problema [de la deuda
external no puede entenderse ni podra solucionarse si1 no se
consideran los ingresos petroleros".23 Esta afirﬁacian degstaca la

importancia que el petrdleo ha tenido en el modelo de desarrollo,

aun en el sexenioc 1982-1988 dado que se mantuvo como la principal

fuente de ingresos por ventas al exterior.24

Durante el gobierno de De la Madrid, se dio un mayor peso a
lag relaciones con la OPEP. El contacto con esa organizacian
sigui® una linea pragmatica, pues lo que se buscaba era que las

politicas mexicanas de producciédn y comerclalizacidn de crudo neo

egstuvieran muy alej)adas de los lineamientos establecidos por el

25
cartel.
En este renglén, la acclién internacional estuvo motivada por
una raclionalidad econbmica que busce obtener beneficlos
concretog. El no buscar |a membresta a la QPEP confirmé& la

posiciédn del gobierno mexicano de no actuar en bloque con otros

patses que compartian un problema similar para promover cambios

en el mercado petrolero internacional. Los principios de la
politica exterior no definleron el caracter de la politica
econbmica exterior sino que &sta tuvo como mavil la necesidad de

encaontrar nuevas formas de Insercian de la economia mexicana en
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los mercados internaclonales.

De la Madrid pusoc especial é&nfasls en que se planeara el
desarrollo de la 1industria petrolera en coordinacidn con los
objetivos del desarrollo de la economia nacional. En 1884 se

disefid el Plan para la Industria Petrolera 1984-1988, en el cual

se apuntaba que no se esperaba que el precio del energeético se
recuperara a lo largo de la década de los ochenta.26 Cabe sefialar
que México contribuyd a la saturacidn del mercado petrolero
mundial y a la catda de los preclos internacionales del petrdleo
como productor independiente. Esta catda continud hasta mediados
de 1986 cuando alcanzd su precio mas bajo en lo que va de la
deécada, cotizandose a 10.50 el barril.Z? Para enero de 1888, el

precio promedio de crudo mexicano se gsitud en 14.60 dadlares por

barril; esto significaba 1.90 dbdlares menos de lo previsto para

28
ese afio.

La incertidumbre prevaleciente en los mercados
internacionales del energético Iinfluyd directamente sobre la
planeacidn de la politica petrolera mexicana. "Lo criticable de
la politica petrolera Qsegan Victor Manuel Gonzalez- [fue el
haber evitadol acercamientos, revitalizar grupos y
organizacliones" para hacer frente a la dinamica del mercado
petraolero mundial.29 Cabe sefialar que la politica seguida en ese

sexenlo pareci® 1Indicar que lo primordial era regirse por la

oferta y la demandsa, lo que reflejd un criterio pragmatico en la
politica econdmica exterior mexicana. Ademas, tampoco parece que
México hubiera podido incidir directamente sobre el
establecimiento del precio iInternacional del energetico, de modo
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que el abstenerse de promover accliones en conjunto se explica por
la falta de capacidad y de voluntad para lograr, por ese medio,
me jorar su posicién en el mercado internacional de crudo.

Ast! pues, como resultado de un pronéstico pesimista para el
futuro del! petrédleo, se decidid reducir la produccidn y las
exportaciones de crudo.so En vista de que no se preveta un
incremento en el precio del hidrocarburo el gobierno se inclinea
por un elemento que lo sustituyera como fuente .generadora de
divisas y que a su vez promﬁviera el desarrollo nacional.

Egte elemento iba a ser la politica de comerclo exterior con
la cual se podrilan cubrir dos funciones: servir de via para el
desarrollo interno y reubicar el pals en las corrlentes

econtmicas internacionales.

A. 3. La Sustitucidn de Importacliones

Para fines de 1882, el agotamiento del modelo de sustitucien
de importaciones, ya evidente, se reflejaba en el profundo
desequilibrio de la balanza de pagos. El deficit comercial
resulta del considerable incremento en la demanda de 1insumos,
maquinaria y equipo, productos necesarios para continuar con el
ritmo de industrializacidn de la econom!a.31 El desequilibrio de
la balanza de pagos se agravb a consecuencia del pago del
gervicio de la deuda extern332 y de la digminuciédn de los
ingresos derivados de la venta de petrdleo al exterior, los
cuales en ese ano resultaran ser 6,000 millones de dblares
menores a lo previsto.33

En 1982 México no podila continuar con el modelo de

sustitucidn de importaciones tal como lo habla seguido hasta el

momento, por lo que una posible solucidn de largo plazo a. los
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problemag econédmicos naclonales requeriria de varias estrategias

de desarrollo Incluyendo la expansidn de la capacidad de

exportacidn de materias primas, el fortalecimiento de las

industrias sgustitutivas de 1importaciones y el 1incremento de
34

exportaciones de manufacturas.

El presidente De la Madrid intenté establecer un modelo de
desarrollo, que hiclera factible reublicar a México en el sistema
internacional como exportador de manufacturas y como receptor de
capitales extranjeros. Cabe sefalar que el presidente retomd® las
experiencias de los dos sexenios anteriores en lo que se refiere
a los intentos por reorientar el modelo de desarrollo, s&lo que
en esta ocasidn los cambios tuvieron que ser mas profundos vy
permanentes ya que no parecia haber otra alternativa.

El PND reconoce que el continuo desequilibrio externo de la
economia mexlcana se vinculd a las pautas de 1ndustrialiiacion
del pals =-la sustitucidn de importaclones-, y sehala que la

recuperacidn de las bases de desarrollo dependia, entonces, de la

capaclidad de la planta {{ndustrial para lograr wuna mayor
competitividad en los mercados Internaclionales. El Plan c¢ritica
el modelo de sustitucidn de importaciones por su tendenclia a
favorecer la produccien {iInterna de blenes de consumo y por

degalentar el crecimiento de las industrias de bienes intermedios
y de capital. En este sentido, el Plan afirma que este modelo no
logréd la consolidacidn de un aparato productivo diversifiéado en
lo que respecta a los blenes ya mencionados. Asimismo, apunta que
la importacidn de insumos, que crecid de 72% en 1940 a 80% en

35 36
1980, acentud la vulnerabilidad de la economia mexicana.
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Esta critica tamblién aparece en el programa sectorial

deatinado a la reorganizacién industrial -PRONAFICE-. Este indica

que la Industrializacién basada en la sustitucien de
importacliones habta llevado a wuna "politica de proteccién
excesliva, permanente e indiscriminada".37 No obstante las
criticas, el goblerno de De la Madrid retomd®d este modelo (la

gugstitucieén de importaciones) con la particularidad de que serla
llevado a cabo "eficientemente®; egs declir, "sin desplifarros

38
producto de una proteccidn absoluta e indiscriminada®.’

El objetivo era consalidar la iIndustrializaci®n combinando
dos modelos: el proceso de sustituclidn de importacliones con la
promocien de exportacliones lo que permitiria al pals encontrar

una nueva forma de insercidn en las corrientes econdbmicas
39
internacionales.

El fomento a las exportacliones no petroleras apareci® como
la mejor alternativa para superar las debllidades del modelo de
desarrollo seguido hasta entonces. La prloridad que se le otorge
a este rengldn a lo largo del sexenio 1982-1988 se debisd
basicamente a la contribuclidn que se esperaba hicliera al proceso
de indugtrializacién al eliminar el sesgo antiexportador.
A continuacian analizaremos la politica econdmica exterior del
gobierno de Miguel de la Madrid destacando sus objetivos e
ingtrumentos 1o que posteriormente nos llevarsa a evaluar la

politica de comercio exterlior como parte de esta.
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B. LA POLITICA ECONOMICA EXTERIOR EN LOS PLANES DE GOBIERNO:
RESTRUCTURACION INTERNA

Durante el sexenio 1982-1988 “la vinculaciébn con la econom!a
internacional fue fundamental pues el mercado mundial se
constituy®d como un elemento dinamizador del desarrollo econdmico.
La politica econdmica exterior de De la Madrid establecid cuatro
objetivos basicos:

1) Apoyar a la pollitica exterior y el Inter&s nacional mediante
una vinculacién mas eficiente con el exterior que permita obtener
recursos para complementar el desarrollo nacional.

2) Disminuir la vulnerabilidad del sector externo de la economla
mexicana.

3) Mantener una presencia internacional que contribuya a

alcanzar los objetivos de la politica econbmica nacional.

4) Contribuir a la restructuracién del sistema econdmico
40 '
internacional,
Estos objetivos se reflejaron en los temas econdmicos
-deuda externa, petrdleo, comercio exterior e inversian

extranjera- de la agenda de pollitica exterior mexicana durante el
sexenio 1982-1988. Ast, el comercio exterior definid en buena
parte la accitn internacional del pals ya que sus objetivos, que
a su vez respondlan a los de la politica econdbmica se reflejaron
en el manejo de la politica exterior. En este sentido, podemos
sefialar que el comercio exterior pasd a formar parte de la
dimensié&n econdmica de la politica exterior de Meéexico.

El gobierno de De la Madrid formulé un proyecto econamico
nacional expuesto en el PND. Tal proyecto tenia por objeto

alcanzar dos metas: la reordenacién econédmica para superar "los
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41
rasgos mas notorios vy agudos de la crisis", y el cambio

egtructural para encontrar una nueva forma de inserciédn de la
economta mexicana en las corrientes Internacionales de comercio e
inversion. Aungque separados, ambos objetivos estan estrechamente

relacionados.

Dentro de la reordenacién se propuso reducir la inflacién vy

la 1inestablilidad cambiaria, proteger el empleo, la planta
productiva y el consumo basico, y recuperar la capacidad de
crecimiento sobre nuevas bases. La reordenacidbn se propuso como

un objetivo de corto plazo para enfrentar la crisis de manera
inmediata y as! favorecer el buen funcionamiento de la economta.
En lo que al cambio estructural se reflere el goblerno buscsé
transformaciones en las bases econbmicas para superar las
deficiencias y desequilibrios del desarrollo y para establecer
fundamentos econémicos y soclales mas fuertes que llevaran a un

crecimiento econdmico sostenido.

Al inicio del sexenlio, el goblerno propuso el Programa
Inmediato de Recuperacian Economica (PIRE)42 para dar soluclién a
los problemas econdbmicos mls urgentes. Este presentd grandes
contradicciones desde su inicio pues, por una parte, se buscdéd la
reduccidéan sustancial del gasto publico, mientras que, por la
otra, se Intentd proteger el empleo, apoyar la produccian de
alimentos y reafirmar el liderazgo econdmico del Estado. Lorenzo
Meyer hace un analisis sobre los problemas politicos de la

estabi]jizacian econbmica y sehala que resultaba Iincompatible
tratar de alcanzar estos tres tltimos objetivos en tanto se
intentara reducir simultaneamente el gasto, el deficit comercial

43
y el ritmo de endeudamiento con el exterior. Estas
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contradicciones, como veremos, se extendleron a otros programas
de goblerno que establecian nuevas formas de vinculacien con la

economia internaclional.

El PND establece el propdsito de "mantener y reforzar la

independencia de la Nacisan, [y alcanzar] una mayor fortaleza
44

interna de la economia (... y de la socliedad". Asimismo,

apunta el nuevo modelo de desarrollo con el que se fortalecerfan
institucliones democraticas, se Iniclaria una recuperacian
econdmica que permitiria recobrar la capacidad de crecimiento, y
ge darla inlicio a cambios estructurales. El goblerno se propuso
ingtrumentar un modelo de desarrollo que fomentara el crecimiento
econbmico por medio de una estrecha relacidn con la economta
internacional, sobre todo en &reas de 1Industria, comercio,
financlamiento, inversian extranjera y transferencia de

tecnologtia.

Para ello se propuso: 1> ampliar, diversificar y equilibrar
las relaciones comerclales con el exterior, 2) wutilizar la
inversidn extranjera directa como apoyo para la reordenacién

econdmica y el cambio estructural, y 3) reorlentar las relaclones
45
financleras con el exterlor. Estos tres propétsitos estuvieron

presentes en la accidn internaclional de México y aparecieron como

temag a tratar en la agenda de politica exterior.
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B. 1. LA POLITICA DE COMERCIO EXTERIGR EN LOS PLANES DE GOBIERNQ

—

A continuacidn destacaremaos los puntos gque, a nuestro
Juicio, son lo mas relevantes para el estudio de la politica de
comerclo exterior. Cabe hacer menciadn que las aAreas de comercio
exterior y de Inversidn extranjera experimentaron los cambios
mas importantes en la politica econdmica exterior del pals
durante el sexenio 1982-1988.47 A nivel oficial se afirmd que
"quizés el cambio estructural de mayor profundidad entre los
promovidos por el gobierno de Miguel de la Madrid fue 1la
reordenacisdn del comercio exterilor, con base en la consideracian
de que el Impulso a las exporfaciones era un elemento clave para
alcanzar el crecimiento economico”.46 Asl quedd expresada, en los
planes de goblerno, la importancia de la politica de comerclio

exterior durante el goblerno del presidente De la Madrid.

Los factores determinantes para el Iimpulso de una nueva

polttica de fomento a las exportaciones fueron: la deuda externa,
el neoproteccionismo y la neceslidad de inducir la consolidacién
de un sector productivo mas eficlente y competitivo.48 M&xico no
tenlia la capacidad para influlr sobre los obstaculaos que

enfrentaban sus exportaciones por lo que, en primera instancia,
gse buscd promover camblos Iinternos.

En log sexenlos anteriores se optd por alternativas (deuda
externa, petrdleo y sustitucién de importaciones) que permitieron
posponer el camblo estructural y resolver problemas Inmediatos.
De la Madrid se encontrd ante la imposibilidad de wutilizar el
financiamiento externo, la exportacidn de crudo o la sustitucisan
de 1mportaciones-como eles del modelo de desarrollo por lo que la

orientacidn hacia la actlividad exportadora adquirid prioridad
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como un medio para alcanzar las metas de politica econamica: la
reordenacién ecandbmica y el cambio estructural. Sin duda, los
momentos en los que se tomaran estas decisiones fueron muy

distintos.

La orientacidn hacia el exterior del modelo de desarrollo

via exportaciones se enfrentaba a limitaciones derivadas del

proceso de reconversidn industrial por el que atraviesan lasg
economias industrializadas. Este proceso prop1c15 el
eatablecimiento de barreras protecclonistas lo que les impide
absorber importantes cantidades de blenes producidos en los
patses en desarrollo; México no escapaba a esta situacion.49
Asimismo, la consolidacidn de una capaclidad exportadora no
petrolera requeria de financiamiento para rearientar sus
egtructuras econbmicas, justamente cuando los recursos
disponibles dentro y fuera del pats eran Ilimitados. En egte
gentido, en jullo de 1983, Fernando Solana, difector de Banamex,
reconocid que la falta de financiamiento hacta diftcil la
50

posibilidad de alcanzar los objetivos plantedos en el PND.
Cuando De la Madrid asume la presidencia, el pals contaba

con un sector externo 1incapaz de generar divisas para el

desarrollo 1industrial. A pesar de que Mexico contaba con una

planta manufacturera amplia y diversificada, y con una
51

infraestructura moderna y extensa, tanto su integraclidn como su

competitividad internacional resultaron ineficentes.
El gobierno de De la Madrid no elabord una politica de
comercio exterior novedosa nil tampoco fue esa la primera vez que

gse intenté llevarla a la practica. LLas estrateglas para alcanzar
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los objetivos de esta politica -ampliar, diversificar y
equilibrar las relaciones comercigles con el exterior- quedaron
expuestas en el PND. Estas fueron las siguientes: 1) fomento de
exportaciones no petroleras, 2) racionalizacidn de la proteccisn
3) desarrollo de franjas fronterizas y zonas libres y 4)
negoclaciones comercliales internacionales ¢con wvista a ' la
consolidacidn y diversificacidn de mercados. Estas fueron
similares a las adoptadas en los dos sexenios anteriores y aunque
no exigten mecanismos alternativos para impulsar la- actividad
exportadora, consideramaos que la diferencia radicd en las
condiciones <como se planed establecerlas y en la voluntad
mostrada por el gobierno para llevarlas é cabo.

