Capitulo I

LA LIBERALIZACION COMERCIAL Y EL CRECIMIENTO;
EXPERIENCIAS RECIENTES EN AMERICA LAT;_NA’

INTRODUCCION

Un gran nimero de paises de América Latina se embarcd en procesos de liberaliza-
cidn comercial en los ilimos afios. La primera experiencia sostenida en ¢ste sentido
en los ultimos decenios fue la de Chile, pafs que comenzé un proceso de liberaliza-
cibi cn los afios setenta que llevarfa a su economia, hacia fincs de esa década, a ser
una de las mds abiertas del mundo,

A partir de mediados de los afios ochenta, luego de mids de medio siglo de politi-
¢as proteccionistas, surgid una tendencia que indicaba un giro radical en la estrategia
de desarrolle v en las politicas de varios paLs. Ya en 1983 Costa Rica habia iniciado
un trdnsito gradual desde un modelo de sustitueion de importaciones al nivel nacio-
nal y centroamericano hacia uno de insercion mds dindmica en la economia interna-
cional. Lucgo, en 1985, Bolivia y México iniciaron liberalizaciones comerciales
relativamente rapidus.

Al comenzar la década actual, varios paLs se agregaron a esta tendencia, iaclu-
vendo Argenting, Brasil, Pend y Venezuela. Incluso Colombia. que en 1990 habia
adoptado un programa gradual de apertuea de la econemia, que debia llevarse a cabo
€n cuatro afios, en 199 decidié acelerar la liberalizacion vy completarla en 1992, Es
evideate, entonces, que, con diferentes grados de celeridad. los paises de la regién
han dado un gran viraje histérico.

En este capitulo nos concentramos en los procesos de liberalizacion de las impor-
tuciones, €n el contexto en gue se realizaron y sus efoctos muds directos.

La seccidn | resume las principales reformas comerciales levadas a cabo en las
PALS, [inalizando con un andlisis de las reformas de Chile v México, La seccidn 2
revisa parte de la voluminosa literatura sobre las economias exportadoras de Asia

* Conuter Manug) Agosin. Publivado en fouraed of fnteramerican Studics and Warld Affairs. vol. 37, N 3, aloilo,
1993, Versidn revisida y actualizada del articuto publicade en Revista de la Cepal N° 30, agosto de 1993,
Agtadecemos lus vuliosos comentarios de Ostar Adlimir, éeior Assael, Renaw Basmann, Robert Devlin, Winston
Fritsely, Jorge Katz, Beznarde Kosacoff, Carlos Massad, Jorge Mattar, Wilson Peres, Joseph Ranios, daime Ros
¥ Gerl Rusenthal,
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oriental (Corea del Sur, Taiwén v, més recientemente, Indonesia, Malasia y Tailandia)
para contrastar las experiencias més actuales de los PALS con otras de mds larga dura-
cién y de cavdcter notorfamente distinto. Las mayores diferencias entre las liberaliza-
ciones en los PALS ¥ los procesos de apertura ccondmica de los pafses asidlicos radican
en que, wmientras la mayoria de los programas de liberalizacién latinpamericanos se
han realizado en forma rdpida y en un contexto de pasividad del Estado, en Asia
oriental 1a apertura fuc un largo proceso, liderado por el Estado en la construceion de
un aparato productivo orientado hacia los mercados internacionales. Cuando se libe-
ralizaron las importaciones en Asia, la transformacién estructural de ta economia ya
habia avanzado y las exportaciones de manufactoras exbibian un prolongado dina-
mismo. A ello se agregaba, en general, una sitiacidn macroecondmica real equili-
brada y tasas de inversidn mds elevadas, En contraste, los drdsticos programas de
liberalizacién de Jas importaciones llevados a cabo en los PALs se sitiian al inicio de sus
esirategias de internacionalizacién v, con frecuencia, coinciden con procesos de es-
tabilizaciéin recesivos y con una tasa de formacion de capital baja.

La geccién 3 expone un marco analitico donde se presentan estilizados los dis-
tintos caminos seguidos por los pals y los paises de Asia oriental. Ademds, se
examinan algunos de ios elementos clave de tos programas de reforma a la luz de
las condiciones requeridas para una apertura dinamizadora del desarrollo de largo
plazo.

Es evidente gue, en el actual contexto mundial, el logro de la competitividad
sistémica y una insercién mds dindmica en los mercados mundiales se ha convertido
en condicién indispensable para lograr un desarrollo sostenido. Para esto, se precisa-
ba reducis las altas y frecuentemente arbitrarias restricciones a las importaciones.

A pesar de su desprestigio actual, cs indudable que la esirategia de sustitucién de
importaciones cumplid un papel hisiérico clave que es preciso rescatar: aun conside-
rando las ineficiencias con que se llevd a cabo, ésta dejé 2 los paises de 1a regién, en
particular a aquelios de mayor tamaio, con un sector mansfacturero importante y
que en algunos casos ha side la base de un proceso posterior de industrializacidn més
eficiente y orientado hacia la competitividad internacional (Cardenas, Ocampo y
Thorp. 2000). De hecho, hasta comignzos de fos afios ochenta, varios pafses (espe-
cialmente Brasil, Colombia y Mdéxico) va transitaban hacia un moedelo en que la
promocion de exportaciones manufactureras habfa adquiride wna impertancia cen-
tral eo su estrategia de desarrollo. Como se verd mds adelante. aun después de la
liberalizacién mexicana, fueron los sectores ya establecidos los que lideraron el cre-
cimiento de las cxportaciones manufactureras. Y corno lo indica la experiencia chile-
na, la Giberalizacién indiscriminada de importaciones, mds que dar pie a ganancias
generalizadas de cficiencia, conduce por muchos afios a una contraccidn relativa del
seclor manufaclurero, a la quiebra de un pimero ¢levado de empresas y a una vigo-
rosa expansion de las exportaciones, pero intensas en recursos natirakes y con poco
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arrustre sobre el resto de la economia.' Sin embarge, estd claro que los paises de la
regidn demoraron demasiado en realizar la transici6n y algunos de éstos insistieron
C€n un proteccionismo a ultranza de cualquicr bien que pudiera producirse nacional-
mente. Es indudable que esto constituye {hoy dia) un cbsticulo al desarrollo.

El problema fundamental de las politicas proteccionistas del pasado cra que, al
final, terminaban siendo generalmente tan arbitrarias, gue los responsables de las
politicas no sabjan qué estaban incentivando y con qué propdsito (Ffrench-Davis,
2004, cap. 111, Fritsch y Franco, 1993, p. 32). Las politicas proteccionistas pasadas,
tatito en Américz Latina como en otras tegiones, fueron generalmente utilizadas por
intereses privados, rensistas, que buscaban ganancias de capital. En muchos casos no
produjercn beneficios sociales evidentes y las estructuras industriales fesultantes ten-

* dicroi a ser poco compelitivas internacionalmente y siguieron dependiendo indefini-

damente de Ja proteccion gubernamental. Debe reconocerse, sin embazgo, que en
diversos casos permitieron el establecimiento de sectores industriales que han servi-
do de base a una forma posterior de desarrollo méas fuertemente orientada hacia la
competitividad intenacional. Ademss, constituye un desconocimiento sorprendente
de Ja histotia econémica al ignorar el crecimiento del PR v que los estdndares de vida
mejoraron rapidamente durante ¢l periode de industrinkizacién por sustitucién de
importaciones {1s1), particularmente cntre 1950 y 1980 (Ffrench-Davis, Mufioz y
Palma, 1997). Sin embargo, la 151 estaba agotindose como fuente de desarrollo soste-
nido; sin duda, necesitaba reformarse.

El &xito de una reforma comercial requiere que el valer agregado por la creacién
de nuevas actividades sea mayor que el “desagregado” por la destruccion de éstas.
Esto tiende a asociarse con un aumento de las exportacionzs mds significativo que la
b.a_!'a en la sustitucidn de importaciones;® que las exportaciones derramen efectos po-
sitivos sobre el resto de Ia economia, 1o que dependerd del grado de diversificacién ¥y
valor agregado que éstas tengan; y que la competitividad internacional se logre con
aumentos continuos de la productividad en lugar de salarios bajos y subsidios o exen-
clones tributarias crecientes.

Por eso, es indispensable que la apertura de la economia se haga de marera que
no involucre la destriiccidn indiseriminada de la capacidad instalada existente v que
permita una efectiva reconversion de las actividades productivas. Una condicién

I En Chile, una expansitn promedio de 105 del quanian: exportado en 1975-39 fue acompaiiada de un aumenta
de sélo 1,67 del resto del pip. Con esto, e} crecimiento econdmica anual apenas promedié 2,9%. Ver Firench-
Duavis (2004, cap. VI1. El caso de América Latina se examina en Frrench: Davig (2005, eap. V).

2. Esto no significa que Ja sustitecion de importaciones debz ser doseehada, Mieniras més grande sea ¢l mercado
nacional. mivor st ¢14mbite potencial de la sustitucion de imponaciones. Hsio se reficjaen que las expoitaciones
de palses coma 1stades Unidos v Japén s6lo represeatan ubrededor de 105 de yu pis, Lo gue e novedoso en lu
Dueva estrategia de desarrolla, es 1a idea que las empresas productoras de bignes y servicios, ya sea pura Jos

mercados wacienales camo para los internncionales, deben tomarse prograsivamente competjtivas duranie ¢l
purinde de aprendizaje. Esto se logra, en parte, con ki exposicién a Ja competncia extemna,
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crucial ¢s la gradualidad del proceso, asociada a Ja capacidad cfectiva de respuesta
de los diversos agentes econdmicos frente a los cambios inducidos por politicas pi-
blicas. Es necesaric 1ambién que este proceso sea acompafiado por un cambio soste-
nide y confiable de precios relativos favorable a la produccidén de exportables, y por
la creacién o mejora de los mercados ¢ instituciones indispensables para el aumento
constante de la productividad. Eso incluye capacitacién laboral, mejoramiento de la
infraestructura, incentivos a la innovacion tecnolégica, desarrollo de segmentos de
largo plazo de los mercados de capitales, y fortalecimiento de la capacidad de nego-
ciacitn para el acceso a mercados extemnos.