Las tres primeras representan los cambios propuestos para la
economta nacional de modo que fuera posible impulsar el comercio
exterior; en ese orden a continuacidn trataremos cada una con
detalle.s2 La estrategia de negociaclones comerciales la
dejaremos para el sigulente capftulo ya que é&sta retoma las otras
tres y las aplica en el ambito externc.
1> Fomento a las.exportaciones no petroleras

La promocian de exportaclones se bas®d en la necesidad de
evitar que s8&lo gse exportaran excedentes argumentahdo que "la
exportacién no es el mero acto de vender algo en el extranjero
[ainol] la presencia integral, estable y sistematica de un pals en
el exterlor como productor, comercializador, proveedor y gérante

53
competitivo de bienes y servicios".

El presidente dijo en su primer informe de gobierno (io de
sepiiembre de 1983) gue exportar era ya una tarea de la mas alta

54
prioridad. El goblierno iIntent® establecer las condiciones
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internas para que Mexico se convirtiera en un pals exportador. De
este modo, la estrategia de promocidn de exportaciones permitirta
"gsuperar algunos de los aspectos de la crisis econbmica".55

El fomento a la actividad exportadora, por 8! mismo,
correspondia con la nueva orientacidn que se lé dio al modelo de
desarrollo. El propdsito de promover exportaciones requerfa de
grandes esfuerzos dado que, para alcanzarlo, ge necesitaba una
industria que orientara su produccidn a la exportacion, de modo
que é&sta no tuviera caracter residual. As!, era fundamental
contar con una planta industrial articulada que destinara parte
de su produccidn al mercado internacional y que no sblo
recurriera a &ste cuando la demanda interna se cohtrajera, tal
como sucedia en 1986. Sin embargo, . para producir para la
exportacidn, ademas de financiamiento se necesitaba tiempo.

El PRONAFICE reconoce que el proceso de industrializacien
depende en gran medida de las Importaciones y que la falt&.de una
sblida capacidad exportadora hace dificil basar en ella el
crecimiento del pals. También subraya que "el cambio estructural
en la industria y el comercio exterior [sertal catalizador para
un nuevo modelo de desarrollo”,56 vinculando definitivamente las
poltticas de desarrollo industrial y comercio exterior.

El escenario econdmico internacional, que actuaba como una

continuacidn del esfuerzo realizado en el interior, gse mostrd

poco favorable para captar las exportaciones mexicanas pues las
tendencias proteccionistas haclan difilcil llegar a los mercados
de palses desarrollados. Este fendbmeno propicid que el mercado

externo no sblo se constituyera como complemento sino que también

76



representara una limitacién para la estrategia exportadora
impulsada por el gobierno.

Con respecto a este punto, al comparar el PND, el PRONAFICE
Yy el PROFIEX nos encontramos con que é&stos resultaron
inconsistentes entre s! desde su inicio. El PND reconoce que el

camerclao internacional se mantendria estancadc en el decenla de

las ochenta y prevé que las tendenclias neoprotecclonistas
continuaraAn siendo un obstaculo para la dinamica del comerclio
internacional. Sin embargo, s6lo hace mencién a las limitacionesg

de la econom!fa mundial sin establecer mecanismos concretos que
permitan sortear tales dificultades.

El PROFIEX, mas Qinculado al fomento de las exportacianes
que el PND, no considera las condiciones desfavorables del
mercado Internacional nil destaca los efectos de &stas gobre el
desarrollo del pals. Este resulta optimista al senalar que
existen amplias posibilidades de participacidn para México en las
corrientes internacionales de comercio (principalmente en
sectores como el sidertirgico, textil, automotriz y quimico los
cuales han sldo protegidos de manera Iimportante en los palses
industrializados). Por su parte, el PRONAFICE otorga prioridad a
la vinculacian c¢on la economia Internacional mediante el
desarrollo de una industria que pudiera integrarse eficientemente
al mercado internacional.

El PROFIEX, al buscar combinar los instrumentos para

promover la actividad exportadora, destaca la voluntad del

gobierno de fomentar el <crecimiento de exportaciones no

petroleras "para hacer de ellas la base del cambio estructural
57

que requiere el palsg". Asimismo, establece un programa de
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fomento apoyado en dos principios fundamentales: la
gsimplificacidn de tramites administrativos relacionados con la
exportacien, y apoyos financieros, crediticios y fiscales a
empresas exportadoras, para propiciar una competencia en igualdad
de condiciones en el mercado internacional.

Consideramos que hay una incongruencia entre estos planes.
Esta radica en que el PROFIEX y el PRONAFICE subestiman los
obsgtaculos que el mercado internacional presenta para el
crecimiento de las exportaciones no petroleras, en tanto que el
PND los considera, como una verdadera limitacién a la actividad
exportadora.

Esto nos lleva a sefialar que la politica de comercio
exterior adoptada durante el sgsexenio 1882-1988 no considerd en su
justa medida la realidad econdbmica internacional, No obstante
esta deficienclia, es Innegable que hubo avances importantes en
lag politicas formuladas para lograr cambios esgtructurales
internos. Estas nos llaman la atencidn por su caracter permanente
en el mediano y largo plazo, pues contrastan con iIntentos de
sexenios anteriores en los que la politica de comercio exterior
tuve un caracter de corto plazo que no permitid obtener los
regultados que se esperaban de ella.

A pesar de las limitaciones existentes para fomentar Ila
actividad exportadora, (ausencia de financiamiento
principalmente) los planes de gobierno apuntan posibilidades para
su desarrollo, sobre todo, en la capacidad instalada ocliosa, y
en la abundancia de mano de obra barata, por lo que sdlo se

requeria de una planeacisn adecuada. Para ello, el 9 de diclembre
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de 1984 se cred la Comisidn Mixta Asesora de Polltica de Comercio
Exterior (Compex) la cual coordinarta los sectores poblico,
privado y social para lograr mayores voltumenés de exportacien vy
una sustitucien de Importacliones mas eficiente.s8

Para promover el comercio exterior, el 9 de mayo de 1885 se
emiti® el decreto que creaba el Programa de Importacién Temporal
para Producirer Articulos de Exportacian (PITEX) y el relativo al
derecho a la importacidn de mercanclas para exportacien (DIMEX).
En cuanto a apoyos financieros se refiere, el Banco Nacional de

Comercio Exterior orientéd sus creéditas a la exportacian, la

importacidn, la sustitucitn de importaciones y a la indusgtria
59 ;
maquiladora.

A pesar de las Inconsistencias proplas de las propuestas
para la politica de comercio exterior, a partir de 1982 el saldo
de la balanza comercial ha sido positivo a consecuencia de los

estimulos brindados a la actividad exportadora. Sin embargo, esto

no sblo es resultado de la estrategia de fomento a la
exportaciadn. Si bien es innegable que el volumen y el valor de
las exportaciones no petroleras crecieron, las 1importaciones

también disminuyeron <como consecuencia de la reduccian en el
gasto publico, lo que propicid un superavit en la balanza
comercial.

En un breve recuento de la balanza comercial de Méexico
durante 1982-1988, observamos que en estos ahos las exportaciones
no petroleras pasaron de 3,336Z.2 a 12,225 millones de dolares,
mientras que las Iimportacliones se mantuvieron practicamente
constantes excepto en 1883. El siguiente cuadro muestra la

evoluciadn de la balanza comercial y su composicién,
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MEXICO: BALANZA COMERCIAL 1983-1988
(Millones de d&lares)

1983
Exportacliones
totales 15,388
petroleras 11,585
no petroleras 3,797
-agropecuarias 951
-extractivas 146
-manufacturas 2,700
Impartaciones 5,798
totales
-bienes de consumo 459

-bienes intermedios 4,124
~-bienes de capital 1,215

Balanza Comercial 9,590
Saldo total

Servicio de la 14,582
deuda externa 1/

Fuente: Banco de Meéexico.

marzo 1987. pp. Iv-2, 1v-3.

1988. p. 8. Dates para

Comercio Exterior. v. 33,
Datos para 1983."Sumario Estadlstico”,
78.
1/ Citado en Andrés Blancas Neria,
Pacto de Solidaridad Econ®émica”,

39, n i, enero 1989. p.

2/ Luis Bravo Agullera,

Desarrollo de México en el
Norteamericanas”". Diciembre de 1987. p. 62.

Al superavit contribuy® notablemente
importaciones. A partir del

(1984), las importaciones vuelven a adquirir mas peso,

1884

24,196
16,601
7,595
1,460
539
5,595

11,254
848
7,833
2,573

12,942

14,069

Indicadores del

1885

21,866
14,766
7,088
1,409
516
4,978

13,212
1,081

8, 966
3,164

8,452

12,579

1986

16,031
6,307
9,724
2,098

509
7,115

11,432
846

7,632
2,954

4,599

1987

20,656
8,630
12,026
1,543
576
9,907

12,222
767
8,825
2,631

8,433

11,1143 14,000

Sector Externo.

Datos para 1984-1986.

1988

17,227
4,956
12,225
1,410

557
10, 257

15,224
1,423
10,573
3,228

2,003

n 3,

n 9,septiembre

1987 y 1988."Sumario Estadistico" en

n 12,

"l.a Politica de
Contexto de

praceso de

diciembre 1983.

PP-

"Financiamienta
en Momento Econémico p.

fundamentales para la industrializacien.

el superavit acumulado fue de alrededor de 46,000

dblares.

Eg 1importante destacar que,

sexenio se observd un superavit comercial

saldos favorables no fueron suficientes para cubrir el
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de la deuda externa del pats. Para citar sdlo un ejemplo: en 1987
Mexico tuvo compromisos financieros de alrededor de 14,000
millones de db&lares; de aqul podemos observar que el superavit
comercial, que llegd a los 8,433 millones de dalares, no alcanze
a cubrir este renglbn.eo

Lo anterior nos lleva a reflexionar sobre el objetivo @ltimo
de la politica ‘de comercio exterlor. Concluirtfamos que la
promocién de exportaciones no stlo respondid a la necesidad de
obtener divisas para pagar la deuda externa sino que con &sta se
buscd lograr un cambio en la estructura productiva del pals para
elevar su nivel de eficiencia y disminuir la dependencia del
exterior.s1 Nos parece también que el crecimiento econdmico se
hizo depender del exterior al condiclionarlo al Incremento de la
actividad exportadora. Sin embargo, el mercado Internacional se
mostrd poco receptivo a la exportacidn de manufacturas lo que
obligd a buscar opcliones complementarias para acceder con menor
dificultad a eéeste. Una alternativa que se presentd fue la
racionalizacidn de la proteccidn de la Industria nacional con la
que se pretendl® promover la actividad exportadora como verémos a
continuacian.
2) Racionalizacidn de la Protecclién

En la practica, la racionalizacién de la politica comercial
significe la liberalizacién creciente del comercio para someter a
la planta industrial a mayor competencia internacional.62 Con la
regtructuracisan de la politica de comercio exterior se pretendis
establecer un esquema de proteccidn mas racional y congruente con

63
las prioridades de desarrollo del pals: "la politica de
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proteccidon (fue vistal como instrumento privilegiado de 1la
estrategia de desarrollo".e4 Asimismo, se intent® que la politica
de comerclo exterior y la cambiaria tuvieran un manejoc armbdnico
para proteger de forma mas raclonal y eficlente a la 1ndustria.65
Con respecto al tipo de camblo cabe sefialar que las
devaluaciones de 1982 llevaron a una subvaluacidn de la moneda
naclanal con 1o que se alentd la expartacian y se frens la
lmportaciOn.G6 Resulta evidente que el proceso de raclionalizacién
de las importaciones estuvo directamente relacionado con el tipo
de cambio, puesto que con &ste se intent®& promover las ventas al
exterior. Sin embargo, para 1985 se reglistrd una ligera
sobrevaluacidn con lo que las Importaclones se elevaron como se
obgserva en el cuadro anterior. Ya con el Pacto de Solidaridad
Econbmica, se establecid una paridad estable frente a la divisga,
con lo que la politica camblaria fue utilizada mas como un
ingtrumento para controlayr la Inflacidn gue como un mecanismo
para equilibrar el sector externo y fomentar el desarrol]o.67

Buscando lilevar a cabo un cambio estructural. se propuso

racionalizar graduvalmente el sistema de permicsos indiscriminado a

lag 1importaciones al sustituirlos por aranceles, reducir el

ntimero de tasas impositivas, eliminar precios oficliales y
68

facilitar la actividad exportadora. La estrategia de apertura

comercial se concibi®d como un elemento que permitirla consolidar
un hodelo de desarrollo menos vulnerable ante cambios externos.69

Aludiendo a los tres intentos realizados en el decenio de
los afos setenta (1870, 1975 y 1977) cuyo fin, era el de

liberalizar la politica de comercio exterior, el PND gefiala que

las modificaciones hechas can tal prop#sitoc se habtan anulado por
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loé desequilibrios en la balanza de pagos, originados por causas
internas o externas.70 Al anular los avances para consolidar una
liberalizacidn comercial, se restituyd el sistema generalizadao de
permisos previos a la importacisn y se elevaron losg aranceles.

La polttica de comercio exterior se habta utilizado como
instrumento para equilibrar la cuenta corriente de la balanza de
pagos y na caoma mecanisma para aorientar la inversiadan gegén las
necesidades productivas del pals. En este sentido, la polttica de
comercio exterior no tuvo resultados concretos pues se llevd a la
practica de tal maodo que no fue posible que en el corto plazo se
alcanzaran lag metas previstas.

Si bien, como ya vimos en el capttulo anterior, egtas

medidas tuvieron efectos positivos en el corto plazo, no lograron

71
corregir las causas estructurales del problema. Al destacar
este hecho, el goblerno parecl!la querer indicar que en egta
ocagsiadn la politica de comerclio exterior no iba a tener el mismo

caracter de improvisacién que habla tenido en sexenios anteriores
gsino que serl!a fundamental para el desarrollo nacional.
En 1983, el. Secretario de Camerclo y Foménto Industrial,

Hector Hernandez Cervantes, seftald que la racionalizacidn a 1la

proteccidn de la industria nacional, es decir, la restructuracisn

y reducclidn de aranceles, permitirtia dinamizar la actividad
72

exportadora. Para ello, tambieén era necesario liberalizar

importaciones, reducir el nivel general de la tarifa arancelaria
y hacerla mas uniforme. Esta se caracterizaba por el wuso de
permisos previos para todas las importaciones. Con esta tarifa se

aplicaban 16 tasas impositivas (entre O y 100%) para los
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praductos importados y estaban vigentes preclog oficlales para
1350 de las 8,100 fracclones exlstentes en ese momento.73

En cuanto a los programas sectorlales se refiere, el PROFIEX
establece que la liberalizacién comercial se llevarta cabo
sustituyendo los permisos de importacidn por aranceles y
reduciendo o eliminando las tasas impositivas de las compras al
exterior. Estas medidas se establecieron de manera wunilateral;
al reducir la proteccidn a la industria ingresaron al pats mayor
cantidad de bienes porque con ello sus precios disminuyeron.

México no buscd concesiones a cambio. La apertura iniclal,
en este sentido, parecid responder a cuestiones de indole interna
sin consgiderar las ventajas que el pals podrta obtener de esta
para sus relaciones econdmicas internacionales. La preocupacidn
central era facilitar la importacidn de insumos para permitir a
la planta productiva ser més competitiva. La industria nacional
se verla obligada as! a elevar su eficiencia y productividad para
que fuera capaz de competir en el mercado internacional.

Cabe preguntarnos a ese propdsito: ¢por qué si en ese
momento la vinculacisdn con el mercado internacional se considers
prioridad dentro de la estrategia de desarrollo, no se intentd
negociar a cambio con los principales soclos comerclales del pats
facilidades para el acceso de las exportaciones mexicanas a esos
mercados? Aunque en este apartado no pretendemos dar respuesta a
esta pregunta, podemos sefalar que &ste fue un requisito previo
para entablar negoclaciones éomerciales en el foro multilateral
de comercio (GATT) as! como a nivel bilateral con Estados Unidos,
principal socio comercial de Mexico.

La liberalizacidn del comercio exterior se inicid a partir
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de 1984 como parte de los propasitos de racionallizacian de la
proteccidn industrial y el fomento a la actividad exportadora. La
gugtitucisn de permisos de {importacidn por aranceles, se
justifticeé ya que éstos implicaban "deformaciones en el aparato
productivo por el exceso de proteccidn, sobre todo, en términos
de baja competitividad internacional, 3ltos precios y callidad
poco satisfactoria en los productos” ¢ El primer paso fue
eliminar permisos previos para 2,844 fracciones (casi una tercera
parte de la tarifa arancelarlia en ese momento) -es decir 16.5%
del wvalor de las importaciones. Estas fraccliones correspondian
principalmente a Insumos industriales que no se producen eaen el
pats y que son indigpensables para alcanzar los propésitos de

75
desarrollo. En ese mismo ano el numero de tasas impositivas

se redﬁjo de 13 a 10.

Egstag medidas no llevaron a grandeg avances en la practica
del cambio estructural propuesto por el gobierno. Sin embargo,
gsegtin declaraclones oficiales hechas en 1886 la racionalizaci#n
de la proteccidn era una politica que darta resultadb en el
mediano ¥y largo plazo y que, por tanto, no podia mostrar

76

regul tados inmediatos. Con estas medidasg, la poltitica

basicamente %Yse encamind sobre todo a reactivar el sigtema
77
productivo".

El 25 de Jullio de 1885 la racionalizaci®dn gse acentud; se
programd entonces eliminar todos los permisos de importacian
previos (en ese momento de 55-65% de las importaciones estaban
sujetas al requisito de permiso previo) y restructurar los

78
aranceles. Dijo el Secretario de Comercio, Heéctor Hernandez
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Cervantes, que no se "intentlabal dejar sin proteccién a la

industria sino elevar su eficiencia a traves de uﬁa protecclion

arancelaria razonable".7g Mediante la reduccison de _las tasas
impositivas a las importaciones se pretendia controlar las
presiones inflacionarias. Para ello se planed la regulacitn, en
tres etapas, de las fracciones que no se hablan Iliberado: 727
seguirtian sujetas a permiso hasta el 31 de octubre de 19885;
3,508 sgertan Iliberadas un afio mas tarde y lag 965 regtantes
egstarfan sgsujetas a control hasta el 31 de octubre de 1989. Sin
embargo, el gobierno acelerd el programa. La sustitucian de

permigsos por aranceleg evoluclioné de la siguiente manera:

ANO No de FRACCIONES % de FRACCIONES
LIBERADAS de la TIGI

1984 2,844 30%

1985 7,159 88%

1986 7,284 90%

1987 8,117 - 96%
Fuente: Miguel Angel Olea Sisniega, "lLag Negoclaciones
Comerciales y la Insercidn de Meéxico en la Economta

Internacional®™. 11 de enero de 1988. p. 2. (mimeo)

Los cambios reallzados en 1985 respondieron a la necesidad
de enfrentar el aumento de las presiones 1inflacionarias y de
ampliar la capacidad exportadora de la industria nacional. Ast el
calendario de liberalizacidn comercial establecido en 1984 por la
Comigiadn de Aranceles y Controles al Comercio Exterior (CACCE)
fue superado por las nuevas pautas de politica comercial.eo Con

esta lilberalizacion s&lo 8909 fracclones quedaron sujetas a

permiso previo "debido al iInterés nacional de proteger ciertos

gsectores e impedir la importacisn dispendiosa de arttculos
81

suntuarios®. Al mismo tiempo, se adoptd una tarifa que en

promedio resultaba mas elevada para no quitar de golpe Ila
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praoteccisn otorgada a la industria nacional durante wvarias
decadas. De este modo, para fines de 1885 la tarifa arancelaria
contaba con diez niveles diferentes en un .rango de O a 100%.

En 1986, el goblerno expresd su intencisdn de seguir medidas
graduales en la racionalizacidn de la proteccion. Con esta se
previs que la industria nacional contarla con tiempo para hacer
las restructuraciones necesarias y poder competir en los mercados
internacionales. En este =sentido, contraste® la declaracian del
presidente de la Comision de Comercio Exterior de la
Confederacidtn de Ca&maras Industriales (CONCAMIN), Ernesto Rubio
del Cueto, quien dijo que "si una industria no (contabal con una
proteccion de 75% [...] no podria defenderse de las
1mportaciones".82

Al convertirge Meéxico en parte contratante del GATT (hecho
que discutiremos en el siguiente capitulo) se decidid establecer
un nivel aréncelario mAximo de 50% como consecuencia de la
negaciado en el Acuerdo General. Asimismo, se acordd reducir, en
un periodo de 30 meses (entre el 30 de abril de 1986 y el 31 de
octubre de 1988), los aranceles de importacidn para las
fraccliones comprendidas entre el 20 y el 50%. Asi, se previd que
para esta ultima fecha la tasa arancelaria ogscllaria entre Q0 y

30% como se muestra en el sgsiguiente cuadro:
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México: Evolucidn programada de la tarifa arancelaria

30/abril 28/febr 31/dic 3i/0ct
1385 1986 1987 1987 1988
Tasa maxima 100% 45% 40% 45% 30%
Tasa minima 0% 0% 0% 10% 0%
No de tasas 10 8 7 7 5

Fuente: Miguel Angel QOlea Sisniega. "La Liberalizacion Comercial
y la Insercien de México en la Economta Internacional®. Versién
preliminar. 14 de septiembre de 1987. 79 h. (mimeo)
El proceso de liberalizacién previsto para octubre de 1988
fue modificado sustancialmente como resultado de la creacidn del
83
Pacto de Solidaridad Econdmica (PSE) de modo que para el 15 de

diciembre de 1987 se acelerd el programa de racionalizaciédn de la

proteccien previsto en el Protocolo de Adhesi®dn de México al

84
GATT.

Al 1gual que en 1985, se acelerd la liberalizaciean de
importaciones, contraviniendo lo establecido para la poltitica de
comercio exterior de los anos 1986-1988. Con la apertura
fomentada por el PSE se busc®é, entre otras cosas, la reduccion de
impuestos a los 1insumos de importacidn para favorecer la
produccidn de bienes de consumo final y equilibrar 1los precios
internos. En este sentido, la apertura gse utilizé como una forma

de estabilizar precios internos al vincular apertura y control

inflacionario. Ast pues, "agotados casi todos logs instrumentos
[para controlar la inflacienl las autoridades I[recurrieron]
85

desesperadamente a la apertura comercial®.
En esgsta ocasien se eliminaron definitivamente los permisos
previos de importacian, el nivel maximo arancelario pasd de 40% a

20% y la sobretasa de 5% a las importaciones fue anulada. De esta
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manera, la apertura comercial establecida con el PSE Ilegé en ese

momento a su punto mas alto en el sexenio 1982-1988, pues lo que

86
se pensaba liberar en 8 afios se hizo en 15 meses.
Segtn el subsecretario de Comercio Exterior, Luig Bravo
Agullera, el acelerar la estrategia original se debid a que los

empresarios nacionales no elevaron <cu productividad, aunque
incrementaron considerablemente sus precios.87 El gobierno
decidid reducir la proteccidn a la industria para acabar con los
mercados cautivos, mejorar la calidad de los productos nacionaleg
y reducir precios.

Hay, al parecer, un consenso acerca de que la economia se

abria cuando no existtia una planta productiva interna capaz de

aplicar alta tecnologla en los procesos productivos para reducir

868
costos. En este sentido, la Camara Nacional de la Industria de
la Transformacien (CANACINTRA) protestds par los extremos a los
gue se lleva la apertura, pues argumentaba que s&lo una pequeha

parte de la planta productiva resultarta beneficiada ya que con
ella podrian exportar sus excedentes, mas no produclr para la
exportacian, razdn por la cual &sta mantendrtia sSu carécter
residual. En contraste, la Confederacidn Patronal de la Reptblica
Mexicana (COPARMEX), la Confederacion de Camaras Industriales
(CONCAMIN) vy la Asociacisn Nacional de Importadores y
Exportadores de la Reptublica Mexicana (ANIERM) presionaron para

89
acelerar el proceso de apertura.

Por otra parte, se expreséd preocupacién por las fallas
estructurales que presentd el sector exportador pese a los
esfuerzos del gobierno. Eetas fueraon: falta de una Industria
exportadora nacional, excesiva dependencla def mercado
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norteamericano y limitada diversificaciean de productos con
90
calidad suficlente para competir en el exterior.

Con respecto a lo primero, se seflald que las grandes
empresas transnacionales y las maquiladoras llevaron a cabo la
mayoria de las transacciones comerciales. con el exterior, por lao

que su concentracidn en la actividad exportadora podla acentuar
la wvulnerabllidad de la econom!a mexicana. En lo que toca al
segundo punto basta observar el siguiente cuadro para comprobar
que las exportaciones mexicanas se concentraron en el mercado de
Estados Unidos manteniendo la tradicidn del comerclio exterior
mexicano. Esto parece Indicar que existe un desfase entre lo que
es la practica de la polftica de comercio exterior y el principio
de diversificaciean de mercados, el cual se mantiene presente en
la retearica oficlal.

MEXICO: EXPORTACIONES A ESTADOS UNIDOS
(millones de dalares)

ANO VALOR % DEL TOTAL DE
EXPORTADO LAS EXPORTACIONES

1983 12,973 84%

1984 14,125 58%

1985 13,145 60%

1986 10,603 66%

1987 13,633 66%»

1988 11,264 66% %

Fuente: Luis Bravo Agullera. "La Pollitica de Comercio Exterlior y
sus Relaciones con los Estados Unidos de Norteameérica®. Diciembre
de 1987. 65 h. + cuadros. cuadro 5. (mimeo)

# Presidencia de la Repablica. Las Razones y Las Obras. Sexenio
1982~1988. Sexto Ano. México: Fondo de Cultura Econamica. 1988.
p. 578.

##"Sumario Estadistico", en Comercio Exterior. v. 39, n 3, marzo
1989. p. 272. (S8lo cubre los meses de enero a octubre)

La tercera falla fue que, a pesar de que se fortalecieron
lags exportaclones no petroleras, basicamente se traté de 29

produc¢togs y practicamente de un solo mercado, lo cual puso en
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entredicho el propesito diversiflicador. Cabe preguntarﬁos sl el
impulso a las exportaclones con el que se pretendid revertir Ila
"petrolizacidn™ del sector externo propicid que la vulnerabilidad
de la economia mexicana se acentuara en vista de que en la
practica las exportaclones dependieron tan sdlo de unos cuantos
productos y practicamente de un mercado.91 En este momento,
podemos adelantar que la concentraciédn del comercioc exterior de
México en el mercado norteamericano no es algo nuevo; no debe
extrafiarnos esta tendencia. Sin embargo, contrasta con el
intento de diversificar las relaclones comerciales con el
exterlior, el cual ha estado presente como un objetivo de politica
exterior. En este sentido, podemos sefialar que la orientacliadn del
comercio exterior condiciont el desarrcllo de Jla politica
econdmica exterior en razdn de la neceslidad de faclilitar el
acceso de las exportaciones mexicanas a su principal mercado.
Ast, laa negoclaclones comerclales mas importantes, en lo que a
concesiones, derechos y obligaclones se refiere, se establecieron
con Estados Unidos.

Ahora pasaremos a analizar la tercera estrategia de la
politica de comercio exterior con Jo que caoncluiremas la
evaluacién de los cambios propuestos en el interior.

3) Desarrollo de Franjas Fronterizas y Zonas Libres

Una estrategia mas de la politica general de comercio

exterior fue la de integrar las zonas libres vy franjas
fronterizas a la economia mexicana. En estas a&reas se planeé el
impulgso al desarrollo de la {industria maquiladora por su
aportacian a la generacidn de divisas y empleos y por su
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importancia como plataforma de exportacian indirecta.

El PND establece que para aprovechar las zonas fronterizas y
libres, y para incofporarlas al mercado nacicnal se les
garantizarta el abasto de productos naclanales. Sehala que se
utilizartian para aprovechar su potencial de exportacian dado el
creciente numero de maquiladoras instaladas en la.frontera ast
como por la posibilidad de utilizarla como un trampolin para la
exportacidn de bienes manufacturados y la géneracian de divisas
por medioc de la maquila y el turismo.gd Cabe destacar que lag

maqui ladoras no fueron parte Importante de la politica comercial

de Meéxico durante el sexenio 1982-1988 ni tampoco fueron
conslderadas tema para las negociaciones comerciales
94

internacionales.

Esto se debis, en parte, a que la maquila era considerada

mas como Instrumento de los programas de desarrollo regional que
como parte Integral de wuna pollitica global de crecimiento
econamico. Sin embargo, aungque la maquila en las franjas

fronterizas no merecid especlal atencién, eésta fue un apoyo

importante en la generacidn de divisas pues en 1986 representd

7.9% de los ingresos totales no petroleros del pals (1,285
85

millones de dblares).

Por otra parte. el PND destaca que con la Integracién de la
industria maquiladora de exportacidn se Iintentd darle a @&sta
permanencia en el pafls, as! como la "transferencia, difusisn y
adaptacian de su tecnolog!a".96 Con ello se quiso establecer las
bases para la consolidacidn de wuna industria verdaderamente

exportadora en los egtados de la frontera norte. Mario Carrillio

Huerta y Victor L. Urquidi hacen un analisis sobre la maquila vy
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la postmaquila en Mexico y opinan que la maquila requertfa sger

fncorporada a 'la politica general de comercio exterior y
desarrollo industrial para promover la formacién de una
97

plataforma de exportacitn de productos maquilados.