Como se puede constalar, estc criteric no ha sido, en general, el elegido por los
PaLs que se han lanzado 2 la liberalizacidn comercial (Damill y Keifman, 1992). Los
enfoques especificos adoplados han tendido a ser abruptos y han mostrado graves
imperfecciones en tres campos decisivos. Primero, aperturas unilaterales, que tienen
sentido en una economfa mundial abierta, dindmica y competitiva, pero gue son menos
aconsejables en una economia donde el proteccionismo sigue siendo activo y hay
una fucrte tendencia a la formacidn de bloques comerciales regionales (Cepal, 1998,
cap. II). Segundo, cste proceso estd basado en ventajas comparalivas estdticas y ga-
nancias de corto plazo en la asignacién de recursos, pero los beneficios se reducen o
revierten si s¢ concentra en dreas de actividad con mercados poco dindmicos y me-
nos intensivos en innovacidn tecnolégica. Tercero, en los mercados financieros y en
la cuenta de capitales la desregulacidn ha entorpecido la reasignacién de recursos
que se buscaba con la liberalizacién comercial, al generar (en las condiciones impe-
rantes en los noventa) marcadas apreciaciones cambiarias y altas tasas de interés
reales. Ambas desincentivan la inversién productiva requerida para alcanzar la trans-
formacién estructural y hacen que los recursos se alejen de la produccién de transables
y se concentren més en la inversién puramente financiera.

Las recomendaciones convencionales de politica econdmica, que suelen susien-
tarse tedricamentc cn una version simple del modelo de Heckscher-Ohlin-Samuelson,
avalan una trayectoria como la scguida por Chile, en la que la liberalizacién
indiscriminada de las importaciones liderd ¢l proceso de reforma. Esta concepeion
tuvo también una fuerte influencia sobre los procesos posteriores de reforma comer-
cial en |a regidn. Las nociones que subyacen a este enfoque son que Ja liberalizacién
de las importaciones conducird a una ripida asignacién de recursos hacia la produc-
cidn de exporiables. que la eficiencia neta de la economia aumentard al exponer a los
productores nacionales a la competencia internacional, y que se empujard a los secto-
res susliluidores de importaciones, frecuentemente monopolistas, a aprevechar eco-
nomias de escala orientdndose hacia los mercados externos. Como se verd mds
adelante, 1a experiencia de Chile indica que, en la practica, estas suposicioncs no sc
cumplen desde ua inicio ¥ que el resultado inmediato de la liberalizacion abrupta es
la quicbra o jibarizacion de un segmento significativo del scetor sustituidor de im-
portaciones y sélo el aumento parcial de su eficiencia o de su escala de produccion.
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Algunas contribuciones ledricas recientes arrejan luz acerca de las politicas co-
merciales mds apropiadas para impulsar el desarrollo. Por una patte, un andlisis cui-
dadoso de la nocion que Ia liberalizacidn de las importaciones necesariamente conduce
a ganancias en eficiencia téenica, ya sea por la via de fomeniar un mayor esfuerzo
por alcanzar los niveles de los competidores externos ¢ por la de promover escalas
mayores de produccion (y asi aprovechar economias de escala), revefa que los su-
puestos de comportamiento y de estructura de mereados que es necesario hacer para
llegar a estos resultados son muy poco realistas (véase Rodrik, 1992; 2001).

La existencia de mercados protegidos y ganancias extraordinarias asociadas con
la proteccién puade ser un incentive (y suministrar los recursos financieros en situa-
ciones tipicamente caracterizadas por restricciones al crédito)} para incurrir en las
pérdidas iniciales que conlleva adquirir la informacion necesaria para incursionar cn
los mercados internacionales (Krugman, 1984), Por tanto, la proteceién de monopo-
lios nacionales puede incluso ser una herramienta para fomentar las exportaciones,
salve que se esiablezcan barreras que impiden la exportacidn, lo que ocurrié con
frecuencia en los decenios precedentes. Los sesgos antiexportadores tuvieron una
influencia decisiva. Sin embargo, su remocion puede hacerse reduciendo brusca-
mente la proteceidn del mercado intemo, ¢ gradualmente en forma aislada, o progre-
sivamente acompaiiado de la remocién del sesge anticxportador con incentivos a la
exportacion. Es evidente que habfa mds de una opcién y se tendié a escoger la menos
apta desde un punto de vista de eficiencia econémica.

Es probable gue el mantenimiento de niveles altos de proteccién durante periodos
demasiado largos induzea a los productores nacionales protegidos, sin competencia
imterna ni exigencias de productividad crecieate, a tomar parte de sus ganancias
moenopdlicas en la forma de menores esfuerzos de reduccion de costos. Por tanto, la
politica més apropiada serfa la de anunciar de antemano una reduccién del arancel
durante un determinado periodo (el cual debe cumplirse estrictamente para evitar la
erosién de 1a credibilidad y para no incentivar el comporiaiiento oportunista), con el
fin de asegurar un mercado suficientemente alractivo como para que los esfucrzos por
bajar los costos sean remurncrativos y, al mismo tiempo, que los productores nacionales
efectivamenie hagan esfuerzos por tornarse internacionalmente competitives.

Aqui ya estamos en olro marco tedrico, bastante alejado de los supuestos simplis-
tas del modelo convencional de las ventajas comparativas. Es justamente hacia estas
realidades que las “nuevas teorfas™ apuntan su mira analitica (Krugman, 1986 y 1988
Ocampo, 1991). Estas teorias surgieron a fines de Jos afios selenta ¥y comicnzos de
los ochenta con el propdsito de incorporar al andlisis teorico algunos aspectos de Ja
realidad de los cuales hace abstraceién el modelo neoclésico de las ventajas compa-
rativas: en particular, la competencia imperfecta y la diferenciacion de procuctos.
Desde el punto de vista de los paises ea desarrollo, los aspectos mds relevantes de
estas teorias son los relacionados con fendmenos como las economias de escala esri-
ticas y dindmicas.




48 MACROECGNOMIA, COMERCIQ ¥ FINANZAS

La presencia generalizada de estos fenémenos en las manufacturas y servicios
modernos indica que la distribucién internacional de la produccion estd determinada,
en parte, por procesos histdricos y no per caracteristicas dificilmente modificables
de Ia realidad econémica, como lo sen la dotacién de factores. Es asi como, en secto-
res donde las economias de escala son importantes (una buena proporcién de las
manufacturas), aquellos paises con mercados nacionales de mayor tamafio tendrén
venlajas iniciales de costos sobre sus competidores, y €l comercio internacional s6lo
ahondari 1a brecha inicial de costos (Krugman, 1987a). En presencia de economias
de escala estalicas, la proteccién del mercado nacional o regional, al permilir aumen-
tos en las escalas de produccién y una disminucién de los costos medios, puede
incluso scr una cficiente y eficaz politica de promocién de exportaciones (ver
Krugman, 1984 y Ffrench-Davis, [980). o :

Por otra parte, en sectores donde los costos medios dependen det niimero de veces
que se produce un bien (en otras palabras, donde existen economias de escala dind-
micas, o de aprendizaje), la protecci6n temporal del mercado nacional puede promo-
ver no s6lo la competitividad dentro de dicho mercado, sino también en mercados
internaciomales (Krugman, 1987b). El fenémene de economias de aprendizaje es de
especial importancia para los paises en desarrolio, ya que sus industrias suelen estar
muy rezagadas con respecto a la frontera tecaol6gica mundial. Estas nuevas vertien-
tes tedricas sugieren que es posible alcanzar dicha frontera, pero para ello s¢ requierc
de politicas comerciales ¢ industriales activas, algo gue las conclusiones del modelo
convencional de comercio rechazan.

Las ventajas comparativas son, entonces, adquiribles. La politica econdmica en
paises en desarrollo no consiste sélo en asegurar una asignacién dptima de Tecursos
existentes, sino que, principalmente, en promover la expansién de la frontera producti-
va paca lograr, progresivamente, en el plazo mds corto posible, la competitividad inter-
nacional en un rango creciente de bicnes y servicios, Esto puede implicar la proteccion
del mercado local o subsidios a la produccién o a las exportaciones, politicas que, sin
duda, representan tn costo estdtico para Ja sociedad y una pérdida de bienestar presen-
te. Perc para evaluar adccuadamente la bondad de las politicas econémicas. ambién s
necesario intentar medir las ganancias de bienestar futuro que éstas pueden conllevar.

1. LOS PROGRAMAS DE LA LIBERALIZACION COMERCIAL EN AMERICA LATINA

Desde 1a crisis de la deuda, muchos paises de la regién han llevado a cabo reformas
de liberalizacién comercial, Ocho de los nueve paises que figuran en el cuadro L1
—cs decir, todos a excepeién de Costa Rica— introdujeron reformas que pueden ca-
talogarse de drésticas y abruptas. Es mds, en siete de estos ocho paises —a excepcidn
de Chile— la liberatizacién de las importaciones sc Hews a cabo en un periodo de dos
o tres afios (1989-90 a 1992-93). En Argentina, el grueso de la liberalizacion de las
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importaciones se efectud en abril de 1991. En el caso chileno, el proceso de liberali-
zacion tomé cinco afios y medio (fines de 1973 a mediados de 1979).

En mayor o menor medida, las reformas implicavon el desmantelamiento de las res-
tricciones cuantitativas y una rebaja sustancial de Jos aranceles. En general. han involucrado
un cambio sustancial respecto a la proteccifn arancelaria vigente antes de las reformas y
una disminucién radical de la dispersién de la proteccion efectiva. No obstante, ningdn
pais ha adoptado un arancel cero alin, y sélo Chile ticne un arancel uniforme.

Estas tendencias en las politicas comerciales de la regitn han sido complementa-
das por acuerdos bilaterales o multilaterales de libre comercio que cubren un amplio
espectro de productos (ver Ffrench-Davis, 2003, cap. V).}

En varios paises de la regidn, la liberalizacién comercial estuvo acompariada de
una liberalizacién de Ja cuenta de capitales. En las condiciones imperantes desde
comienzos de los afios noventa hasta 1998, en que los mercados internacionales de
capital nuevamente evaluaron en forma positiva a los paLs, la liberalizacion de la
cuenta de capitales promovio apreciaciones cambiarias importantes (Calvo, Leiderman
y Reinhart, 1993; Cepal, 1998, cap. XI}, en circunstancias que ia reforma comereial
hacfa imperativo lo opuesto: una depreciacién compensadora. Algunos pafses {Chile
y Colombia) fueron més exitosos que otros en resistir las tendencias a la apreciacidn;
pero puara esto recurrieron a controles cambiarios, encajes sobre los ingresos de capi-
tales, y a otras medidas heterodoxas de “ingenieria financiera” {ver cap. V, y Agosin
y Ffrench-Davis, 2001).