Durante 1987, segain lo establecido en &! Programa de
Desarrollo de la Frontera Norte se puso una especial atencién al
estaﬁlecimtento de Industriacs maqulladoras en esa zaona, dadas las
ventajas que eégta tiene por la vecindad geogratica con Estados
Unidos, la red de comunicacianes y transportes y mano de obra
barata. En ese afho, de las 268,000 persanas que trabajaban en la

maqulla destinada a la exportacieén, 95% se ubicaba en la frantera

98
norte del pals.
A manera de conclusién podemos sefhalar gue los planes de
goblerno relaclionados con la polttica de comercio exterior

buscaron reubicar a Meéxico en el mercado internacional, mediante
cambfios en el interior que incidirtan posteriormente en las
eastructuras del procesoc de iIndustrializacien nacional. Esto 3e
reflejd en la apertura comercial que, en esta ocasibn, parece que
no darA marcha atras. La politica de comerclo exterior adquiries
un caracter de permanencias, 1o que contrasta notablemente con el
mane jo que se dia de eésta en los dos sexenios anteriores.

No obstante, log cambios instrumentados en la politica de
comercio exterlior, la economfa mexlcana no ha lograde su
fncorporacisn eficiente al mercado mundial. El proyecto, en este
sentido, reconocid la necesidad de moditicar la forma de vincular
el pats con las corrientes Internacionales de comercio e

inversian partiendo de la base de cambios estructurales internos.
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IV, LA ESTRATEGIA DE NEGOC!IACIONES COMERCIALES INTERNACIONALES
DURANTE EL SEXENIO 1982-1988

En este capitulo nos proponemos analizar la estrategia de
negociaciones comerciales internacionales del gobierno de Miguel
de la Madrid concebida como la continuacian, en lo externo, de

los cambios programados por su gobierno para dar nueva vitalidad

a la economia nacional.

No es nuestro interés analizar la estrateglia de
negoclaciones comerclales internacionales en el caso de un
determinado patls, sector o producto. Lo que nos proponemos es
degtacar la coherencia entre los tres niveles -bilateral,
multilateral y regional- de la estrategia negocliadora del
goblierno mexicano y sefialar el lugar que ocupd cada uno en el
conjunto de negociaciones. Esto nos permitira destacar la
coordinacién entre los camblios en lo interno y el objetivo de
encontrar nuevas formas de insercidn en el comercio mundial.

Durante los gobiernos de Echeverria y Lo&pez Portillo, la

dimensiean econémica de la politica exterior se definid con base

en la cooperacisn econdbmica para el desarrollo, la Justicia
econdmica, la restructuracisn del corden econédmico internacional y
la solidaridad con los palses del Tercer Mundo. Estos temas
tuvieron un peso importante en la planeacidn de la politica
econdmica exterior, aunque, no llevaronva camblos sustanciales
que realmente permitieran alcanzar lo que propontan. La polttica
econdmica exterior de De la Madrid se distancid de estos

principlios y adquirid un tono mas pragmético. Con ello la
dimension econdmica de la politica exterior se definid con base

en los objetivos de politica econdmica exterior y los principlios
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fueron desplazados, aunque no eliminados, por la preocupaclian por
promover las exportaciones mexicanas en el comercio
internacional.

Egto implice la necesidad, por una parte, de |levar a cabo
la restructuracien econdmica interna -por lo que se 1iniciéd un
proceso de racionalizaciédn de la proteccidn- y por la otra, de
orientarsge por la raclonallidad econdmica y no precisamente por la
defensa de los princliplos de la dimensi®n econémica de l|a
politica exterior. Esto nos lleva a seflalar que, los objetivos
de la politica de comercio exterior influyeron sobre el manejo de

la politica econdmica exterior con lo gque &l pragmatismo alcanzd

‘un nivel sgimilar al de los principios. As!, nos proponemos
degarrollar esta idea mediante la Interpretacian de losg tree
niveles de la estrategla de negociaciones comerclales

internacionales.

81 bien en este capttulo no trataremos los temag de deuda
externa, petraleo y sustitucion de importaciones para explicar la
egtrategia negocladora, ectos se mantienen presentes de manera
lmplicita ya que econdlclonaron las concesiones otorgadas por
Mexica ast! como las conclusiones de las negociaciones en cada
nivel. A] tratar cada nivel de la negociacidn trataremos un caso

en particular, esto es que conzlderaremos: en lo billateral las

principales negocliaciones comerciales con Estadocs Unidos:; en lo
multilateral la adhesion de Mexico al Acuerdo General de
Aranceles y Comercioc (GATT): y en lo regional los acercamientos

con la Asoclacien Latinoamericana de Integracien (ALADI).
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A. La estrategia negociadora (1982-1988)

Un elemento fundamental de la politica de comercio exterior
lo constituyd la estrategia de negocliaciones comerciales
internacionales con la que se intentd facilitar el acceso de las
exportaciones, especialmente de las no petroleras, a los mercados
externos. En términos de los procesos de negocliacian
internacional, el programa de liberalizacidn comercial al que nos
hemos referido resultd ser la base de la estrategia negocliadora.
En este sentido, lag negoclaciones comerclales tuvieron por
objeto contrarrestar "el desequilibrio entre las concesiones vy

1

los beneflicios inherentes a la apertura comerclal”™ reallzada de

manera unllateral por el goblierno mexicano entre 1983 y julio de

1985.

Cualquier concesidn que se otorgara maAs allad de lo
establecido en el proceso de- liberalizacion realizado
unilateralmente podla considerarse costosa, en la medida en que

para obtener una concesidn se tendrla que dar alin mas de lo ya
otoréado incondicicnalmente. En contraste, cuaiquier negociacian
que ge ajustara al programa establecido por el gobierno
constituiria la consolidacidn de wuna accidn wunilaterail. No
debemos perder de vigta estos dos elementos, ya que la estrategia
de negoclaciones comerciales del sexenio 1982-1988 se baséd en
este proceso de liberalizacidn de las importaciones.

La estrategia de negociacidn internacional en el area de
comerclo se enfrentéd a severas limitaciones, entre las que se
encuentran: las tendenclias de la economia internacional; la
estructura del comercio exterior mexicano (composician de

importaciones y exportaciones); las tendencias de la politica
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comercial de Estados Unidos (principal socio comercial de México)

y la debilidad mostrada por los foros Internacionales de
2

comercio para Tfrenar el proteccionismo.

La economta internacional en la década de los ochenta ha

mantenido un crecimiento moderado y el comercio mundial ha

mostrado un escaso dinamismo.3 La reconversién industrial en los
paigses de desarrollo mas avanzado lleva al establecimiente de
medidas proteccionistas,4 con lo que se  presentaron nuevos
obstaculos para el acceso a los mercadaos internacionales, Esto

representaba una seria dificultad para la instrumentacién de la
politica de comercio exterior y, como consecuencia, para la
estrategla de desarrollo.

Aunado a lo anterior se dieron otras circunsiancias, tales
como: los desequilibrios financieros y comerciales; la catda en
los precios internacionales de las materias primas; la
inegtabilidad monetaria; y el incremento en las tasag reales de

interes, en los mercados mundiales. Tadas ellas representaron mas

limitaciones para la estrategia de desarrollo impulsada por el
gobierno de De la Madrid.5

Frente a las tendencias proteccionistas de la economia
internacional, la posibilidad de instrumentar con eé&xito una
politica de promocian de exportaciones requiris de una
complemento en el exterlor, es decir, de una estrategia de
negociaciones comerclales bien planeada que apoyara el

crecimliento sostenido de las exportacliones por medio de acuerdos
que permitieran el acceso de los productos mexicanos en los

6
mercados externos. Estos se mostraron poco receptivos a las
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exportaciones de manufacturas ya que el proteccionismo impuso
restricciones y dificultd el comercio con palses desarrollados.

Para 1984 el 17% de las exportaciones mexicanas estaban
constituldas por manufacturas. Esto contrasta notablemente con
patgses como Brasil, Corea del Sur o Taiwan donde la exportacién
de manufacturas en 1984 representd el 39, 91 y 94% del total de

sus exportaciones respectivamente, como Se observa en el

siguliente cuadro:
Exportaciones de Manufacturas
(millones de d&lares)

1984 1983 : 1985 1985
Mexico Brasil Corea del Sur Taiwan
Uuss % Uss % Uss % Uss %
4,016 17 8,626 39 27,643 91 28,821 94
Fuente: Gary Gerefri. "La regtructuracidn industrial en Ameérica
Latina y Asfia Oriental", en Foro Internacional. v. 28, n 3 (111),

enero-marzo 1888. p. 342.

Resulta importante destacar, sin embargo, gque para el final
del gobierno de De la Madrid la participacidn de manufacturas en
el comercio exterior de México si aumentd con respecto a 1983 en
cuanto a volumen y tambi&n como porcentaje del valor total de las
exportaciones. Esto dltimo también fue resultado de la reducclén
en los iIngresos por concepto de ventas de crudo al exterior a
raiz de la calda de los precios internacionales del petrdleo en
1986.7 Con ello el valor de las exportaciones manufactureras pasd
a representar una proporcidn mayor del total de las
exportaciones.

La politica econdmica nacional sufrid profundos cambios como
consecuencia de la necesidad de impulsar el desarrollo de wuna
capacidad exportadora en el mediano y largo plazos. La tnica

forma de mejorar el acceso a los mercados internacionales era
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mediante negoclacliones comerciales en vista de que no s2e contaba

con capacidad de influencia sobre Ila polttica econdmica
internacional.e Esto haclila indispensable cuidar el manejo de las
relaciones econbmicas exteriores de Mexico.g Sin duda, la
estructura del mercado -internacional estaba mas alla de las

posibilidades de decisidn del gobierno mexicano.

La politica de comercio exterior se negoci® en diversos
foros dado que &3tos resultaban complementarips para el logro de
sugs objetivos. Podemos gefialar que esta estrategia de tres
niveles —bilateral, multilateral y reglonal- no implice que
los tres tuvieran la misma importancia.

El intercambio con el exterior fue considerado como una de
las alternativag para activar el modelo de desarrollo orientado
hacia afuera. Esto se hizo evidente al considerarse 1la politica
de comercio exterior como wuno de los ejes‘ en la acclan
internacional del pals.

De la Madrid senald la necesidad de replantear el esquema de
las relaciones econdmicas internacionales para superar la crisis
internacional, sin embargo, no explicitd la manera como planeaba
Ilevar a cabo este objetivo.lo En este sentido, la btisqueda de
la restructuracidn del orden econbmico internacional, aunque
pregente en la retdrica no se refle)d en una pollitica exterior

que enarbolara las demandas de los paises en desarrollo que

buscaban mejores términos de Intercambio tal como sucedid en los

dos sexenlos que le antecedieron.
Haciendo un balance preliminar podemos congiderar que la

negociacidén bilateral siguid una lilnea pragmatica, en tanto que
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la multilateral y la regional se guiaron mas por los principlos
11

tradicionales de la politica exterior mexicana. Sin embargo, el

objetivo com&n fue ampliar las posibilidades de acceso para los

productos mexicanos en los mercados internacionales y contribuir

ast a la diversificacidn de las relaciones comerciales del

12
pals.

Los principios de la politica exterior de México no fueron
eliminados. Estos se utilizaron principalmente para establecer
lazos de cooperacidn con organismos multilaterales y regionales
como pueden ser la UNCTAD o la AL.AD].13

En conjunto, las negociaciones comerciales internacionales
se@ desarrollaron formalmente bajo el principlio de la cooperacien
econdmica multilateral, regional y bilateral. Sin embargo, como
veremos mAs adelante este principio tuvo en ocasiones due éer

gacrificado en aras de obtener resultadous concretos en el corto

plazo. Tal fue el caso de las negocliaciones con Estados Unidos a

lag que nos referimos a continuacidn.

A. 1. Negociacian bilateral con Estados Unidos

Haciendo referencia a la historia de la relaci®dn comercial
con Estados Unidos podemos sefalar que el comercio no fue un tema
prioritario (sino hasta hace pocos ahos) como para firmar
acuerdos bilaterales en esta Area.14 Brevemente destacamos dos
antecedentes en los afios ochenta que muestran la falta de interés
de México por alcanzar un acuerdo de este tipo.

En 1980, Estados Unides propuso al gaobierna mexicano la
firma de un Acuerdo de Notificacidn y Consulta con el cual se

crearia un mecanismo formal para solucionar conflictos

comerci{ales. Este intento por regular la relacidn comercial
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bilateral nunca fue formalizado debido al rechazo de la parte
mexicana. Una posible explicacidn la podemos encontrar en el
poder negociador que daba el petrdleo ya que &ste era considerado
como un instrumento eficaz para cualquler negoclacidn y superior
a un tratado para solucionar controverslas en el &Area comercial.

Asimismo, en Junlio de 1881, durante la entrevista de Lapez
Portillo y Reagan en Campo David, se propuso el establecimiento
de la Comisian Conjunta de Comercio México-Estados Unidos (Joint
Commigsion on Commerce and Trade) como un organismo de alto nivel
para discutir temas comerciales; resolver disputas y llevar a
caboc medidas para facilitar e incrementar el comercio.15 Esta
Comisidn celebrd su primera reuniédn en México en septiembre de
1981, sin embargo, el regreso al sistema de permisos previos a la
importacidn, aunado a la crisis econdmica y financiera de 1982
impidid su buen funcionamiento.

El comercio con Estados Unidos ha sido fundamental para la
industrializacidn del pals por la importacidn de insumos, .bienes
intermedios y de capital, y por el mercado que representa para
las exportaciones mexicanas. El comercio bilateral con ese pals
crecid, sobre todo, como resultado de las ventas de petrdleo, con
lo que tambigdn se elevd el grado de interpenetracidn y las
posibilidades de conflicto entre los dos palses. Durante los afios
del auge petrolero el comercio bilateral crecid a un tasa anual
superior a 40% con lo que México se conviftib en el tercer socio

16

comercial de Estados Unidos. El siguiente cuadro ilustra la

importancia que para Mé&xico tiene el comercio con Estados Unidos.
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MEXICO: BALANZA COMEERCIAL CON ESTADOS UNIDOS
(millones de d&alares)

ANO EXPORTACIONES IMPORTACIONES SALDO
1981 10,529.7 15,859 -5,330.0
1982 11,115.9 8,909 2,206.9
1983 12,972.7 4,921 8,051.7
1984 14,124.7 7,388 §,736.7
1985 13,145.5 8,907 4,238.4
1986 10,603. 1 3,484 3,1687.9
1987% 11,054.3 6, 349 4,705.3
1988% 11,264.1 9,997 1,267.1

Fuente: Luisgs Bravo Aguilera. "La Polttica de Comercio Exterior de
México ¥ sus relaciones con los Estados Unidos de Narteamérica".
Diciembre de 1987. (mimeo) cuadro 4.

#"Sumario Estadistico", en Comercio Exterior. wv. 39, n 3, marzo
18989. p. 272. (Datos para los meses .de enero a octubre)

A partir de 1982 México ha mantenido un superavit comercial
frente a Estados Unidos en vista de que el incremento de las
exportaciones fue acompafhado por una reduccian de las

importaciones.