Enseguida se describirdn las reformas implementadas er dos pafses de la regi6n.
Se han elegido los casos de Chile y México porque sus reformas se han mantenido
durante un periodo extenso, como para que sus efectos se ratlejen en resultados eco-
némicos, proporcionande asf una base para una evaluacion de su impacto sobre ¢l
erecimicnto y la inversidén.

a, Chile

La liberalizacidn comercial chilena ¢s 1a méas antigua en la regién y la que se ha
aplicado con mayor persistencia. A fincs dc 1973, antes de [a iniciacion de las refor-
mas, €l comercio exterior chileno estaba altamente intervenido: los arancefes nomi-
nales promediaban 94% y tenian una dispersidn que tba del 0% al 7509%; existia un
sinndmero de restriceiones no arancelarias. como allos depositas previos para el 60%
de las importaciones y la autorizacién a discrecidn del Banco Central de la exencidn

w

Hasta juniv de 1580 predominaba ostensiblemente 1a opinién de gue los acuerdos de integeacién debian ser de un
aleance parcial y muy himitedo, al estile de los vigemes ¢n Ia Asociacidn Lainoamericana de Inegracion, Bt
enfoque anslitico predominante era que los bloques comerciales eran insficicnies y un obsticulo 41 comercio
muadial. La Iniciativa para 1as Américas del presidenie Bush cambié radicaltnente esa concepeion y hoy s
Autoridades parecen kaberse olvidado de las preocupaciones respecto de la desviucidn de comercio.
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a esa restriccidn;, regia, ademds, un complicado sisteina de cambios maliiples, el cual
contemiplaba ocho tipos de cambio oficiales y un difercncial entre ¢l méximo y ¢l
minimo de 1.000% (Ffrench-Davis, 2004, cap, 11I; Meller, 1994).4

I5% en 1984,

n 40P%, 28 2 65% ¥ 14 3 70%.

eriodo 197382,
.700) que exceden ese nivel: 16 enlre 40% ¥ 45%:; 12 entre 45% y 70%; 18 entre

lasas. © Pondermdo

s arancalarias.* El primer programa de liberalizackén comercial an

i} La reforma radical de los setenta

Como parte de un amplio programa de entregar 2 las fuerzas del mercado la gran
mayoria de las decisioncs econdmicas, en 1973 se inicié vea reforina de la politica
comercial que comprendi6 la eliminacion de todas las restriceiones no arancelarias,
un abrupto proceso de reduccidn de los aranceles, v la unificacion del tipo de cam-
bio. Aunque no fue una meta inicial del programa, en junio de 1979 se llegé a un
arancel parejo y bajo de 10%.

Durante los os primeros aftos del programa de liberalizacién comereial, las
devaluaciones rcales del tipo de cambio (el cual estaba oficialmente controlado) con-
trarrestaron la disminucién de la protecctén nominal promedio (cuadro J11.2). Esto dio
un fuerte impulso a las exportaciones no-cobre y otorgd cierta proteccidn a las activi-
dades mds eficientes sustitutivas de importaciones. Pero, a partir de 1976, el tipo de
cambio real empezd 4 atrasarse. La raz6n principal para esle atraso fue que la politica
cambiaria gradualmente pasé desde el apoyo a la apertura de Ia economia al contrel de
la inflacién. Esto culminé en 1979, cuando se fij6 el tipo de cambio nominal, con la
expectativa de anclar rdpidamente la inflacion interna al promedio internacioral.

La apreciacion cambiaria fue posible por la combinacids de Ia apertura de fa cuenta
de capitales y la alta liquidez de los mercados financieros internacionales. Es asi como,
a partir de 1977, las Emitaciones cuantitativas que tenian los bancos nacionales para
endeudarse en el exterior con el propésito de financiar préstamos en moneda nacicnal
fueron gradualmente relzjadas (y, de hecho, eliminadas a mediados de 1979). Los pla-
‘zos minimoes de endeudamiento también fueron aflojades. hasta que se efiminaron en
1982, La gran afluencia de capitales extranjeros hacia Chile, donde las tasas de interés
en moneda nacional eran considerablemente més altas gue en los mercados intemacio-
nales, sustent$ la apreciacion real del peso (Fliench-Davis, 2004, cap. V).

Es interesante anotar que, en 1979, al completarse la liberalizacién comercial v
establecerse un arancel uniforme de 1096, ¢l tipo de cambio real estaba casi al mismo
nivel que el alcanzado 1 comienzos del proceso de liberalizacién en 1974. Aunque el
arancel medio nominal inicial (94%) contenia mucha "agua” y el exceso promedio
de los precios nacionales sobre [os internacionales de los bicnes importables cra
indudablemente menor, lo cicrto es que hubo una disminucidn abrupta de los arance-
les efectivos. La tcoria elemental de la politica comercial hubiera indicado la necesi-
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Cuadrg IIL2
CHILE: ARANCEL PROMEDIO Y TIPO DE CAMBIO REAL, 1973-97
{promedios anuales)

Arancel promedio’ Tipo de cambio real®

Aio {porcentales) (1980=100)

1973 94,0¢ 110,07
1874-79 35,3 1226
1980-82 10,1 94,6
1963-85 227 1309
1986-89 16,8 182.2
1980-97 11,8 1632

Fuentg; Firanch-Davis, {2004, caps. Il y Vi} y Banco Ceniral do Chile.

* Promedio simpte del arance! nominal, execluyando franquicias y tratamientes prelerenciales negociados en acuerdes
comerglales. * Promedio anuel, El tipo de ¢cambie nominal fue deftactado por @l IPC chileno (debldamenta corregido en
1973-78) e inflado por un Indlce de precios externo. Este indice se constuyd sobre (a base del indice de precics al por
mayor, ponderado por la participacin de Alemania, Atgentina, Brasil Canadd, Corea del Sur, £spafia, Estados Unidos,
Francla, Ralia, Japén, Pord y Reino Unide en el cometclo chilano, desde 1966 en adelanta; se abluvo daf Banco Central
de Chile. Para los afios hasta 1885, la Informacion se obiuve de Fltench-Davis (2004), & incluye solamante Alemania,
Estados Unidas, Frarkia, Japéa y Reind Unido. © Riclembre de 1973.

dad de realizar una devaluacién compensatoria; pero, aungue los encargados de las
politicas inieialmente postularon lo mismo, al final se hizo lo contrario. En los tres
afios que siguieron al término del proceso de liberalizacién de importaciones, la apre-
ciacién cambiaria se acelerd, con un fuerte impacto depresivo sobre las actividades
productoras de transables. Las importaciones se expandicron a un ritmo notablemen-
te mayor que las exportaciones y desplazaron 12 produccidn interna, la cual, de haber
contado con precios macrogcondmicos més normales (tasas de interds y tipo de cam-
bio), podria haberse mantenido competitiva.

it} Rectificacion de la reforma en los echenta

Para enfrentar a crisis interna y de balanza de pagos que sobrevino en Chile en 1982
como consecuencia de la combinacidn de errores en ¢l mangjo econdnico y del triple
shock externo (el aumento d¢ Jas tasas de interés, la caida de los precios del cobre y
uego la suspension del crédito extemo), y que hizo descender [a demanda agregada
30% y el PiB en més de 169% entre 1981 v 1983, sc procedid a varias devaluaciones
discretas a partir de mediados de 1982 y, luego, a la reinstauracién de un tipo de cam-
bio reptante. Entre 1982 y 1988, ¢l tipo de cambio real se deprecié 130%., Al mismo
tiempo, el arancel uniforme fue elevado en etapas sucesivas hasta 35% en septiembre
de 1984 {con promedios anuales de 24% y 26% en 1984 y 1985, respectivamente). A
medida que la aguda cscasez de divisas fue menguando, hubo sucesivas rebajas del
arancel que comenzaron en marzo de 1985 hasta sitarlo en 15% cn 198891,
Después de la crisis, la polilica comercial se flexibilizd en varios sentidos, EI
goblerno empezé a hacer uso activo de medidas antidumping para proteger a la eco-
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nomiza de précticas comerciales desleales, Para esto sc recurrio a elevar el total del
arance! (el uniforme méas sobretasas compensatorias) hasta un miximo de 35% (nivel
consolidado por Chile en el GATT en 1976} para aquellas importaciones en las que se
podfa comprobar dumping. Ademds, se adopté un sistema de bandas de precios ana-
logos a los internactonales de mediano plazo para tres productos agricolas principa-
les (tlngo. aziicar y oleaginosas), 1o que tuvo efectos significativos en favor de la
reactivacion de la agricultura hacia mediados del decenio. Evidentemente también
constituyd una desviacién del arancel nniforme. En lo que se refiere a las ex‘porlacio—
nes, los sistemas de drawback fueron perfeceionados y ¢ adopt6 un sistema de rein-
tegros simplificados-para exportaciones menores, las cuales adquirieron derecho a
un reembolso de hasta un 10% de su valor cuando las exportaciones para toda la
partida arancelariz no sobrepasasen un cierfo maximo anual.

iii} Contraste entre ambas reformas

E'n resumen, en Chile hubo dos reformas comerciales diferentes: una radical en ¢l pe-
podo 1974-79 y la otra moderada —con una mezcla de restriceidn y liberalizacion e
Intervencion selectiva— en el periodo 1983-91. Si bicn es cierto las caracterfsticas basi-
¢as de la politica comereial, cn cuanto a Ia derogacitn de barreras no arancelarias y I
adopcién de un arancel parejo, no se habian modificado desde 1979, el nivel arancela-
rio h_abia vuelto a ser relativamente elevado en (984, ademds de estar acompaiiade por
incdidas antichtmping y por las bandas de precios mencionadas anteriormente. De he-
cho, el arancel promedis 20% en 1983-89, duplicando el 10% unifornie registrado en
1?79-82. Pero Ja diferencia fundamental residié en que durante la primera liberaliza-
cidn el tipo de cambio se apreci6 progresivamente en la segunda mitad de los afios
setenta y a comienzos de los ochenta. Por el contrario, en la década de los ochenta ta
teduccién del arancel desde un méximo de 35% en septiembre de 1984 a }5% en l9£’,8
foe ac?mpaﬁacla de una fuerte devaluacion real (asociada a la crisis de la deuda), quf;
dio se'nales positivas a los exportadores y que, a la vez, mds que compensd el impulso
negative de la reduccién de aranceles a 1a produccién de bienes competitivos con im-
portgcipnes. Esto fue determinante de que durante la segunda reforma haya habide un
crecimiento rr}:is sostenido de la produccién de exporibles. Pero, a diferencia de 1a
brimera experiencia, también se registr6 wna significativa recuperacion de la produc-
¢ibn de sustitntos de importacidn, principalmente entre 1984 ¥ fines de los ochenta.
_En los afios noventa, Chile‘enfremﬁ una nueva afluencia de capitales externos.