La coexistenclia de un deéficit comercial de
parte del socio rico y de un superavit
comercial de parte del socio del sur
constituye una situaciédn paraddjica, anébmala
desde el punto de vista tantoc econédmico como
histarico. Estas ©paradojas, sintomas de

desequilibrios glaobales y sectoriales, ponen a
los gobernantes ante disyuntivas diftciles. 17

Una forma de superar estos desegulilibrios fueron las
negoclaciones bilaterales las cuales, como veremos, plantearon
gserios dilemag para Meéxico pues vincularaon temas de comercio con
otras Areas. Aunque éstas no se alejaron de lo que propiamente
congsideramos dimensidn econdmica de la politica exterifor si
implicaron otorgar concesiones mas alla de lo previsto.

A lo largo del sexenlio 1982-1988, las negoclaciones
comerciales con Estados Unidos llevaron a la firma de convenios,
los cuales ublicamos en cinco areas principales, a saber: 1) el

Entendimiento Bilateral Sobre Subisidios e Impuestos
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Compensatorios; 2) Propledad Intelectual: Patentes y Marcas; 3)
Invergidn Extranjera Directa; 4) el Entendimiento del Acuerdo
Marco de Principlos y Procedimlentos de Consulta Sobre Relaciones
de Comerclo e Inversidn y 5) las negociaciones sectoriales.18

No es nuestra intencién tratar cada unas de las A4reas en
detalle, ya que é&ste es un tema muy vasto que requiere
invegstigacidn aparte. Sin embargo, en este capttulo los
congideramos, en el orden anteriormente expuesto, en la medida en
que contribuyen a explicar el manejo de la estrategia negocladora
de De la Madrid.

Para comprender los factores que influyen saobre la relacién
comercial Mexico-Estados Unidos es necesario tener presente la
polttica comercial de ambas palses, ya que &stas condicionaron
los objetivos y los resultados de las negociacliones 1llevadas a
cabo. Siendo as!, cabe aqul destacar los puntos principales.de la
politica comercial de Estados Unidos.

La polttica comercial naorteamericana ha estado caracterizada

por un marcado tono proteccionista desde la entrada en vigor de

19
la Ley de Comercilo de 1874.
En 1984 se estableci®d un nueva ley, la Ley de Comercio vy
Aranceles, la cual mantuvo esta tendencla proteccionista.

Basicamente hos Interesa destacar cuatro puntos que aparecen en

ésta dado que se vinculan directamente con las negociaciones

comerciales entre Meéxlico y Estados Unidos.

1) Esta ley propuso "un conjunto de princliplos y estrateglias de
20

negoclacian® con el fin de que Estados Unidos lograra mayores

concesiones en el trato con sus socios comerciales.
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2) Al redefinir el término "comercio"™ lo vincula con lag &reas de

gserviclios, inversién extranjera y propledad iIntelectual,

3) "Compromete las politicas nacionales de los palgses soclos
~

comerclales™ de Estados Unido'z;‘-1 con lo que se establecid el uso

de represalias en la actividad comercial y se buscd incidir sobre

lag poltticag internas de los patses. Asgi, Esgtados Unidos

concibid 1las negocliaclones comerciales bilaterales como "un
22
poderosgo instrumento de [sus] Intereses comerclales".

4) La politica comercial norteamericana incorpor®d la idea de |Ia
"reciprocidad"® como base para la negoclacidn comercial
internacional, con lo que si un pals pretende mantener el esquema
de preferencias otorgado por Estados Unidos tendrs&s que enfrentar
gus creclentes exigenclias de liberalizacion.

A nuestro Julcio, estos puntos resultaron fundamentales
tanto en el manejo como en las conclusiones de las negoclaciones
comerciales con este pals como lo veremos a continuacien.

Las relaciones comerciales entre Mé&éxico y Estados Unidos
perdieron dinamismo a consecuencia de la c¢risis economica
mexicana de 1982 y del proteccionismo norteamericanc. Ya en el
gexenio de De la Madrid, la negociaciédn comercial con Estados

Unidos ge utiliza como un medio para promover las exportaciones

no petroleras.

En 1984, el Secretario de Camerclo, Hector Hernandez
Cervantes destacs que la ausencla de un marco legal para
comerclar con Estados Unidos hacta muy vulnerable. la posgiclan

mexlicana ante ese pals dado que, en cualquier momento, Estados
Unidog podia dejar de aplicar la clatsula de nacién mas

23
favorecida (NMF) a las 1importaciones mexlcanas. Se hacia
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necegario, entonces, lagrar acuerdos can log principales sacios
comerciales de México de modo que la promocidn del exportaciones
no fuera puesta en peligro. Con el fin de hacer frente a las
tendencias protecclionistas del mercado norteamericano, el
gobierno de De la Madrid optd por la firma de acuerdos cbn
Washington que dieran faclllidades de acceso para los productos

mexicanos.

Egs evidente, que las negociaciones bilaterales estuvieron
influldas por las necesidades especificas de cada pals.2a En este
sentido, México busct la promocian de sus exportaciones, en tanto
que Estados Unidos intentd vincular las necesidades mexicanas con
loga nuevos temas del comercio, eg decir, servicios e 1inversion
extanjera.

El primer convenio al que se llegd con Estados Unidos fue el
Entendimiento sobre Subsidios e Impuestos Compensatorios, firmado
el 23 de abril de 1985. Meéxico busced ia firma de este acuerdo
como una forma de responder a las acusaclones, agudlzadas desde
1979, contra las importaciones mexicanas. En Estados Unidos se
argumentaba que los productos mexicanos recibfan subsidios que
les permitian competir con mayores ventajas en el mercado
norteamericano, lo que era motivo suficliente para imponerles un
derecho compensatorio y as! restarles competitividad. Ante la
urgencia para México de promover el acceso de sus productos en
el mercado norteamericano, se decidio la firma de un convenio en
el que se tratartan los subsidios que otorga Mexico a sus

exportaciones y los impuestos compensatorios que Estados Unidos

leg aplica.
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Meéxico no buscd un tratado bilateral en la materia debido a
log diferentes grados de desarroilo y a su imposiblilidad de
establecer c¢riterios de reciprocidad. Los objetivos de la

negoclacisn fueron, entonces, obtener la "prueba del dafio"™ y no
25

comprometer subsidios a la produccién interna.

Con la firma del! Entendimiente, Méxice se hizo acreedor a la
"prueba del daho"™ antes de la aplicacidn de un impuesto
compensatorio a sus exportaciones a ese pals. Asimismo, México se
comprometia a eliminar o reducir estos apoyos si no =son
necegarlios para el desarrollo naclional o si resultan dafiinos para
la industria norteamericana. En concreto, México se comprometid a
eliminar los subsidios que otorgaba a la exportacisn en forma de
devolucian de 1mpuestos (CED!1), precios preferenclales a
combustibles o creéditos prerterenciales a la preexportacién o
exportacibn.zs

Estados Unidosg, sin embargo, no adquirid la obligacién de no
subsidiar sus exportaciones a México. La eliminacidn de este tipo
de apoyos resultd un tanto "injustificada" pues en la mayorla de

los palses exportadores, incluyendo a Estados Unlidos, se dan

gsubsidios .con el objeto de elevar la competitividad de sus
27
exportaciones.

El Entendimiento dio a Mexico un instrumento de caracter
legal para hacer frente a las presiones protecclonistas de su
vecino del norte y otorgar mayor segurlidad a su comercio con sste
pats. Sin embargo, cabe preguntarnos hasta dénde las pautas
establecidas en este acuerdo pueden atfectar negativamente la
actividad exportadora mexicana en el corto y largo plazo.

México requiere de subsidios para aumentar Ja competitividad
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de sus exportaclohes por lo fjue &stosg no resultan incompatibles

con las neceslidades de decarrollo naciconal. En este sentido, la
reduccidan o eliminaclien de este tipo de apoyos y 1os ajustes
previstos en el Entendimiento no resultan congruentes con la

estrategia de desarrallo expuesta en los planes de gobilerno.
Aunque a Mexico se le reconocid la condicién de patls en
desarrolla, no fue suticlente para que Estados Unidos no exigiera
la eliminacidn de subsidios bajo la amenaza de que sy
incumplimiento ameritarta la suspensién de la "prueba del dafio".
Conzideramos gue esta contradiccien reaultsd de laé
diferenclas entre lag partes en cuanto al nivel de decgarrollo de
México, ya que el gobierno mexicano busce® ser considerado como un
palis que sge encuentra @n desventaja frente a los productores
norteamericanos, mientras que Estados Unidos argumentd que

México no requerla de estimulos del gobierno para competir en su
28
mercado.

La negocliaciaén de este acuerdo fue compleja y estuvo sujeta
a una discusiétn politica en el interior de cada uno de estos
pa!ses.29 Este acuerdao revel® "una patente asimetria en las
aobligaciones y compromisos contraldos por México y Estados Unidos
claramente desfavorables" al primero.do

Mexico salo obtuvo la concegisdn de la "prueba del dano", con

lo que, estrictamente hablando, podemos decir que se alcanz® una

de las metas establecidas antes de la negocliacian; =2in embargo,

el costo resutd elevado puesto que los compromisos adquiridos
rebasaron la obligacidn de no aplicar subisidiosg, impidiendo con
ello a Meéxico la creacién de programas para fomentar
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exportaciones. Las inconsistencias entre la restructuracidn
interna y su contraparte en el exterior se hicieron evidentes con

la firma de este acuerdo ya que, segln las conclusiones a las que

se llegaron, los instrumentos para la promocidn de exportaciones
previstos en el! PRONAFICE podrlan considerarse como subsidios.31

Esto nos hace pencsar que el objetivo de la negociacidn
-obtencidn de la "prueba del dano"- resultd ser de corto plazo vy

los efectos en el largo plazo parecieron ignorarse dada la
urgencia de promover la estrategia exportadora. En este sentido,
consideramos gque la urgencia por lograr el accesao de las
exportaciones mexicanas tuvo repercusiones negativas para la
estrategia de promocidn de exportaciones dado que México accedid
a un compromiso que, en el mediano plazo, poudrifia recsul tar un
obstaculo a la actividad exportadora hacia Estadns Unidos.aé

El Entendimiento dio lugar a modificaciones en la accién
econbmica internacional de México, en la medida en que se logrd
una mayor penetracidn en el mercado norteamericano, en oposicidn
al objetivo de diversificacibn de mercados, reduccidn de la

33

dependencia y trato diferencial para los palses en desarrollo.

Por otra parte, con la Ley de Comercio y Aranceles de 1984
de Estados Unidos se puso en duda la ventaja de contar con la
"prueba del daho" puesto que, para evaluarlo, se considera el
efecto acumulado de las importaciones procedenies de diversos
palises. Con ello, un pals gue exporte sblo un pequeNo porcentaje
compartira las mismas consecuenclias que otro que representa una
proporcibn mayor. Cabe mencionar que la polltica comercial de

Estados Unidos no sblo responde a necesidades econdmicas sino

también a cuestiones politicas que buscan cambins en otras Aareas
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como es el caso de la Inversion extranjera.
Este acuerdoc resultéd "sumamente oneroso" para México, ademas

de que ge convirti® en un precedente negativo para posteriores

34
negociaciones comerciales. En ecsta negoclacien Estados Unidos
"capitalizd el intereés mexicano por lograr el entendimiento vy
35
elevd enormemente el costo del mismo™. Aunado a esto, cabe

degstacar que este entendimiento no contempla todos los obhstaculos
a las exportaciones mexicanas por 1o que fue nececsario 'llevar a

cabo otra serie de negoclaciones.

Desputs de la firma del Entendimiento sobre Subsidios, se
sigulsd con la negociacibn referente a temas de propiedad
intelectual. En esta area, Estados Unidos busct que Meéexico
camblara sus criterios expresados en la Ley de Invenciones vy
Marcas de 1976; =sin embargo, ante la negativa mexicana, Estados
Unidos contests eliminando beneficlios del Sistema General de
Preferencias (5GP con base en el principio de reciprocidad

36

establecido en la Ley de Comercio y Aranceles de 1984,

El principal probléma que enfrentaba el goblerno mexicano en
esta &rea era combinar el respeto a los derechos de propledad
intelectual exiglido por Estados Unidos, con los compromisos de
transferencia de tecnolagta que lag empresas c¢con inversian
extranjera directa adquieren a3l instalarse en el rpats. De no
lograrse este obljetivo, la dependencia frente al exterior se
incrementarta con lo que la economta nacional se haria atin mAs

37
vulnerable.

Ante la falta de un mecanismo para negociar temas como

serviclos, propledad intelectual e inversidn extranjera, Estados
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Unidos mostrd un especial interds por establecer un convenio que
regulara estos aspectos de la relacidn comercial y financiera.
Esto, como veremos, se concretd en el Acuerdo Marco de
Principios y Procedimientos de Consultas sobre kelaciones de
Comercio e Inversidn.

Esté wltimo e un tems que ha estado presente en la agenda
bilateral, sin embargo, I ausencia de un mardo bilateral para
negocliar en ecsta materia hizo gque Estados Unidos vinculara
inversion con temas comerciales, razdn por la cual la

consideramos a continuacién.

De 1a Madrid buscd devolver la confianza en Meéxico al
{nversionista extraniero Ya que el ambiente de segur idad y
estabilidad es¢ tundamentul poara atraer el capital extraniero.
El PND establece entreo sus tres instcumentus basicos de la

politica econbmica exterior ef uso de la inversidn extranjera

directa (1ED coma  Apaoye para ia reardenacidn ecandmica y el
38

cambio estructural. Para fomentar Jos flujos de inversién

directa al pals, el gobierno mexicano cedid ante los

requerimientos de los inversionistas norteamericanos en lo

referente a una mayor apertura comercial y mayores posibilidades

de instalarse con capital 100% extranjero ¢ en wuna proporcian
39

mayor a la establecida por ley.

Cabe sefialar que la Ley de Comercio y Aranceles de 1984
condiciond el otorgamiento de beneficios del SGP a la concesidn

de un trato no discriminatorio para sus inversionistas en el

extranjero similar al que se dispensa a los inversionistas
40

nacionales de cada pals. En este sentido, el vinculo existente

entre comercio e inversidn se establecid al considerar como
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practica desleal de comerclo el no proporcionar trato nacional a
41

los inversionistas norteamericanos en el exterior,

El goblierno mexicanc, aunque flexibilizé los criteriose de la

polttica de 1inversidn extranjera, exprecsd su intencidn de

mantener vigente la Ley para Promover la Inversibn Mexicana vy
42

Regular 1la Inversian Extranjera de 1973. De la Madrid Dbusce

alentar la ihversian extranjera directa en la medida en que &sta
orientara su produccién a la exportacién. En este sentido, la.
importancia del capital extranjef& se derivdt de los bheneficios
que se esperaba aportarta a la ectrategla de dezarrollo.

En agosto de 1986, el presidente De la Madrid destacd

durante la reunian sostenida en Washington con el presidente de

log Estados Unidos, Ronald Reagan, "la agsimetrtia de nuestras
niveles de desarrollo y | a inconveniencia, e inclusan
imposibilidad de aplicar criterios de reciprocidad estric’ca"a‘j en
el area econemica, y en particular en la comercial; En ella se

.decidio el inicio de las negociaciones relativas a un acuerdo mas
amplio sobre comercio e inversian.

El Entendimiento en materta de Comercio e Invergian «
Acuerdo Marco se firm& el G de noviembre de 19687, dos ahoa
después de la firma del entendimiento de subsesldios. Este aparecis
como un marco de principioes y prodecimientos de consulta sobre
las relacliones de comefcio e inversidn y como un mecanismo para
dar una mayor seguridad al comerclo de blenes y servicios entre
Meéxico y Estados Unidos.

Seguin declaraciones oticiales del gobierno mexicano, como

resul tado de 1la ola proteccionista =e buscaron vias que
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fomentaran un mayor intercambiuv comercial! entre ambos palses dado

que el "dinamismo de las relaciones comercliales [tendrial que

darse necesariamente a partir de mayores exportaciones mexlcanas

a los Estados Unidos, a atrus palses subdesarrollados y de la
a4

regidn latincamericana fundamentalmente™.

En este acuerdo, al tguail que en el Entendimiento de
Subsidios, a México se le reconocld la condicitn de pals en
desarrollo con la reserva de que se estableclieron prerrogativas
de na reclprocidad y trato mas favorable en las Areas de consulta
y negoclacion. Estas condiclones se dieron ya que este convenio
no otorgd preferencias comerciales de ningen tipo para las partes
gino que, como su nombre lo indica, s&lo servirta parsa establecer
las reglas del juego en !a relacidn de comercio e Iinversidn entre
ambos, Asimismo, se reconocis la prioridad otorgada por México a
lag exportaciones como medio para obtener divisas para el pago de
la deuda.

Tanto Mexilco como Estados Unidos sostuvieron posiciones muy
diferente’ antes de Iniclar las negociaclones. El primero buscaba
facilitar el acceso de sus exportaciones al mercado
norteamericano mediante la eliminacion de bacrreras arancelartas y
no arancelarias, en tanto que, el segundoc pugnaba por un marco
legal. que regulara las relaclones de comercic e Inversidn entre
los dos patlses. El punto de acuerdo gque se ocbserveé desde el
principlo fue la necesidad de estabiecer un marco de principlas
para regular las relaclones de comercio & inversien, un mecaniama
operativo para celebrar concsultas y definir los procedimientos de
resolucidn de controversias en el &rea comercial, y una agenda de

45
negociaciones para el futuro detinida en términos sectariales.
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El gobierno mexlicanc calificd egste acuerdo como un
"instrumento general y flexible que refleja los intereses de
México vy favorece &l desarrollo constructivo y positiveo de las

_ 46
relaciones con Estados Unidos". Con ello se hizo. claro el
acercamiento econdmico con Estados Unidos y la interpenetracion
entre los dos mercados.

Degpués de la firma del Acuerdo Marco se establecid que se
llevarlan a cabo consultas bilaterales en torno a los siguientes
temas: textiles, agricultura, siderurgia, inversian,
transferencia de tecnologla y propiedad intelectust, productaos
electrédnicos e intercamhio dre informacidn en el sector servicios.

El Acuerdo establece los principios para regular las
negociaciones sectoriales va que detine o mecanismos de
congulta y de solucidn de controversias en materia de comercio.
Egte, sin embargo, s un Iinstrumento "que desde el punto de vista
de concesiones en materia de acceso a mercados o seguridad a la

47
inversibn es totalmente inocuo™.

Para Mexico, entonces, la firma de amcuerdos sectoriales
aparecid como una posibilidad para contrarrestar las presiones

48
proteccionistas de Estados Unidos. Para citar un ejemplo,
podemos ver que a principias de 1985, Estados Unidous establecid
un Programa Presidencial para la Industria Sidertrgica con el fin
de disﬁinuir las importaciones de acero. Buscando garantizar sus
exportaciones, el 27 de febrero de 138985 ambos palses firmaron el
Entendimiento Bilateral en Materia de Comercio Sidertirgico
después de un proceso de consultas y negociaciones entre  ambog

gobiernos y empresas dedicadas & esta rama. Como consecuencia se

120



egtableci®d wuna cuota para las exportaciones mexicanas de acero a
49

los Estados Unidos por un periodo de 5 anos. Otro ejemplo lo
encontramos en el sector textil, pues en diclembre de 1987 ¢ce

renegociod el Convenio Bilateral Textil en el marco del Acuerdo
50
Multifibras. Estos sec

t

orss resultaron particularmente

]

ortaclione

™

v

importantes ya que han impuesto cuotas a las ex
mexicanas de estos productos ademds de gque no se negociaron en el
GATT.

Lags negoclaciones comerciales desarrolladas con Estados
Unidos evidenciaron la concentracibn en ese mercado, lo cual no
es de extrahar ya que el fenbmeno no es nuevo. Lo que resulta
importante destacar entonces, es que el gobierno de Miguel de la
Madrid impulsd estas negociaciones con el objeto de darle una
mayor seguridad en el Ambito externo a la polltica de comercio
exterior. No obstante, dados los elevados costos de este tipo de
negociacidn la via multilateral y la regional se consideraran
como alternativas frente.al mercado estadounidense.

Despues de analizar los par&metros establecidos para la
relacidén comercial, podemos decir que el gobierno de De la Madrid
optd por la intensificacién de la relacidn bilateral y les otorgd
un car8cter complementarlio a los aspectos multilateral.y regional
de la egstrategia de negociaciones como lo veremos a continuacian.

A. 2. Negociacidn Mulitiiateral- el ingreso al GATT

El gobierno de De. la Madrid se mostré interesado en promover

un esquema que permitiera acceder con mayor facilidad a los
mercados de palses de mayor desarrollo, y por abrir otros
nuevos. Una de las alternativas, en este sentido, estuvag en el

ingreso al Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT) ya que
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&gte aparecid como una opci&n a las negocliaciones bilaterales en
lo que a solucidn de controversias se refier-e..s1

Después de negarse a ingresar en 1979, Meéxico se mantuvo al
margen de 108 beneficios «que significartan logs -caddigos de
caonducta creados para regular las barreras no arancelarias.52 La
prueba mas palpable de los costos a los que se tuvo que hacer
frente por no pertenecer al GATT nl a sus cédigos la encontramos
en la firma con Estados Unidos del Entendimiento sobre Subsidios.

Para fines de 1984 se consideraba que el ingreso de Meéexico
al Acuerdo resultaria negativo para el saldo de la balanza
comercial, pues sge argumentabs que las importaciones aumentarian
mientras que las exportaciones no logrartan crécer en la misma
medida. Se declia que la desaparicion de 1la proteccian
desinceﬁtivar!a la inversibn nacional con lo que se generaria un
mayor desempleo. For otra parte, también se afirmaba que aunque
Meéxico no era miembro formal del GATT, la liberalizacién de wuna
buena parte de las importéciones y la aceptacisn de la ‘"prueba
del dato"™ lo haclan parte del Acuerdo de facto.5d El Secretario-
de Comefcio, Hector Hernandez Cervantes, declard que el "ingreso
de México al GATT mantendrla un grado razonable de proteccibn"54
por 10 que no debla verse como una amenaza para el futuro de la
tndustria nacional.

El rechazo a la adhesién partta de la {idea de que la
liberalizacidn de las importaciones no necesariamente llevaria a
una mayor eficiencia productiva y de que con la racionalizacién

de la proteccisn no se impulsartlan las exportaclones. M&as aun se

declia que al pasar a formar parte contratante del Acuerdo, México

.
[§]
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perderia autonomia en su politica econébmica y con ello control en
55

sus proyectos prioritarios para el desarrolio.

Esta wltima afirmacién tiene algo de cierto en la medida en
que el goblerno mexicano no podrta elevar la proteccidn a la
industria nacional mas alla del limite que se estableciera en las
negocliaciones. Es 1Innegable que, al ingresar al GATT, Mexico
comprometid una parte de su politica econtmica ya que el proceso
de apertura comercial se tendria que mantener dentro de clertos
margenes. Esto es, no sge podrlan generalizar nuevamente los
elevados nilveles de protecclén que mantuvo la economia mexicana
hasta 1982. Por otra parte, esto significd el mantener una
politica comercial estable y constituyd una garantta para las
exportaciones mexicanas, ya que lo mismo que se le exige a Mexico
en su trato comercial lo puede pedir a otros miembros. De la
"Madrid manifest® su intencién de que los cambios propuestos para
la ecanomia naclonal fueran permanentes.

Laa ventajas que se argumentaban eran mayores que los
costos, pues prevelan un mayor acceso de los productos mexicanos
a log mercados de los patses miembros, concegiones en tarifas, y

consul tas, negocliacién y solucidn de conflictos referentes al

58
intercambio comercial multilateral. Utros beneficios que se
argumentaron fueron la participacion de Mexico en las
negociacliones comerciales multilaterales como miembro pleno, la

posibilidad de combatir eficazmente practicas proteccionistas o
de comercio desleal que afecten a las exportaciones mexicanas y
el hecho de contar con un mayor nimero de Iinstrumentos para

gincronizar el proceso de liberalizacidn gradual con la apertura
57 :
de otros mercados.
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Se dijo que el incremento en la oferta de productos en el
mercado nacional llevarta a establecer precios mas bajos con lo
que sa combatirlan las presiones 1nflacionarias,58 y por tltimo,
pero no de menor importancia, se establecis que, con el Ingreso
al GATT, se "fijarla un marco Jegal estable que facilitarta 1la
inversidn extranjera tGnica fuente de recursos frescos”'59 con lo
cual ge fomentaria la atraccién de Inversién extranjera directa.

El ingreso al GATT se dio como parte de losgs cambios Internos
y @xternos propuestos en la politica de comercio exterior.eo El
27 de noviembre de 1985, el goblierno de De la Madrid decidis el
ingreso al Acuerdo ya que se considerd que este era el ambito mas
adecuado para impulsar la apertura eficlente y racional de la
economia mexicana al comercio internacional y para promover,
gimultaneamente, las exportaciones.

Con este fin se establecieron cinco criterios basicos para
negociar Jlas condiciones del ingreso. Estos fueron: 1) gque el
protocolo se limitarta a la que establece la Congitucian
mexicana, el PND y los programas sectoriales; 2) el protocolo de
1979 servirla como referencla; 3) se mantendrfa la soberantla
sobre los recursos naturales (sobre todo petrdleo) y sobre las

compras del goblierno; 4) México debia ser reconocido como pals en

desarrollo y 5) el sector agropecuario debla ser considerado como
61
prioritario.

Para llevar a cabo la negociaciédn se buscé® seguir las pautas
egstablecidas en el PND y en los programas sectoriales -PRONAFICE
y PROFIEX-, de modo que el crecimfento de un sector exportador

nacional resultara compatible con los requerimientos del mercado
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internacional.

El 25 de julio de 1986 culmind el proceso de negociacién
para el 1ingreso de México al Acuerdo General de Aranceles vy
Comercio, al firmarse en Ginebra, Suiza, el Protocolo de
Adhesibn; con ello, a partir del 24 de agosto de 1986 México pasd

a ser miembro pleno del GATT.

Durante la negociaciédn, el gobierno mexicano decidi®d no dar

a conocer ningan programa que previera una liberalfzacién

adicional a las medidas anteriormente establecidas, ello con la
62

tfinalidad de fortalecer la posicidn negocladora del pals.

Al suscribir el Acuerdo, México se vio obligado a otorgar
concesiones a sus importaciones en 373 fracclones arancelarias,
es8 declr, el 15.9% del valor total de las importaciones mexlcanas
en 1985.63 Cabe gefalar, que a 290 de las 373 fracciones
concegionadas les hablan eliminado ya el permiso previo de
importacién, por lo que la eliminacidn inmediata de esta
restriccidn se redujo sdlo a 29 fracciones.84

El proceso de liberalizacidn realizado de manera unilateral
a partir de 1984, sirvid de punto de partida para la negociacién
ya que s&lo en 52 casos se hicieron concesiones a un nilvel
arancelario Inferior al ya existente.65 México obtuvo a cambio
concesiones arancelarias que le facilitarlan el acceso de sus
exportaciones a diferentes mercados en el exterior.

La negociacidn no inciuyd productos de los sectores
sidertirgico, farmacéutico, automotriz y textil, sectores en los
cuales México firmd o negociaba acuerdos bilaterales con Estados

Unidos. En este sentido, el ingreso al GATT s&lo complementd lo

ya negoclado billateralmente con este pals, ademass de que reafirmd
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la concentracién del caomercio exterior mexicano en el mercado
naorteamericano. Al negoclar las fracciones se acordd el
establecimiento de un nivel arancelario maéximo, consolidado en
50%, para todas las importacicnes, aunque debemos destacar que
Me&xico ya habia venido aplicando un techo de 45%. Cabe sefialar

que la mayorla de las fracciones se negocid con la Delegacidn de

Egtados Unidoz como =e muestra en el cuadro siguilente:
CONCES10ONES NEGOCITADAS
1985
Pals No de Fracclones Negocladas % de Importaciaones
Ezatados Unldos 210 12.5
Canada 41 4.8
Comunidad Econamica
Europea 128 3.1
Nueva Zelandia 20 2.4
Japan 10 1.3
Suecia, Noruega, Sui:za,
Austria y Finlandla 83 1.8
Fuente: Miguel Angel Olea Sisniega. "Las ~Negoclaciones
Comerclales y la Inserci&dn de Meéxico en la  Economla
Internacional®. (mimec) 11 de enero de 1988, p. 24.
NOTA: EI total de las fracciones negociadas suma 492 vya que

algunas de ellas se otorgaron macs de una vez a peticléan de los
palises participantes.

Ademas, México aceptéd suszcribir, en un perliodo de sels meses
a partir de su ingreso, cinco de los seis c&digos de conducta del
GATT -licencias de importacisn, valoraclan aduanersa, antidumping,
obhastaculos tecnicos al comercio y subsesidios e impuestos
compensatorios-. El @nico en el qQque no se comprometiéd fue en el
de compras del sector pablico pues coamo ya mencionamos uno de los
criterios basicos para negoclar era no Involucrar este renglén.

El ingreso al GATT significé para Mé&xico su incorporacién al

gistema normativo del comercio internacional que Je permitirta

participar en la formulacien de las reglas gue 1o rigen y ia



calidad de miembro activo en la "Ronda Uruguay" Iniclada en
66
diciembre de 1887.

Se ha gefialado que era necesario negociar el ingreso antes
del comienzo de esta Ronda, dado que s6lo as! se garantizaba una
concesidn arancelaria en fracclones yva e=stableclidas por el GATT
con anterioridad. Esto es, que si México se hubiera esperado
para adherirse hasta la celebracien de la Ronda Uruguay
probablemente se habrta tenido que negociar en &rezs en las que
los miembros del GATT no han podido establecer un éonsenso.b7 De
no optar por el ingreso, entonces, se habrta tenido que esperar
hagta 1993, despug&s de conclulda la Ronda para ﬁegociar un
protocolo de adhesién.

Para Mexico los aspectos mas =saobresalientes de la
negocliacidn fueron los siguientes:

1) En el momento de su ingreso, se adhirid con la condicién de
"nacldn en desarrollo", lo que implicaba - recibir un trato
preferencial segtin lo establece la parte 1V del Acuerdo.68

2) En la negociacion, se insistid en el respeto a la soberanta
naclonal sobre los recursos naturales y su uso, particularmente
del petrdleo, en cumplimiento con los objetivos del PND 1983-19888
y los programas sectoriales.