I\fhe!]‘tras gue en Ja primera liberalizacidn comercial se permitié una prolongada apre-
Claciéu cambiaria asociada a una politica crecientementz liberal hacia los flujos de
Capitales privades y una oferta externa elevada, en la primeta mitad de los noventa se
intents, con éxito, desde 1991, contener [a apreciacion ¥ asi proteger la competitividad

- de la produccidn de transables. Para ello. [a politica se desvid, sistemdticamente, de

la aperwra irrestricta al ingreso de capitales, dificultando ¢ arbitraje internacional.
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En lo cambiario, el Banco Central wtilizd un tipo de cambio reptante donde la pari-
dad de referencia pasé a ser una canasta de monedas. El precio de mercado fluctud
dentro de una banda y estuvo sujeto a intervencion intramarginal (flotacicn sucia).
En lo que se refiere 2 los flujos de capital, los créditos externos, los depdsitos y las
inversiones de cartera quedaron sujetos a un encaje (que varié entre 10% y 30% del
flujo, to que debié mantenerse inactivo en el Banco Ceniral por 1odo un afio); el
encaje desestimulaba especiatmente Jos fordos voldtiles de corlo plazo. Estas y otras
politicas complementarias moderaron significativamente una fuerte presién hacia Ia
apreciacion cambiaria real, que habia comenzado a manifestarse al inicio de 1988 y
se acentud desde fires de 1990 con ¢l retorno de una oferta elevada de fondos exter-
nos (Ffrench-Davis, Agosin y Uthoff, 1995; Agosin y Ffrench-Davis, 2001).

Al extraer algunas conclusiones de la experiencia chilena, es indudable que la
segunda reforma arrofa resultados mds pasitivos que la primera (Ffiench-Davis, 2004,
cap. I}, La primera se inicié con una profunda depresion (1974-75) y terminé con
otra (1982). Ambas crisis estdn asociadas a shocks externos graves, cuyos efectos
internos fueron acentuados comeo consecuencia del dogmatismo con que s¢ implementd
la liberaiizacién del sector externo, y de la confusidn que imperd al momento de la
crisis en cuanto a los objetivos y a los instrumentos de politica que era necesario
utilizar para lograr un ajuste mds creativo que destructivo.

En la primera reforma comercial, las fucrtes rebajas arancelarias y el desmanle-
lamiento de los controles cuantitativos habrian tenido un impacto positive mayor
sobre ¢l dinamismo exportador que el que tavo la politica arancelaria durante la
segunda reforma: en el primer caso, partid de una situacion en la que la gran mayoria
de los precios internos de los bienes importables corrientes (de consume e interime-
dios) estaban desvineulados de los precios internacionales;® por tanto, ef “espacio”
existente para reducir costos mediante la sustitecién de insumos nacionales por im-
portados ¥ las posibilidades de inducir cambios en las rentabilidades relativas eran
enormes. Pero debe considerarse que, dado el marco recesivo en que se efectud la
reforna, lo abrupio de ella y el desempeiio deficieate del tipo de cambio y tasas de
interés, ¢l sobresaliente logro exportador estuvo asociado a un costo altfsime en ¢l
resto de la economia y el dinamismo del sector cxportador no se transmitid al resto
de la economia; el B per cdpita (medido entre los méximos de 1973 y 1981) se
expandid menos de 1% por afio, la inversién fija estuvo muy por debajo de sus nive-
lcs histdricos y la cconomia exhibié una abrupia desindustrializacién (ver cap. V11).

Desde 1984, la economia experimentd, primero, una recuperacion y, luega, un
crecimiento sostenido durante los noventa, encabezado por la expansion de la oferta
cxportable en sectores no tradiciorales. El comportamiento dindmico de las exporta-
ciones no tradicionales no se debid principalmente a la reduccién de los aranceles, ya

5. En genernd, Ias impertaciones de biepes de capital gozaban de amplias franquicias arancelarias.
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que a baja fue muy moderada y los grandes expoertadores ya contaban con mecanis-
mos de reintegro de derechos de aduana. .

En el segundo periodo, cuantitativamente, la depreciacidn cambiaria fue el factor
explicalive mds influyente en el éxito exportador chileno, en vista de que ¢l lipo de
cambio real mds que se duplicé entre 1981 y 1988 (Cepal, 1998, cap. IV); en el caso de
las exportaciones no tradicicnales, el gran incentivo cambiario fue reforzado por un
‘reintegro’ de 10% del valor retornado por los exportadores. Por otra parte, la partici-
pacién de la inversién extranjera directa {(IED) en dichas expartactones ha sido funda-
mental en la mineria.® Dos aspectos que deben matizar la evaluacion de las dos relormas
comerciales chilenas se refieren a sus impactos sobre ia formacion de capital y sobre el
dinamismo del sector industrial. Si bicn la formacidn bruta de capital fijo y la preduc-
tividad del capital han aumentado desde la superacion de la crisis de comienzos de los
afios ochenta, cl coeficiente de inversidn fija sélo hacia fines de esa década vino a
recuperar las tasas histéricas alcanzadas en los sesenta. La incapacidad para superar
dicho coeficiente de versién impidi6 alcanzar una tasa significativa de crecimiento
en el periodo 1974-89; es asi como en ese perfodo 1a tasa promedi6 menros de 3% anual.

Durante la primera liberalizacién comercial, bubo una desindustrializacién im-
portante de la economia, la que s¢ manifesid en una disininucién de cince puntos
porcentuales en la participacién de las manufacturas en el P1B. Muchas empresas
manufactureras potencialmente fuertes quebraren a raiz de la constelacion particular
de politicas comerciales, cambiarias y de interés utilizadas durante ese perfodo.

A pesar del mejor desempefio del comercio y de las manufacturas cn Ia segunda
liberalizacién, el procese de desindustrializacién de la primera refonna no se revir-
ti6. Las cxportaciones continuaron concentradas en productos intensivos cn recursos
maturales. Sin embargo, los productes cotl mayor valor agregado, principalmente no
tradicionales, han ida captando un espacio creciente desde su baja participacion an-
terior, 1a inversidn ha seguido elevindosc y la creacién de nueva capacidad produc-
tiva (aunque recién desde 1992) empezd a expandirse y sc situd e una tasa sostenible
superior 4 la registrada en los afos sesenta.

bh. Meéxico

México puso en prictica a mediados de 1985 una drdstica liberalizacion de las im-
portaciones y un gradual desimantelamiente de los instrumentos tradicionales de po-
litica industrial. Es importante observar que, en contraste con la experiencia chilena
de los setenta. 1a liberalizacién mexicana fue precedida y seguida de fuertes depre-
ciaciones cambiarias reales (1982-83 y 1986-87) que le dieron al sector industrial un

6. Con lodo, en vl dnice decenio del iltimo medio siglo en ¢l que Chile ha lograde un erecimionte del pig petencial
cereany o 7%, a0 es los noventa, Ia 1o cubrid sélo el 18% de la formacién de capilal en Chile.
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importante colchdn cambiario para realizar el ajuste (Ten Kate, 1998; Ros, 1993).
Las fueries devaluaciones fueron necesarias para enfrentar 1as crisis de balanza de
pagos v fiscal que se produjeron a consecuencia de Ia suspensién del crédito externa
(en 1982) v de Ia calda expertmentada por el precio del petcdleo (en 1986-87).7
Antes del comienzo de su programa de liberalizacidn comercial, México habia
usado una gran variedad de controles sobre las importaciones, estimulado la produc-
cién industrial y orientado el sector manufacturerc hacia los mercados externos.
Ademds de una estructura arancelaria con alta dispersién y con una tarifa tope de
100%, los productores mexicanos estaban protegidos por un sistema de licencias que
cubrian un 92% de todas las importaciones y por la utilizacién de precios oficiales de
aforo que, en un quisto de los casos, eran mds altos que Jos precios efectivos de las
importaciones. Los exportadores de bienes no tradicionales se beneficiaban de im-
portantes franquicias uibutarias, las cuales compensaban el sesgo antiexporiador
de la politica comercial. Por filtimo, México habia utilizado exitosamente durante
muche tiempo programas de promocién industrial orientados a la sustitucién de im-
portaciones e “sectores estratégicos” (en algunos casos en forma conjunta con la
promocién de exportaciones). Estos programas, que otorgaban a las empresas pro-
teceion en el mercado interno e incentivos fiscales a cambio de integracidn local
creciente y/o de metas de expontacidn, se habfan convertido en el principal instru-
mento de politica industrial durate Ia “etapa diffcil” de la sustitucion de importacio-
nes (Ros, 1993). El crecimiento global del piB en México habia sido elevado,
afcanzando 4 6,6% anual en 1950-80, descendiende a sélo 1,9% en 1981-85.

i) La reforma iniciada en 1985

El programa de liberalizacidn comercial comenzé en julio de 1985 con la elimina-
¢ién de los controles coantitativos para un gran nimero de posiciones arancelarias.
La liberalizacién afect$ principalmente a los bicnes intermedios ¥ de capital, asi
como a algunos bienes de consumeo. Los aranceles fueron elevados inicialmente para
compensar la eliminacién de controles directos. En 1986, México se adhiric al GATT
¥, como “precio de entradi’”, s¢ comprometié a continuar la sustitucién de los con-
troles direclos por aranceles, segnida de reducciones arancelarias. Al mismo tiempo,
se cstableeid un sistema antidumping que no tuvo un papel importante hasta media-
dos de los afios noventa. A fines de 1987, conjuptamente con la introduccién del
lHamado Paclo de Solidaridad Econdmica, se profundiza la reforma comercial: se
eliming una buena parte de los permisos previos a las importaciones de biencs de
consume; se suprimieron los precios oficiales restantes, y se simplificé el arancel a

7. £n México, 31 igual que en Chile y Venezuel, fas devaluaciones conteibuyen af equilibrie fiscal, ya que los
ingreses prevenientes de la pringipal exporiacidn constituyet uni fueate importante de reeaudacién del sector ¥
lo convicrten €n un ofcriante nelo de divisas,

e i
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séla cinco tasas cr un rango de 0% a 20%, con un promedio ponderado por la pro-
duccion de 13% (y un promedio ponderado por Jas importaciones de 6%).

La reforma comercial de México se hizo extensiva a las exportaciones y se elimi-
naron muchos de los permisos imitantes de las exportaciones. Las restricciones cuan-
litativas @ las cxporiaciones que ain segufan vigentes a mediados de los noventa,
cstaban determinadas por la existencia de controles de precios (algunos bienes agri-
colas) y por acuerdos bilaterales o inlermacionales (el café, el aziicar, ¢l acero y los
textiles, que en conjunto todavia representaban un cuario de las exporlaciones no
petroleras, incluyendo el valor agregado de la industria de la maquila). Los instru-
mentos lradicionales de subsidio a las exportacianes habfan sido eliminados, en parte
como consecuencia de acuerdos bilaterales con Estados Unidos. Los principales in-
centivos 4 las exportaciones que se mantenian en 1994 eran pregramas que eximfan
de derechos 2 las importaciones “temporales” y de permisos de importacién a Yos
insumos de empresas exportadoras.

También hubo uma reduccion significativa en el uso de politicas de promocién
industrial, a pesar de que continuaron ejercicndo impertantes efectos sobre las ex-
portaciones. Los progremas que restaban, los cuales segufan incluyendo restriceio-
nes cuantitalivas a las imporlaciones, se concentraban ¢n las indostrias automotriz,
de microcomputadoras y farmacéutica. Sin embargo, con la eatrada de México al
Tlean {Nafia), estos programas tendrfan que desaparccer en forma gradual,

El profunde colchdn cambiario creado por las devaluaciones reales dc 1986 y
1987 permitid al gobierno tanzar, en 1987, el llamado Pacto de Solidaridad Econd-
mica, el cual incluia el congelamicento del tipo de cambio y la moderacién salarial.
En efecto, cl tipo de cambio comenzo a ser utilizado como herramicata antiinflacio-
naria. Durante 1988, el tipo de cambio nominal fue congelado. El tipo de cambio real
electivo se aprecis en forma sostenida, basta 1995, cuando sobrevino una importante
depreciacion masiva asociada a la crisis del peso de diciembre de 1994, Mas recicn-
temente, o 1996-97, retorné la tendencia a la apreciacion, pero con menos fuerza
que en el periodo 1991-94 (cuadro T11.3).

El Pacto de Solidaridad Econdmica tuvo gran éxito en reducir fuertemente la
inflacién. Junte con la privatizacién de la banca y el ingreso al Plan Brady (ver cap.
1V}, también contribuyG a cambiar las expectativas respecto del futuro de 1a econo-
mia mexicana. A su vez, este cambio comenzé a inducir fuerles entradas de capital
extranjero y repatriaciones de capital que se habfa fugado durante la crisis de la
deuda. Los Nujos de capitales también fucron estimulados por reformas en otras
dreas de politica econdmica, incluyendo la desregulacidn interna, las privatizaciones
masivas de empresas piblicas, la apertura a la inversion extranjera y ka autorizacion
para que fondos mutuos extranjeras invirtieran en valores buesdtiles mexicanos. Este
flujo de capilales sustentd la acelerada marcha de la revaluacion (ver cap. V sobre los
cambios ¢n los mercados financicros mundiales) v un notable déficit en la cuenta
corriente en 1992-94. lo que culmind con la grave crisis de fines de 1994,
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Coadro JIL3
MEXICO: INDICADORES DE LA POLITICA COMERCIAL
Y TiPO DE CAMBIO REAL, 198196

(porcentajes)
Produccian Produccldn
interna interna
protegida por proteglda Niimera Tipo de
) permisas de por precios Arancel de niveles Arancel ¢ambio real®
Aiio Importaclén*®  oficiales®®  promedio*® arancelarlos  maxime  (1935=100)
1981 54,0 13,4 22,8 nd. nd. 12
1983 100,0 nd, nd, ng. nd. 115
1984 g2,2 187 235 10 n.g. 15
1985 471 25,4 285 10 100 100
1986 39,8 18,7 24,5 1 50 139
1987 25,4 06 1,8 11 40 145
1988 21,3 0,0 10,2 ) 20 118
1989 198 0,0 12,5 5 20 110
1990 178 0.0 12,4 5 20 108
1991 17.0 0,0 12,5 5 20 98
1992 16,5 0,0 12,6 ) 20 eal
1983 16,5 00 125 5 20 85
1984 n.d. 0,0 12,5 5 20 87
1985 n.d. 0,0 12,5 -] 20 129
1986 n.d. 0.0 14,0 24 35 112

Fuente: Bance da México v Cepal; Fos {1953) v Ten Kole {19098),

*1as cilras para 1985 hasia 1980 se refieren a diciembre dé cada ahe; 13 cilias pasa 1981 correspenden a abrit de 1080
¥ las do 1584 comasponden a junio de 1985. ® Ponderado por la produccién total, © Tipo de cambio aplicado a las
exporlaciones.

La experiencia mexicana también enseila que cs iudispensable el controd sobre
los fiujos especulativos de capital y que las joversiones de cartera que implican un
mero traspaso de propiedad de titulos a extranjeros son claramente especulativas y
con fuerte potencial descstabilizador. La apertura indiseriminada de la cuenta de
capitales, incluido este tipo de operaciones, entorpece la contribucidn que la apertura
del sector real de la economia puede hacer al desarrollo.

i} Desempeiio de las exporfaciones y el rin

Meéxico ha logrado altas tasas de crecimiento de las exportaciones de manufacturas,
¥ un leve aumento de la participacién del sector industrial en €} pig. Sin embargoe, las
tasas de crecimiento de la cconomia mexicana ban sido modestas cn el periodo
posteformas y el déficil en cucnta corriente alcanzé niveles extremadamente altos,
Entre 1985 y 1996 no hubo aumento en cl piB per cdpila; la inversion promedid
niveles inferiores a los histéricos (el coeficiente de inversién ha fluctuado entre 16%
v 21,7% del p1B, comparado con un promedio de 21,8% en los afios setenta).
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Un cambio estructeral importante que ha tenido lugar en la economia mexicana ha
sido el aumenio sostenido de las exportaciones ne petroleras (incluyenda el valor agrega-
do de los servicios de maquila), las que pasaron de US$7 mil millones en 1980 a US$16
mil millones en 1988, a UJ$$33 mil millones en 1994 y a US$54 mi) millones cn 1996,

Los defensores de Ja liberalizacién comercial generalizada sostienen que ha sido
la liberalizacién de importaciones la que ha hecho posible el auge de las exportacio-
nes no petraleras, al dar acceso a los productores de exportables a insumos de calidad
a precios internacionales y al reducir la rentabilidad de producir para los mercados
internos (incentivando indirectamente fa reasignacién de recursos hacia la exporia-
cidn). Sin embargo, el fuerte aumento de las exportaciones no petroleras habia co-
menzado en 1933, antes de que se diera inicio a las reformas comerciales y. por
tanto, es dificil atribuirselas solamente a ellas. Ros (1993} ha calculado que casi la
mitad de] aumento de las exportaciones no petroleras en ¢l perfodo 1982-88 provino
de tres scctores (el automaotor, de computadoras y las maquiladoras) que no se benc-
fictaron de la apertura, ya sea porque sus importaciones ce insuimos ya estaban lbe-
radas de acanceles (las maquiladoras) o porque las importaciones competitivas con
sus productos o sus insumos impartados continuaron siendo restringicdos por progra-
mas de desarrollo industrial (los automéviles y las computadoras personales). En el
caso del sector automotor, fue decisivo un decreto de 1983 que permitié un trade-off
entre diversificacién de las variedades de productos para el mercado interno y requi-
sitos de exportacion, redujo las exigencias de contenido nacional y mantuvo la pro-
teceidn a la produccién para el mercado nacional (Casar, 1993).

Una hipéresis que cuadra mejor con la evoiucion de fa economin mexicana en los
afios ochentit y comienzos de los noventa, es que ¢] auge de las exportaciones no
petroleras estuve relacionado con las fuertes depreciaciones cambiarias reales de
1982-83 y 1986-87 y con la depresién de los mercados internos, que obligé a los
productores a salit a buscar mercados afuera, especialmente en Estados Unidos. La
liberalizacién de las importaciones puede haber jugado algin papel, pero sceunda-
rio. La mayorfz de las nuevas exportaciones mexicanas de manufacturas no maquila
provenian de industrias establecidas durante el perfedo de sustitucién de importacio-
nes, con una inversion nueva relativamente medesta. En coatradiceion a las expecta-
tivas de! modelo convencional, se dio una reasignacidn masiva de recursos hacia
sectores en Jos que se supone que México tiene ventajas comparativas (los intensivos
cn mano de obra y orientados preferentemente a los mercados exiernos). Por tanto, ¢l
éxito de México en cxpandir sus exportaciones le debe mucho, inicialmente, al pro-
ceso previo de susiitucidn de importaciones y a los programas de desarrollo en secto-
res estralégicos (Ros, 1993). Esto fue reforzade por la depreciacién cambiaria a
mediados de los ochenta, pero este efecto se fue deteriorando gradualimente debido z

3. S6toct valor apeegado del sector de maguiladoras b swde clasilendo aquf bajo exportaciones no peirokras,
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Cuadro 1114
MEXICO: INDICADORES SELECCIONADOS DE CRECIMIENTO, 1970-96

Porcentajes en USS de 1980 Exportaciones no petroleras

Tasa de Mites da mitlonas p“'c::m]e
crecimiento  Inversién  Manufacturas de délares exportaciones
Ano del P8 tijafein IpiB Bienes  Serv. de maquila totates®
1970-79° 6.5 218 22,8 . - 8589
1980 8,3 24,8 221 6,0 0.8 40,0
1985 26 179 214 6,9 12 356
1986 -3,8 16.4 21,6 9,7 13 638
1887 1,9 16,1 21,3 12,0 16 61.8
1888 1,2 16,8 2,7 14,1 23 R & -1
1989 33 17.3 225 15,0 3.1 699
1980 44 i8,7 228 16,9 3,6 67.4
1981 36 19,6 229 18,7 4,1 736
1992 2,8 21,1 228 19,2 4,7 74,2
1683 0,6 20,7 22,5 22,6 54 781
1694 35 217 225 27.2 58 81.7
1995 -6,2 16,4 228 40,0 4.9 84,2
19¢6° 5,1 184 24,0 47.4 6.4 62,2

Fuente: Cepal; Aos {1993} y Banco de Méxlco, Informe anual, varios nimeres.