3) En el proaotaocole de adhesién se hizo una mencien especial al
gector agricola dado que se le consider® un elemento importante
para el desarrollo ecaondmico del pals.

Los resultados de la negociacién hicieron a México acreedor

a los beneficios de negociaciones anteriores dentro del GATT como

consecuencia del principio de Naciédn Mas Favorecida (NMF). Aungue
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Mexico ya reclbla este tratoc en sus relaclones comerciales con
gus socios, pues también lo otorgaba, el ingreso al Acuerdo era

garantia para seguilr obteniéndolo.

Segain los cinco criterios anteriormente estableclidos, se
concluye que a las negocliaciones con el GATT se les otorgd
prioridad frente a los planes del gobierno ya que estaos
estuvieron supeditados a las normas del Acuerdo. Resgulta
importanfe degtacar, sin embargo, que no queda claro c¢ébmo se
pretendia hacer frente al aspecto de la autonomia regpecto a la
produccidn y consumo de petrdleo. Esto es fundamental pues en
1888, el 30% de los Ingresos del exterior provinieron de la venta

de crudo.

Con el Iingreso al GATT, Meéxico busce la diverasificacien en

la composicidn de su comerclo exterior e¢n lo que a importaciones
y exportaclones se reflere, as! como en el acceso a diferentes
mercados. Es 1innegable que la adhesia&n al Acuerdo reafirme la

intencisan del gobierno de reorientar el modelo de desarrollo
hacia afuera; =in embargo, no podemos olvidar que Estados Unidos
presiond para la apertura comercial llevada a cabo. As1t,
consideramos que la negociacidn multilateral se vio condicionada
por la bilateral en la medida en que la primera respondid a las

necesidades de esta wultima. Veamos ahora cébma se manej& la

negoclacidn regional con América Latina en el seno de la ALADI.
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A. 3. Negociacion regional- jos intentos de lntegracion en ALADI

Para evaluar los costos y beneficios de la negoclacién
reglional estudiaremos las relaciones de México con la Asocliacilan

Latinoamericana de Integracidn (ALADI) -creada el 12 de agosto de

1880 a ralz del Tratado de Montevideo- en donde mediante
negoclaciones, México buscd promover su comercio intrazonal.

Una alternativa para alcanzar la divercificacién de tlas
relaciones, comerciales de México se orienttt a los palses
latinoamericanos. En lo que a negociaciones reglionales se
refiere, el gobierno de De la Madrid, otorgd la prioridad a

Ameérica Latina pues se creyd gue con ello se fortalecerta un foro
latinoamericano de integracidn econdmica. La ALAD] representa el
intento m&s reciente por alcanzar ecte objetivo. Segun
declaraciones oficlales, la particlpacien en la Asociacian
promoveria el proceso integrador de la regibn fortaleciendo sus
vinculos econdmicos y politicos mediante diversas negociaciones
efectuadas en el marco de la Ronda Reglional de este foro.eg

Cabe sefialar que el proceso de integracidn promovido por la

Asocliacian Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), antecedente

inmediato de ALADI, fracastd pues &sta llevd a una liberalizacion
70

del comercio intrarregional, mas no a una integracidn. Por otra

parte, no se logrd superar el desequilibrio entre loa miamos

patses de la regiéen pues lozs de menor desarrollo noe lograron

incrementar su participacién en el comercio intrarregional.
Meéxico ha mantenido una balanza comerclal superavitaria con

log patses de la region latinocamericana, sin embargo, el

porcentaje del comercio exterior de México con esta zona ha sido
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bajisimo. Hasta fines de los anocs setenta, &l intercambio
comercial con los patses de la ALALC se mantuvo entre 7 y 10% del
total del comercio exterior de México y en la primera mitad del
decenlo de los ochenta, ya con ALADIl, apenasg a3l ge alcanzé 4% de
modo que el superavit comercial para México en 1988 (enero-
oactubre) fue de 255,605 dolares.71 El siguiente cuadro ilustra el
valaor del intercambic comercial de Mexico con los pataes de ALADI

a partir de 1981.

MEXICO: BALANZA COMERCIAL CON ALADI
(millones de dtlares)

ANO EXPORTACIONES (%) IMFORTACIONES SALDO

1981 1,083.5 1,023.9 58.5
1982 1,014.2 £551.3 462.8
1983 743.4 4.8 180.9 562.4
1984 664.9 2.7 420.6 244.3
1985 597.3 2.7 564.7 32.5
1986 634.6 3.9 351.1 283.4
1987 684.8 3.3 215.6 469.1
1988 716.8 4.1 461.2 255.6
Fuente:"Sumario Estadtstico”, en Comerclo Exterior. v. 33, n 4,
abril 1983. p. 377. (Datos para 1981 y 198%2)

"Sumario Estadtstico™, en Comercio Exterior. v. 35, n 4, abril
1985, p. 427. (Datos para 1983 y 1984)

#*Sumario Egtadistico", en Comercio Exterior. v, 37, n 4, abril
1987. p. 337. (Datos para 1985 y 1986)

*Sumario Eatadtistico®™, en Comerclo Exterior. v. 39, n 3, marzo

1988, p. 272. (Datos para 18987 y 1988 de eneroc a octubre)
A pesar del nivel marginal del comercio con América Latina,

durante el goblerno de De la Madrid se intentd revitalizar el

proceso integrador y se apoyt el multilateralismo en las
relaciones comerclales con América Latina. En abril de 1986 se
celebrd en Acapulco, México, una Reunidn de Represéntantes

Gubernamentales de Alto Nivel para establecer los criterios
generales para la Ronda Regional de Negociaciones Comercilales de

ALADI. EIl proptsito de &sta era la praomocisn del comercio



intrarregional utilizando mecanismos flexibles para la

integracidn. En este sentido, la ALAD! aparecid como un faro
multilateral dentro del cual sus miembros fomentaban la
coopefacion, y complementacidn econdmica mediante acuerdos

bilaterales que quedan abiertos a la adhesidn de otros palses

miembros de é&sta.

Los temas a tratar se orientaron principalmente a fomentar
el comercio intrarregional mediante reducciones arancelarias para
todos los miembros y de preferenclas especiales para loas palses

de menor desarrollo relativo.

En declaraciones oficiales se dijo que M"las resoluciones

que se adoptaron en la Reunitn constituyen el avance mas
72

importante hacia la integracitn regional" ya que el mayar

énfasis se puso en reorientar el comercio hacia el interior de la

regiédn, es decir, desviar parte del comerclio que se realiza fuera

de la region hacla los patses de América Latina. Este objetivo,
sin embargo, resultéd un tanto iluso dado que el tipo.de bienes
que se pueden comerciar son iguales o similares,. Ademas, no sélo

Mexico sino toda Ameéerica Latina requeria de {incrementar sus
ventas al exterior para hacer frente a problemas econdmicos
internos. En este sentido, el haber planteado una solucidn en la
desviacitn y no en el incremento del comercio no podta resultar
una alternativa viable, menos en un momento en gue las economtas
de la regidn atravesaban por situaciones que no permitian prever -

un crecimiento de estas en el corto plazo.
Ademas, este proptsito resultd opuesto a la tendencia del
comercio exterior de Méexico pues, a partir de 1986, se observd

una mayor cancentracien de las relaclones comerciales con Estados
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73
Unidos y otros palises industrializados.

Las diferencias dentro de la ALADI no se hicieron esperér.
En @] contexto politico en el que se llevd a cabo 1la negoclacian
se presentaron tres posiciones respecto a los temas planteados.74
Maéxico, junto con Argentina, Chile y Uruguay favorecieron la
eliminacidn de barreras no arancelarias. Los palses de desarrollo
intermedivo, Colombia, Pera y Venezuela,buscaron la correccisén de
- degsequllibrios comerciales; en tanto que los palses de menor
desarrollo, Bolivia, Ecuador y Paraguay exigieron ayuda para sus
praogramas de desarrollo. Ante posiciones tan divergentes, los dos
tltimos grupos condicionaron los objetivos del primero a la
golucidn de sus peticiones.

Finalmente se llege a la conclusien de que se adoptarian los

proyectos de resolucien sobre cada tema y que los once miembros

agumirian los compromisos a los que se llegaran con el menor
ntimera de resgervas posible. Para México esto resultd positivo
dada que fue posible conjJuntar los intereses de los miembros
dentro de mecanismos flexihles de accién, evitando ast caer en
diferencias que obstaculizaran el crecimiento del comercio

intrarregional.

La ALADI proporciond un marco normativo del comercio
1ntrarregional.?5 Se ha ldicho que esta " oaofrece a Méexico un
espacio para poder diversificar su acclén exterior en materia
econémica, al tiempo que constituye un contrapeso fUndamental
para sus negoclacliones con los patses industrializados y dentro

76

del GATT". Sin embargo, a nuestro parecer, resulta muy

improbable la wviabilidad de la integracidn econdbmica de México
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con los patises latinocamericanos.

Aunque Jla intencidn de promover la integracién economdmica
de 1la regién ha estado presente como un objetivo de la pollitica
exterior mexicana, los hechos nos llevan a sefialar que esto no
serd facil lograrlo. La presencia mexicana en los foros de
participacion polttica (OEA) y econédmica (SELA, Consenso de
Cartagena) de America Latina ha tenido pobres resultados en la
prActica. Ademas, la regiédn no es prioritaria para el futuro de
la economia mexicana en la medida en que no es ella la principal
receptora de productos mexicanos de exportaci®n, ni tampoco
representa una importante fuente de divisas. El gobierno de De la
Madrid reconoci® que no era mediante negoclaciones en blogue
Junto con los patses subdesarrollados como se podria obtener un

me jor acceso de productos mexicanos en los mercados externos.

B. BALANCE DE LA ESTRATEGIA LE NEGOCIACIONES COMERCIALES

Los beneficlios obtenidos en cada uno de los niveles de la
estrategia negociadora no fueron iguales; en conjunto, ésta llevsd
a México a incorporarse a esquemas internacionales de comercio y
a adecuar gu politica de comercio exterfor al marco de
formulacian y ejecucian de normas internacionales.

Consideramos que existe una clara diferencia entre estos
tres niveles. Esto nos lleva a preguntarnos ;cual es el elemento
camtn que neps permita calificarlos camo parte de un mismo
conjunto? Recordando el objetivo primordial establecido, bien
podemos decir que las negociaciones comerciales contemplaron la
necesidad de promover el acceso de las exportaclones mexicanas a

las mercados internaciaonales en general.
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No podemos negar la relevancia que tuvo la negociaci®dn con
Estados Unidos, no sdlo en &) ambito bilateral, sino también en
el muitilateral. En este wuitimo, México recibid concesiones
globales al hacerse acreedor a los beneficlos que preve el
principio de Nacidn ma&s Favorecida (NMF).

En el nivel bilateral los beneficios se obtuvieron despues
de gque el gobierno mexicano establecid el programa de apertura
comercial., Las negoclaciones que llevaron a la firma del
Entendimiento sobre Subsidios implicaron un intercambio de
conceslones desigual como resultado de la urgencia de facilitar
el acceaé de los productos mexicanaos a su principal mercado.

En lo regional, se observd una orientaci®dn mas marcada hacia
la aplicacidn de los principios de la poltitica exterior mexicana,
como o8 el caso de la cooperacidn econdmica para el desarrollo.
En este sentido, en las neguclaciones comerciales México solo
exigid completa reciprocidad a Argentina y Brasil debido a los
desiguales niveles de desarrollo de los miembros de ALADI. Sin
embargo, a nuestro juicio hay pocas posibilidades de que México
pueda reducir la vulnerabilidad de su sector externo por medio de
este esquema de integracién ya que, tanto la composicidn de sus
exportaciones como ‘su destino se inclinan hacia el
fortalecimiento de las relaclones econtmicas exteriores con
Estados Unidos y los palses industrializados.

El problema principal radicé en la forma en la que se dio la
integracidn con Estados Unidos ya que é&sta apareci®& como una
limitacidn a la soberania econdmica nacional.77 La busqueda de
"diversificacidn de la dependencia™ nos parece que no es la via

de acceso a la incorporacisén eficiente de la economla mexicana en
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la economia internacionsl.

Aungue en las declaraciones del goblerno de De la Madrid se

afirma que hay una importante relacien entre los distintose tforos
y el manejo integrado de2l proceso negoclador con ovros pailses en
desarrollo, las experiencias pasadas muestran que =1 gse pretends

Instrumentar con exito la estrategia de desarrollo orientada

hacls sfuera &stse no ez la mejor via.

e

El prooeso de reorientaeion de la accion econemics de Mexico

I

ge |leve a cabo en un momento en el que las relaciones econdmicas
internacionales pasaban por un proceszoc de cambio. La nueva
direccion. de la politica de comercio exteriar impiiaﬁ unea
negociacisdn simultanea en diversas niveles -bilateral,
multilateral Yy regional-. De maners general, podemos decir gue en
las negociaciones multilaterales y regionmales se mantuvo un
esquema de intercambioc de concesiones. No fue ese el caso de la
negociacion bilateral ya gue en esta la agenda fue mas slla  con

lo gue los temas se ampliaron y los compromlsocs relbasaran el

ambito meramente comercial.

E1l punto de pactlida dx o egtratedgira negocisadora estuvo  en
la reorientacion del modelo de desarrollo. La bass pars reali=ar
[as negociaciones fue, por una parte, la liberaiizacisan de la

economia y la racionalizacian de la proteccion, y por la otra, la
promoccison de exportaciones.

En lo multilateral el gobierno mexicano utiliz® el proceso
de apertura comercial como una base de apoyo para obtener
concesiones. En lo bilateral, egta apertura fue un requisito

indispensable para entablar las negociaciones subsecuentes. For
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otra parte, la negociacitn can Estados Unidos se amplid a nuevas
&reas en las que todavia no se logra un consenso para el
establecimiento de normas que regulen actividades como inversian
extranjera o serviclos.

Lo que salta a la vista de estas negoclacianes, entonces,
eg el hecho de que Mexico estrechd sus la;os econdmicog con
Eatados Unidos lo que contrasta con los objetiyos del gobiernao de

De la Madrid de diversificar mercados en el exterior. No obstante

este propocsito, la relaclién comercial con el vecino del Norte ae
afianze. A nuestro jutcio, ezto no Implica necesariamente una
desventaja para Meéxico. Por el contrario, la relacidn bilateral

adquiri® un marco de normas para regular las transacciones entre
ambos patges de modo que se logr® una mayor estabilidad para las

dos partes, aunque no los mismos beneficios.

En este sentido, tanto a Estados Unidos como a Mexico les
interesaba lIlegar a un acuerdo. Mexlco se vioc presionado por la

urgencia de obtener resultados positivos de su estrategla de

degsarrallo orientada hacia el exterior en el corto plazo. Esta
premura llevd a que los costos de la negociacisn resultaran
demasiado elevados, lo que se habrla podido evitar o al menos

disminuir de haberse negocliado en otras circunstancias. As!l vemas
que, de haber {Ingresado al GATT en 1878 o al menog de haber
tfirmado el Coédigo de Subsidios, México no habria tenido que
firmar un entendimiento en esta materia con Estados Unidos vy
mucho menos en los términos en los que se acordbd.