* Exportaciones de bienes no paliclercs mas senvicios de maquila en délares corrlentes, como porcenlaje del total de
exporacionas de blenes mas servigios de maquila. ® Promedio simple para €l periado 1970-79 on ddlares constantes de
19805 Pard 1995 y 1996, Ias ¢iftas te produccitn ¢ inversidn lueron calculadas sebre 1a base de los cambios poréantua-
les en pesos de 1993

la apreciacién en los noventa. Sin embaggo, con la entrada al Nafta y otros acuerdos
comerciales y, luego. con el paso del tiempo, sc fueton desatrollando nuevas activi-
dades de exportacién. En este proceso las empresas transhacionales jugaren un im-
portante papel al implementar, desde comienzos de los afios ochenta, csirategias
exportadoras en sectores industriales como el aulomoter. petroguimicos y de electvé-
nica, en algunos casos en empresas conjuntas con los productores nacionales. Se
debe recalear, sin embargo, que las impoertaciones se expandieron en un grado nota-
blemente mayor, con un déficit creciente en cuenta corriente (cuadro X.2), que ter-
miné explotando en fa crisis de 1995,

2. LECCIONES DE LAS ECONOMIAS DINAMICAS DE ASia

A pesar de su gran diversidad, los paises exportadores de manufacturas de Asia tiencn
algunas caracterfsticas comunes en lo que respecta a sus estrategias v politicas de desa-
rolio (y & los resultados obtenidosy. Esto hace de particular interés la colmparacion de
estos paises con América Latina. La discusién en esta scecidn se basa en la experiencia
de Corea del Sur y Taiwan, cconomias que se han industrializado hacia afuera durante
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varios decenios. Desde fines de los afios setenta, otras economias de Asia oriental
(Indonesia, Malasia y Tailandia) han operado poifticas mds o menos similares, también
con resultados favorables con respecto al crecimiento basado en las expottaciones de
manufacturas. Todos ellos comenzaron su procese de industrializacion con un modelo
de sustitucién de importaciones. Sin excepei6n, las nuevas politicas con que se buscé
orientar a l2 economfa hacia afuera fueron siiper impuestas al régimen de sustitucion de
impertaciones imperante, Estas economias ansitaron hacia un modelo de industriali-
zacién hacia fucra, basdndose, en buena medida. en el desarrollo ya alcanzado de des-
rezas y cupacidades industriales. No hubo intento de borrdn y cuenta nueva.

En general, 1a estrategia seguida por estas cconomias fue la de otorgar incentivos
relativamente parcjos a las exportaciones ¥ a fa produecién para el mercado intemo,
dentro de una misma industria, pero incentivos bastantes distintos {y cambiantes en el
tiempo) para industrias o sectores diferentes. En términos formales, ¢l tipo de cambio
efectivo (TCE), que incorpora el efecto de todos los incentivos (aranceles, subsidios,
elc.} para las exportaciones era mds o menos igual al TCE para [os sustituidores de
importaciones en una industriz i, pero diferia bastante entre una industeia { y otra /:

TCE(X) = TCE (M), TCE, # TC‘L-"’.

Aunque Ja proteccién en Corea y Taiwdin disminuy6 bastante en el decenio ante-
pasado y ahora se acerca a las prevalecientes en fos paises desarrollados, estas econo-
mfas comenzaron su proceso de industrializacion hacia afuera con niveles de protec-
ci6n alos, los que no fueron desmantelados al inicio del proceso de apertura, como si
lo hicicron los pALs en aras de reorientar con ello fa economfa hacia la exportacién.”
Lo que sf s distintivo en ¢l caso de los paises dinimicos de Asia cs la capacidad del
Estado de dar y quitar incentivos. En olras palabras, {lama Ia atencién la habilidad
con que ¢l Estado pudo aplicar politicas temporales de promocién. Ademds, todos
los incentivos fueron habituaimente otorgados a cambio del cumplimicnto de metas
especiticas, por lo general en el campo de las exportaciones.

Una caracter{stica muy importante de eslas experiencias ¢s el éxito con que las
autoridades pudieron impedir que s generara una apreciacidn significativa del tipo
de cambio real o que éste sufriera grandes fluctaciones come las que han solido
registearse en los pazs.' El sesgo antiexportador de los aranceles y de otras barreras
comercinles fue en muchos casos compensado con subsidios de diverso tipo a las
exporlaciones, cowo fo demuestra ¢f equilibrio en la cuenta corriente. Para poder

9. Porcjempla, en 1976, mds de un decenio despuds del despegue de su progeso de indusirializacion, Corea del Sur
tenda aranceles con un rango de 0-150%, y ecrea de mil ftems, aproximadanente 30¢% del universg, con (asas
comprendidas entre 30% y 60%. Adends, ulilizaba profusumente medidas a0 arancelarias asi CoMO exenciones
(Balagsa, 19812, cap. It Bhagwati, 1978).

10, Husta mediados de los anos noventz. En ¢l eap, X se trata la “Tatinoamericanizacion” de varios paises asidlicos
(incluyendo a Careu dul Sur, pero excluyendo a Taiwdn). que les Nevd a 1a crisis asiéiica ¢n 1997,
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controlar el lipo de cambjo en forma eficaz, la mayoria de estas econamias ejerci6 nn
control efectivo sobre los flujos de capitales extranjeros y logrd un grado apreciable
de estabilidad macroecondmica real.

La experiencia de los paises asidticos indica que la industriaiizacidn basada en las
exportaciones no requiere de una liberalizacién comercial indiscriminada. En electo,
sc chserva que los paises estudiados pudieron, en general, mantencr polfticas relati-
vamente proteccionistas y crecer hacia afuera al mismo tismpo. Dos hechos son fun-
damentates para cxplicar lo que aparcce como un conirasentido desde el punto de
vista de las recomendaciones convencionales de politica comercial. Primero, en to-
dos los casos exitosos las autoridades han usado activamente diversos subsidios 2 la
exportacion, que han servido para contrarrestar el sesgo antiexportador implicito en
la proteccién de importables. Las economius asidticas examinadas, sin excepeidn,
dispusieron de mecanismos de reintegro de aranceles @ impuestos indirectos para los
exportadores. Segundo, los incentivos fueron otorgados a cambio de metas de de-
sempefio especificas y por perfodos limitados.

A pesar de que existen caracteristicas comunes a todas las economias dindmicas
de Asia, hay diferencias importantes enire ellas que cs interesante consignar. Quizds
I caracteristica mas notable de la experiencia coreana ha sido el trato distinto otor-
gado a industrias maduras y a industrias nacientes (Westphal, 1992; Amsden. 1993},
Para las primeras, la politica comercial procuré conceder un tralo neutral. Vale decir,
se instauraron mecanismos de reintegro de derechos de aduana e inepuestos indirec-
tos para los exportadores directos ¢ indirectos (sienda estos iiltimos productores que
venden insumos & los exporladores). En el decenio de los sesenta, estas empresas
tamhién habian gozado de incentivos adicionales, como acceso al crédito a tasas
preferenciales, acceso privilegiado a licencias de importacidn y ciertas reducciones
en los impuestos directos. !

Para las industrias nucicntes promovidas por el Estado, la concesion de incentivos
fue mucho més agresiva, Bl método fundamental fue la creaci6n de monopolios tem-
porales para cierlas empresas en J0s ramos industriales promovidos por el gobiemno,
a cambio del cumplimiente de meas especificas de exportacion. Esto implicaba que,
en la préctica, Ja promocidn de sustitucién de importaciones sc transformaba tam-
bién en un mecanismo para promover exportaciones (Krugman, 1984). A poco an-
dar, las empresas promovidas se transformaron en exportadoras, subsidiando sus
ventas al exterior con los fuertes beneficios abtenidos en el mercado nacional. Qui-
z4s 1o determinante de este resultado fue que el sistema de incentivos utilizado impulsé
a Jas empresas beneficiadas a lograr competitividad internacional aceleradamente.
Este énfasis les permitié bencficiarse rdpidamente de economias de escala y de aprei-
dizaje (learning by doing).

11. Los incentivas adicionales » 105 eintegros tendicron & desaparecer comenzando cit la década de los seicnta. Pere
Lanbign fueran disminuyendo los niveles de proteceitn del mercado interno de que 2ozabin estos seCLOres.
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Otro elemento importante fue el acceso preferente que tuvieron las empresas cn los
sectores beneficiados al crédite de corto y largo plazo a tasas preferenciales. Esto es lo
que el Banco Mundial (1993) ha llamado con aprobacion “represidn financiera leve™;
se han justificado en la literatura reciente por la presencia de fallas de imercado debidas
a la existencia de informacion asimétrica, las que son particulannente agudas en los
mercados de capitales (véase Stiglitz, 1994; 1998a). De hecho, al favorecer a clertos
sectf)rfes el gabierno estaba favoreciendo a conglomerados especificos, cuya creacion
habifa mlpullsado &l mismo. El estimulo al surgimiento de agentes produclivos en secto-
res promovidos por el Estado, incluyendo accese fluido al erédito a tasas de interés
subsidiadas para las actividades favorecidas, fueron las formas como ¢l Estado intentd
exitosamente, superar las insuficiencias de los mercades de capital (Amsden, 1993}?
La politica industiial fue secuencial: en los afios sesenta se privilegié la inversion en
cemento, fertilizantes y refinerias de petroleo; a fines de los sesenta y comienzos de los
setenta, el énfasis se puso en acero y productos petroguimicos; en los afios setenta, en
astilleros, bienes de capital y bienes de consumo durable (incluyendo awtomdviles), y
en los ochenta, en electrénica, telecomunicaciones ¢ informdlica. '

. En Taiwan, las politicas industeiales y comerciales fueron similares en ciertos sen-
tidos; en especial, el cardcter secuencial del apoyo estatal a empresas y sectores especi-
ficos: a los textiles, vidiio, plisticos, cemento y productos electrdnicos de consumo en
los afios cincuenta; a Jos textiles sintéticos y al acero en los sesenta; a Ios automoviles
en los setenta; y a la informdtica desde fincs de los setenta (Wade, 1990a y 1990b, cap.
4). Se esperaba que todas estas industrias llegaran a ser competitivas internacionalmente
en un plazo prudente, objetivo que, en la gran mayoria de los casos, se cumplid.