Finalmente podemos decir que la estrategié de negociaciones
comerciales internaclonales fmpulsada por el ngiegno de ' De la

Madrid evidencid la prioridad cotorgada a la pollitica de comerclo
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exterior (partiendo de la base de una restructuracién interna) al
buscar por medio de ella la insercidn eficlente de la economla
mexicana en los mercados internacionales.

La accien internacional de Mexico, en este renglon, estuvo
motivada por fines muy concretos. Esto se reflel®d en el hecho de
que la politica econdmica exterior de México no gird en torno a
la btisqueda de cambios en el escenario Iinternacional a través de
alianzas con otros palses que comparten problemas similares. En
este seﬁtido, podemos seflalar que aunque los principios de la
politica extefior mexicana busquen reducir la dependencia de |las
Estados Unlidos, la politica econdmica mostrd un pragmatismo que
llevd, g8f no a una mayor dependencla, s!1 a estrechar los lazos
con este pals, el cual resultd un elemento importantisimo para la
Qiabilidad del proyecto éconamico.

Con esto podemos destacar que la dimensién pollitica y la

dimensidn econdbmica de la politica exterior de Meéxico no lograron

articular plenamente sus intereses y objetivos, con 1o que
parecieron entrar en contradicciénr en el manejo de la accisn
internacional de Mexico. La dimensién polttica pugna por reducir
la dependencia frente a los Estados Unidos mientras que la
econdbmica la fomentd; la primera busca consolidar la soberanta
nacional en tanto que ia segunda ia comprometis. Esto nos lleva a
sehalar que mientras no exista un esquema global de 1interes
nacional las inconsistencias seguirdn dandose y sus costos. para

el pals seguiran siendo elevados.
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CONCLUSIONES

Desde el inicio del gobierno de Miguel de la Madrid se
observe® la preocupacidn por vincular la economia mexicana con la
economfa internacional de una manera eficiente y competitiva.
Para tal efecto, De la Madrid formul®d una estrategia de

desarrollo que, mediante cambios en las estructuras econdbmicas

internas, permitiera una mejor integracidn en el ambito econdbmico

externo.

A lo largo de la tesis observamos que uno de los
instrumentos de tal estrategia fue la politica de comercio
exterior, la cual alcanzo, en los planes oficlales aqut

analizados -PND, PRONAFICE y PROFIEX-, wuna prioridad singular.
Cama pudimos observar, en sexenlos anterlores la politica de

comercio exterior fue considerada como instrumento para promover

el desarrollo nacional, sin embargo, @sta no formd parte. de un
proyecto especifico. Esta poliltica fue wtilizada de manera
coyuntural sin ser considerada un instrumento capital de la

egstrategia de desarrollo ya que ello habrla implicado una nueva
orientacién para el modelo de desarrollo.

Para explicar la  prioridad de la politica de comercio
exterior durante el sexenio 1982-1988 wutliizamos tres variables
~deuda externa, petraleo y sustituclidn de 1importaclones-. Al
establecer la nueva estrategia el goblernoc no pudo utilizar estas
variables como ejes del desarrollo tal como se habta venido
dando desde 18970. Esto llevd a que =se recurriera a la politica de
comerclio exterior para responder a las necesidades econbmicas mas

inmediatas del pals.

Los planes de goblerno que hemos revisado otorgan prioridad
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a la politica de comerclo exterior, sin embargo, consideramos que
la urgencla con la que @&3ta se rormule |levd degsde su planeacién
a una Inconsistencia basica la cual se hace evidente al comparar
el plan global y sus planes sectorlales. A nuestro parecer, el
PND concibe la poltitica de comercio exterior como un instrumento
de la estrateglia de desarrollo, en tanto que el PROFIEX y el

PRONAFICE la consideran como un fin en si1 micma.

Con respectoc a este punto, podemos senalar gue el PND
establece la necesidad de diversificar mercados as! coma la
composicien de las exportaciones mexicanas, sin embargo, los
planes sectoriales no consideran tal preocupacidn. En e&stas, el

fin Gltimo de la politica de comercio exterior es ls promocisn de
la actividad exportadora en s! misma sin procurar diversificar
mercadog o praductos. Esto nog lleva & conclulr que la
inconsigtencia radica en que la polltica de comercio exterior es
prioritaria como un ingtrumento de la estrategla de desarrollo vy

como un fin en s! misma simul taneamente.

Retomando las preguntas planteadas inicialmente - ¢por que
la politica de comercio exterior fue priaritaria? vy ¢ que
determind las cbletivos planteados en esta politica?-

concluiriamos que &sta fue considerada como una ajternativa para

gsuperar loa efectos de la crisia econamica de 1982 en vista de
que no <se contaba ya con el apoyo de la deuda externa, el
pter&aleo o0 la sustitucien de Iimportaciones. Sin embargo, como
hemos visto, esta prioridad no parecid estar claramente

determinada. Esto a su vez iIncidid sobre los ohjetivos planteados

y sobre el desarrollo de la politica de comerclo exterlor.
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Segan lo expuesto en los planes oficlales, esta altima busce
promover exportaciones y abrir la economla partiendo de cambios
egtructurales internos, as!i como un mayor acceso a los mercados
externog por medio de negoclaciones comerclales. Retomanda
algunos 1Indicadores de las transacciones comerciales de Mexico
podemos sehalar que desde 1982 Meéxico mantuvo una hbalanza
comercial con galdo positivoe lo gque no ccurria decsde la decads
de los cuarenta. Este superavit fue resultado de la promocien de
exportaciones pero también de la disminucisn de importaciones.

Con respecto a la diversificacien de mercados, objetivo
presente en el PND, el Ingreso al GATT marce el iniclo de wuna

nueva etapa que podria facllitar el acceso & mercados diferentes

rde al Acuerdo Yy &n un

w

8l norteamericanc. Aungue Mexlco ingreso t
momento en el que el comercio internacional ha perdido dinamismo,
la adhesitn significd que no ce daria marcha str&as en el procesa
de raclionalizacien y Iiberallzécibn de la econamia mexralcana.

A pesar de las intenciones del gablerno mexicanc de
diversgsificar mercados y de disminuir la dependencia con respecto
al mercado norteamericanc, como se expresa en &l PHD, el comercilo
exterior de México continud caoncentrado en Estados Unidos. En el
primer capltulo de la tesls sefialamos dos posibilidades para el
futuro de la economia mexicana: una mayor integracien con Estados
Unidos Y, por lo tanto una mayor dependencia, o la
divergsificacien de la composicidn de las exportaciones y de los
mercados en el exteriar. Durante el gobierno de De la Madrid tado
indic® que el pats ge inclinaba hacla la primera opcidn.

Esto tambieén se hizo evidente can la adhesien al GATT pues

gato no selo respondie & la voluntad de abrir la econamia sino
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que tambieén se debid a las presiones de Washington para que

México llevara a cabo un proceso de liberalizacian.

Siguiendo la intencis&n de diversificar mercados, el gobierno

de De la Madrid matuvo en la retédrica la wvoluntad de
acercamiento con ALADI. A nivel de planes, América Latina fue
considerada como una alternativa para las exportaciones

mexicanas. Aunque el ideal de Integraci®dn con la regidn estuvo
presente en el discurso oficial, en la practica fue evidente que

la regidn no es wuna alternativa viable que pueda siquiera

aproximarse a la wvia bilateral. La opcidn del mercado
latinoamericano presenta Iimitaciones gque no podran superarsge
faciimente. A nuestro parecer, para la polttica exterior de

México esto presentd un problema puesto que en la retdrica estaba
presente la 1ldea de la integraclén econdmica latincamericana
mientras que el desarrollo de las négociaciones comerciales con
Estados Unidos y el GATT indicaban lo contrario.

Esto nos lleva a retomar la tercera de las preguntas que
planteamos en la introducci&n,. eg decir, ide que manera la
politica de comerclio exterior reflejd la importancia :de los temas

econdmicos en la agenda de polltica exterior?

Camo rgsultado de la crislis econdmica de 1982, los temas
econbmicos como son la deuda externa, el petrbdleo, la inversidn
extranjera y el comerclo exterior adquirieron un lugar

egpecialmente importante en la escala de prioridades de la agenda
de politica exterior de México. Como sefialamos inicialmente, la
politica de comercio exterior la consideramos parte de la

polttica exterior de Meéexico por lo que eésta asumid algunas
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funciones de la poliitica de comercio exterior en el sentido de.
abrir mercadas en el exterior, promover exportaclones ast como
una integracidn eficiente y ventajosa en la economia

internacional.

Desde el gobierno de Luis Echeverrta estuvo presente la
preocupacidn por lagrar una integracidn con la economia mundial
que permitiera obtener beneficios concretos. Aunque se planearon
cambios para las estructpras econdbmicas internas se crey®d en la
posibilidad de promover transformaciones en el orden econémico
internacional. Los vinculos con el éxterior se estrecharon al
incrementarde el monto de la deuda externa, sobre todo a partir
de 1973 y al convertirse México en el cuarto productor mundial de
petraleo en el sexenlio 1976-19832. Esto resultd de intentus por
regolver los desequilibrios de la economta wmexicana mediante
instrumentos que eran muy sensibles a cambios en @l exterior.
Como lo hemos identificado, para 1982 la econom!a mexicana hahkta
iniciado ya un proceso de "internacionalizacidn” al aumentar su

participacidn en los mercados mundiales de bienes y capitales.

El contacto con el escenario econamico internacional tuvo
efectos directos sobre la polttica exterior de México. Echeverrtia
y Lbpez Portiilo la utilizaron, entre otras cosas, como un apoyo

para mantener el modelo de desarrollo pues se intentd encontrar
una gsolucidn a las problemas internaos en el exterlior,
reconociéndole valldez al modelo de desarrollo seguido desde la
década de los cuarenta. Sin embargo, Echeverria no contd con un
proyecto definido de politica exterior lo que llevd a excesos en
la actuacidn. internacional y al dano de intereses econdmicos

nacionales que buscaron promoverse, sobre todo en el Aarea
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[m])
w

comercial. L&pez Portillo adoptd el petrdleoc como uno de |
sustentos de su politica exterior, no obstante, egto  fue
coyuntural ya que la calda de los precios iInternacionales del
cerudo llevé a replantear la vallidez de su proyecto.

Can De  la Madrid, la polttica exterior, en su dimensién
econdmica se conclbld como un apoyo para alcanzar objetivas

interncg: reordenacidn econdmica y cambios estructural. A nuestro

0
[14]

parecer la diferencia con [cs sexenioe de Echeverrla vy Lépez

Portillo fue qgque en esta ocacidn la polttic exterior 1ba a

i

servir para Impulsar un modeloc de desarrollo orientado hacla
afuera, lo que tambieén implicaba profundos cambios internos.

La politizaciédn de los temas econdmicos llevd a un debate
dentro del goblerno en torno al lugar que debla ocupar la
polltica exterior en un momento de crisis. Este debate reflejd la
prioridad de 1la dimensidn econdmica al surglr el dilema entre
pragmatismo y principlos.

A nuestro julicio, este debate se Inclind por el pragmatismo
ya que con la politica exterior se buscs, entre otras cosas,
alcanzar metas econbmicas concretas para de ese modo promaver li

egtrategia de desarrollo. Sin embargo, aunque se optd por el

aspecto practico los elementos considerados en el debate sea
mantuvieron presentes en la pollitica exterior. Esto 1llevd a
dificultades en l|la actuacidn internacional del pats, pues

principios y objetivos nos parecen elementos un tanto ajenos de

un mismo prayecto.

En el primer capltulo sefalamos que la crisis acentud la

degarticulacian entre las dos dimensiones -econémica y politica-
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de la politica exterior de Mexico; Retomando 1la pregunta
planteada referente a la conveniencia de mantener desvinculadas
ambas, podemos apuﬁtar que la desarticulacién Illevd a que en la
actuacidn econdmica Internacional se obtuvieran resultados
concretos que, 8in embargo, parecieron entrar en contradiccidn
con objetivos pollticos. Consideramos que esto resultd de la
ausencia de un proyecto nacional con objetivos definidos.

Con De la Madrid, la politica exterior mantuvo un lenguaje
activo e 1incorpord objetivos que rebasaron el Aambito de 1la
dimensian politica, con lo que la politica exterior mantuvae sus
principios tradicionales pero también incorpord® temas econémicos
en su agenda. Respecto a este ultimo punto, podemos seflalar que
las esgtrategias de la polltica de comercio exterior 1982-1988
incidieran sobre la polltica exterior ya que las relaciones
econdmicas con el exterior fueron fundamentales para acceder a

mercados externos.

La poltitica de comercio exterior, como lo hemos visto, se
negocid en diversos foros ya que México no contaba con la
voluntad ni con |a capacidad para influir sobre un entorna

‘econOmico internacional éaracterizado por el proteccionismo del
mercado mundial. A nivel bilaterél la negociacidn siguid una
ltnea pragmatica que resultd muy costosa dada la wurgencia de
alcaﬁzar resul tados concretos. A nivel mu]tilateral.y regional
obgservamos un mayor apego a los prinéipios. Las negociacliones, en
general, busgcaron réducir la vulnerabilidad del sector externo y
promover la diversificacien de las relacliones comerciales de

Meéxico. Las negociaciones indicaron que la dimensidn econdmica

compartid wuna posicidn similar a la dimensién politica en la
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escala de prioridades de politica exterlior.
No obstante, el proyecto econtmico de De la Madrid al ser
llevado a la praéactica indictd que la economia mexicana seguira

concentrada en el mercado norteamericano lo que contrasta con el

objetivo de disgminuir la dependencia de los Eatados Unidos. Esto
nos lleva a pensar que, para encontrar una insercisn eficiente,
competitiva y ventajosa de la economia mexicana en la economia

internacional es preciso contar con objetivos c¢laros de politica
exterior que no se contrapongan a la dimensién politica.

En este sentido, concluirtamos que la politica exterior del
sexenio 1982-1888 estuvo muy influlda por objetivos economicos
presentes en la estrategla de desarrollo. La politica exterior
sirvid de apoyo a un modéglo de desarrollo vinculado estrechamente
con la economia Internacional. La desarticulacidn entre dimensian
polttica y dimensian econémica, a nuestro julcio, llevd a que
ambas aparecieran como dos proyectos de polltica exterior ajenos
uno del otro. La ausenclia de un proyecto global a nuestro parecer
hizo que, al momento de llevar los planes a la practica, la
integracidn ventajosa en la economia internacional fuera mas
diftcil de lo previsto y resultara mas costosa.

Todo esto nos lleva a reflexionar en torno al papel que debe
desempefiar la pollitica exteriof cuando se busca wuna estrecha
vinculacidn con log mercados internacionales en vista de que no.
parece haber otra alternativa. Resulta un tanto aventurado
establecer cual debid ser el proyecto a seguir, qué entidad o
entidades gubernamentales debieron formularlo y en base a que

criterios se debid planear. No es nuestra intencidn establecer un
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juicio definitivo al respecto; lo que queremos destacar
simplemente es que los desequilibrios propiciaron un manejo
desarticulado de la polltica exterior. Esto a su vez, implicd
ceder mas alla de limites establecidos y adquirir compromisos que
en otras circunstanci{as probablemente no se habr!an aceptado

poniendo en entredicho el futuro mismo de Jla estrategia de

desarrollo.
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