Algunos de los mecanismos de promocion fueron similares a los utilizados por
Corea: la proteccién del mercado local, los créditos de largo plazo subsidiados y las
exoneraciones impositivas, Pero un aspecto algo distinto de la experiencia taiwanesa
fue ¢l uso activo de la empresa e inversién estatal y la promocion de la inversion
extranjera (generalmente en asociacién con el capital nacional) en sectores favoreci-
dgs. En general, el desavroilo de Taiwdén {ue intensivo en empresas pequefias ¥ me-
dianas, micatras que el de Corea fue intensivo en grupos ccandmicos (chaebols).

Con el correr del tiempo, tanto en Cotea como en Taiwdn el liderazgo del Estado
ep la estrategis industrial fue disminuyende y adquiriendo formas menos intervencio-
nistas. Se espera que las reformas comerciales en curso lleven a estas economias a
parecerse bastante a las de [os paises industutalizados en lo que sc reficre a los niveles
¥ dispersidn de los aranceles. A medida que el Estado renuncia a su papel de liderazgo
en la industria, la proteccidn en estas economias fue adquiriende la funcién que sccic
atribuye en los paises industrializados: defender a los sectores mds rezagados de la
econontia (especialmente, la agricultura). No obstante, ya habia lranscu?rido cerca
de un cuarto de siglo de un desarrollo productivo cspectacular y un crecimiento pro-
medio del orden de 79 anual.
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Ei examen de las liberalizaciones latinoamericanas y de las experiencias asiaticas
de mds largo alcance arroja conclusiones importantes para ¢l manejo de la politica
econémica en América Latina. Estas pucden ayudar a reorientar las reformas en mar-
cha, de manera que contribuyan mds eficientemente a acelerar el crecimiento y a
apoyar |2 transformacién productiva. Es esencial evaluar lo que queda por hacer y lo
que es necesario afinar para aumentar Lz probabilidad de que los paises de la region
alcancen los objetivos que se perseguian con la liberalizacién comercial, aunque sea
tardiamente.

3, EL MARCO ANALITICO PARA ESTRATEGIAS DE INSERCION INTERNACIONAL

Las reformas comerciales s¢ insertaron en procesos amplios.de_canibio, que otorgaron
a la competitividad internacional y a las exportaciones un papel protagénico. El instru-
mento central de la reforma ha sido la likeralizacidn indiscriminada v rdpida de las
importaciones. Con ésta s& busca cxponer a los productores de importables, frecuente-
mente beneficiados con fuerte proteccion, & la competencia externa. Se espera que esta
medida los lleve a mejorar 1a productividad, incorporando nuevas tecnologias ¥ au-
mentando Ia especializacién. Los productores que no se adapten a la competencia ex-
terna scrian desplazados del mercade y los recursos que éstos liberen serfan absorbidos
con rapidez por ofras actividades, principalmente en la produccién de rubros exporta-
bles. El supuesto siempre subyacente cs que predomina un escenario de pleno empleo
de trahajo v capital productivo. Cualquier subutilizacién de factores se originarfa sdlo
debido a obsolescencia (improductividad) o a un impedimento estatal.

Las exportaciones son incentivadas, cn forma indirecta i) via el abaratamiento y
ampliacién del espectro de insumos imporiables a los que pueden acceder con la
reforma, y ii} por la depreciacién del tipo de cambio que supuestamente la liberaliza-
ci6n de las importaciones tenderia a traer aparejada en el mercado cambiario.

En realidad, la respuesta de los sustitutivos de importaciones depende de 1a mag-
nitud del cambio que experimenten los precios relativos, de su celeridad y de la
capacidad de ajuste de los productorss afectados. El ajuste es mds constiuctivo si a
los productores st les otorga cl tiempo necesario para poder efectuar la reslructuracién,
pera sélo el estrictamente necesario, para asi presionar efectivamente ¢l cambio, Por
ejemplo, si un arancel es redundante, toda el agua o redundancia en la proteccién
puede removerse abruptamente; sin embargo, la reduccidn de la proteccion efectiva
requicre ser graduada a la velocidad con que los productores pueden introducir inno-
vaciones, aumentar su nivel de especializacién y reasignar sus recursos. La veloct-
dad de ajuste dependerd de la eredibilidad que inspire el cronograma de cambio, del
entorno macroecondmico {adecnacién entre demanda efectiva y producto potencial
y macroprecios como la tasa de interés ¥ tipo de cambio) y del acceso que tengan los
productores al conjunto de recursos requeridos paea efectuar la restructoracion. En-
tre ésios deben encondrarse, en particular para la pequeria y mediana empresa, un
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segiento del mercado de capitales de largo plazo, una oferta de mano de obra con Ia
calificacién apropiada, accese a nuevas tecnologias, acceso a mercados externos, ¢
infraestructurz adecuada. Esto determina si la exposicién a la competencia resuita
creativa ¢ destructiva.

La respuesta de las exportaciones dependerd de su intensidad en el uso de
importables y del tratamiento comercial a que 8stos estaban afectos antes de la refor-
ma. Con frecuencia, los insumos y bienes de capital importados por exportadores
han gozado de exenciones arancelarias. Pero en muchos casos las exportaciones han
sido desalentadas por restricciones comerciales arbitrarias.

Un factor determinante de la respuesta de la produccién tanto de exportables como
importables es el tipo de cambio real. Una reforma exitosa requiere que el efecto neto

" de la variacién en los incentives involucre impulsos positivos para la produccitn de

transables. La capacidad de restructuracion depende también del dinamismo global
de la inversién, la que estd ascciada al set de factores ya mencionados. La capacidad
para lograr una elevada tasa de inversién naturalmente viabiliza ur ajuste mds cons-
tructive, con mds ganadores y menos perdedores y, por consiguiente, mds cerca del
plano empleo.

En sintesis, la combinacién de los cambios en precios relativos, su credibilidad y
gradualismo, y el marco macro y mesoeconémico en que se implementan las refor-
mas define si sus efectos o impulses sobre 1a asignacidn de recursos seran predomi-
naniemente positivos o negativos.

a. Dos estilos de reforma comercial

Hay dos alternativas ampliamente contrapusstas en la secuencia de la reforma y la
trayecloria que proyecta: la restructuracién puede pariir expandiendo la frontera pro-
ductiva, al estilo de los paises asiticos exitasos, o se puede iniciar con una caida en
la actividad econémica, en un procese de ajusie que transita bajo la frontera de pro-
duccién, Ambos son descritos en el grifico 1111,

En el grifico ILL1, el eje de X indica el valor agregado cn la produccién dc exporta-
bles y R representa el resto del PIB (la suma de importables mas ne comerciables). R X
es la frontera inicial de produccién, y P, es el punto inicial de la produccién propia-
mente dicha, situado por debajo de 1a frontera, que involucra un coeficiente de expor-
taciones reducido y cierta ineficiencia en la asignacién de recursos. En el marco de una
expansién dindmica de lz frontera productiva, la reforma deberia acercar la produccién
efectiva a la frontera (esto es, el producto efectivo crece més rdpido que el desplaza-
miento de Ia frontera productiva o #i8 potencial), y deberfa trasiadar la composicién de
la produccién resultante hacia una proporcién mds intensa en exportables.

En una estrategia liderada por la promoeidn de las exportaciones (px), en la cual
la Hberacién de las importaciones juega sélo un papel secundario —como es el caso
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Gréfico IFL1
ASIA ORIENTAL Y AMERICA LATINA: DOS ESTRATEGIAS DE REFORMA COMERCIAL

0 kS X

de las dindmicas cconomias de Asta oriental- el ajuste del nivel del pin tenderd a
Scguir una trayectoria como la curva P P Esta curva muesira un crecimiento mds
que proporcional de X acompafiado de un aumento moderade de R, con una frontera
productiva en expansion y una elevacién gradual de la eficiencia de las firmas exis-
tentes. Asi, la economfa se posiciona en o cerca de la frontera de produccion, la que
se expande sostenidamente,

Lacurva P_P, mucstra una estrategia alternativa, similar a la utilizada en general en
América Latina, con una trayectoria liderada por la liberalizacién de las importaciones
(LM), una significativa quiebra de firmas sustituidoras de imporlaciones y un aumento
paulatine de exportaciones. [.os impulsos de la “desustitucién” dominan el ajuste en
las etapas iniciales del proceso, Por ello, la economia se posiciona debajo de la frontera
de produceidn. Este hecho tiende & desestimular la inversion, lo que ademds hard que la
frontera permanezea estancada en los afios iniciales de la reforma (ver cap. 11).

Es probable que cada una de 1as empresas que sobrevivan en la segunda estrategia
sean, en promedio, mds fuertes y dindmicas que en el primer case. Sin embargo, duran-
te los primeros afics de ajusee el volumen de los recursos productivos disponibles y su
tasa promedio de utilizacién serin menores en esta alternativa, debido a Ja mayor inten-
sidad de quiebras y redimensionamiente de la actividad productiva; involucrard una
subultilizacién mayor de recursos y tenderd a estimular més débilmente a la inversién
total. Por tanto, una mayor eficiencia microecondmica tenderd a coexistir con una me-
nor eficiencia macreecondimica. La histéresis del proceso es determinamnte del resultado
final. En efecto, lo que acontezea durante ia transicidn serd determinante en el bieres-
tar y la estructura productiva alcanzada al final del proceso de ajuste.

Es claro que cada una de las dos opciones admitc muchas variantes en el proceso
de transformacion productiva. Incluso al interior de cada categoria de productos ten-
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derdn a abrirse diferentes senderos intertemporales. Hay también cruces entre cate-
gorias: sustituidores de importaciones que se transforman tolal o parcialmente en
importadores, o que con las reformas pasan a ser tlambién exportadores (Katz, 1996).
Sin embargo, al concentrarnos s6lo en dos aliernativas diferenciadas nitidamente,
queremos ilustrar dos estilos contrapuestos de internacionalizacion.

En el grdfico L1, el destino de las dos cstrategias alteraativas estd representado
por los puntos de produceién P y P 2. Ambos muesiran incrementos fuertes de X, pero
muy diversos de R, P ? se asimila al caso de pafses como Japén, Corea y Taiwén, cuyo
PIB crece notablemente durante un largo periodo, con un erecimicato econémico liderado
por X. La curva de crecimientoe de Brasil, en los decenios del scsenta y setenta, también
se caracteriza por su dinamismo, pero ¢on una expansién més pareja de Xy & (en las
proximidades de la prolongacién de OF ). Chile, en cambio, enue 1981 y 1989, estd
mefor representado por P2, con una fueric expansidn de X, pero un estancamiento de R
al comparar con la produccion en P: X crecié sustancialmente (51% en las exportacio-
nes reales de bienes y servicios per cépita), en tanto que R aumenté levemente en total
y decreci6 en términos per cdpita (la produccidn de importables creci6, mieniras que la
de no comerciables cayé); por eso el PIB crecié menos de 3% anual en esc periodo. Sin
embargo, en la parte final del praceso, el crecimiento vigoroso aparcce incluso en R
{como lo fue enire fines de los afios ochenta y 1997).

b. La relacién entre la liberalizacién de las importaciones y la promocién
de las exportaciones

La experiencia ha demostrado que es mds efectivo liberalizar las importaciones (Ja
etapa siguientc a la eliminacidn del agua en la proteccion) después.de haber alcanza-
do un crecimiento sostenido de las exportaciones y una transformacién dindmica del
aparato productivo. Los casos del este asidtico asi lo atestiguan (Sachs, 1987). Esla
es la primera de las opciones indicadas en ¢l esquema analitico presentado en el
grifico 1IL.1. Aunque este camino ya no ¢s una opcién factible para muchos paLs
después de la Ronda Uruguay, ta leccién rescatable de las experiencias asidticas
consisle en que es menester apuntar directamente al dinamismo exportador y no es-
perar que la tiberalizacién de importaciones, por si sola, genere los efectos estimula-
dores sobre las exportaciones.

En la mayoria de las liberalizaciones que se estn llevando a la prictica ean Amé-
tica Latina, la opei6n de fomentar las exportaciones primero y liberalizar las impor-
taciones después ya fue explicitamente descartada: Ia liberalizacidn ya ocuiri6 y se
hizo en urr contexto on el cual la creacion de capacidud productiva en las econemias
hacjonales distaba mucho de exhibir un comportamiento dindmico. Las importacio-
nes han sido liberalizadas sin dar un apoyo significativo a las exportaciones a partir
de la reduccidn de las restricciones sobre los inswnos importados v la suposicién de
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depreciacién cambiaria cspontdnea (esta suposicion ha tendido a ser desmentida por
1a realidad en Chile durante el periodo 1979-82; en México, a partir de 1988; y en los
pafses que liberalizaron en los afios noventa). Es mds, en todos los paises que han
emprendido reformas profundas se ha procedido a desmantelar o a reducir los csque-
mas de promocién de exportaciones que han sido exitosos en el pasado. Esto impli-
ca, entonces, que los costos de las liberalizaciones en términos de crecimiento serdn
altos en la transicién hacia un nuevo equilibric. La interrogante constructiva es, da-
das las restricciones que impone el camino escogido, ;c6mo mejorar la eficiencia
global de las reformas? Las sugerencias que se hacen a continuacién esidn dirigidas
bésicamente a aquellos pafses que adn 110 han completado sus procesos de reforma.

c. ;Liberalizacién gradual o rdapida?

Las experiencias de los paises dindmicos de Asia, asi como las de Colombia desde Ia
mitad del decenio de ios sesenta hasta 1989 (Ocampo v Villar, 1992) y de Costa Rica
entre 1983 y 1990 (Hemera, 1992), parecerfan recomendar un enfoque gradual que
permita la reconversi6n de las industrias existentes en lugar de la destruccién de una
proporcién alta de la capacidad instalada del pais, que inevitablemente estd asociada
2 una rdpida liberalizacién de importaciones, particuiarmente si ocurre en presencia
de una apreciacién cambiaria.

En Colombia, el trénsito & mediados de los afios sesenta desde un modelo de
sustituciGn de importaciones a uno pragmético que priorizaba tamto la sustitucién de
importaciones como la promoci6n de exportaciones, fue determinante en orientar en
forma creciente al sector manufacturero hacia afuera, evitando Jos traumas asociados
con liberalizaciones drésticas come la de Chile en los setenta. En Costa Rica, la
reduccion de aranceles fue gradual y estuvo acompafiada de la adopeién de incenti-
vos a |z exportacién v de mecanismos de reintegros de derechos de advana. La ex-
pansién de las exportaciones no tradicionales —¢l rasgo mds significativo del desarrolto
costasricense en los afios ochenta— se generd en forma importante por las empresas
que se habian establecido durante el régimen anterior de sustitucin de importacio-
nes. A esto se agregé el esfuerzo deliberado para promover la inversidn extranjera en
la produccién de exportables textiles y electrénicos en los noventa.

Cicrtamente la adopei6n de un enfoque gradual no significa que toda la reforma
deba ser gradual. Por cjemplo, fa eliminaci6n de redundancias (“agua™) en el arancel
puede ser abrupta, como también pueden scrlo la arancelizacidn de las restricciones
cuantitativas ¥ los ajustes de tipos de cambio desalineados, Pero las reducciones
arancelarias posteriores deben ser graduadas a la capacidad de los productores de ir
adaptando sus estructuras productivag a un mayor grado de competencia.
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d. El papel del tipo de cambio

Es indudable que el manejo del tipo de cambio es determinante de los resultados que
se logren. Evitar ¢l atraso cambiario pareceriza ser una condicién sine gua non para el
éxito de cualguicr reforma comercial, De nuevo, la experiencia chilena en el periodo
1976-81 (asi como la de otros paises del Cono Sur en los aiios setenta) demuestra lo
nocivo gue puede ser el doble impacto de Ia apreciacién del tipo de cambio real junto
con la liberalizacidn drdstica de las importaciones. A modo de ejemplo contrario, el
nuevo ajuste realizado en Chile entre 1983 y 1991 fue mds exitoso y sostenibie que cl
practicado en los afios selenta, porque la rebaja arancelaria, que fue moderada, y que
siguid a una reposicién de proteccién en 1983 y 1984, {ue complementada por una

. fuerte depreciacin cambiaria real y por incentivos directos a las exportaciones. Un

factor adicional importante fue que, al iniciarse el segundo ajuste, ya se habjan cum-
plido diez afios del comienzoe de la liberalizacién. El transcurso del tiempo establece
una diferencia muy significativa.

L.a mayoriz de las liberalizaciones mds recientes en América Latina y en particu-
lar Jas mds abruptas, como en Argentina y Peni, estdn ocurriendo en un contexto de
fuerte apreciacién cambiaria real. En efecto, algunos de los paises donde la liberati-
zacién dc importaciones ha sido més profunda, también han experimentado pronun-
ciados rezagos cambiarios. El manejo del tipo de cambio para apoyar la transformacién
del aparato productivo s un tema de politica econémica que todavia no se ha asuri-
do adecuadamente en América Latina,

La experiencia de diversos paises latinoamericanos demuestra que, excepto en el
corto plazo y con el fin de cambiar las expectativas, el ancla cambiaria para los
precios internos ha demostrado ser muy endeble, en especial en los pafses con infla-
cidn alta (ver cap. VI). Evidentemente, se pierde una herramienta de politica indis-
pensable, como es la del tipo de cambio, para la transformacién productiva con
equilibrio externo. Ese es unoe de los mensajes de las experiencias exitosas del este
astdrico hasta mediados de los noventa.

Sir embargo, los paises no pueden libremente apreciar el tipo de cambio real bajo
cualquier circunstancia. En los afios cincuenta y sesenta la apreciacién fue posible ai
ser compensada con restricciones a las importaciones mds severas. En los noveata,
debido a la liberalizacidn de las importaciones, la apreciacién pucde ser viable, da-
dos los términos de intercambio, sélo bajo dos condiciones. Por un lado, en el caso
de una apreciacién inducidz por mejoras de productividad neta, con exporiaciones
que aumenten a un ritmo acelerado en respuesta a esa mayor productividad; no obs-
lante, en general, kas reformas comerciales de los afios noventa terminaron provo-
cando que las importaciones aumentaran mas rdpido que las exportaciones,
demostrando que la apreciacién fue mds enérgica que el cantbio en la productividad.
Por olro, la apreciacidn se torna viable 5610 debido a la entrada de capitales, mientras

‘se mantigne vigente [a confianza de acreedores e inversionistas,
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La liberalizacién simultdnea de las ransacciones financicras internas y externas
entrafia problemas scrios para ¢l manejo de la politica econdémica. La liberalizacidn
interna generalmentce conduce a fuertes alzas ¢n las tasas de interés (tanto nominales
como reales) y a grandes altibajos durante un lapso prolongadoe; cuando llegan a
existir diferenciales de interés con respecto a las tasas prevalecientes en los merca-
dos internacionales que no se espera sean igualadas por una depreciacién cambiaria,
los flujos de capital desestabilizadores pueden ser cuantiosos.

La liberalizacién financiera externa, en sitzaciores como las vigenies en la se-
gunda mitad de 10s aftos setenta o durante la mayor parte de los noventa, dificulta ef
manejo del tipo de cambio real (Williamson, 1992). Los flujos de capital de corto
plazo, que buscan ganancias cspeculativas en torno a los diferenciales entre las tasas
de interés y de otros retornos intemacionales e intcrnos, pucden tornar al tipo de
cambio real muy inestable y dificultar e] manejo de este instrumento de polftica eco-
némica tan crucial para el logro de la transformacién productiva. La experiencia

reciente de varios paises latinoamericanos fue que los flujos de capital externo, en -

particotar a los mercados bursétiles, son muy volitiles, desestabilizan el tipo de cam-
bic y ponen en peligro la estraiegia de desarrollo basada en la apertura comercial.
Por tanto, 1a mantenci6n de regulacioncs sobre estos flujos es esencial. Ademds, la
inestabilidad cambiaria y de tasas de interés tiende a priorizar el “rentismo” sobre la
productividad y a entregar sefiales confusas a los asignadores de recursos.

Come se expone en el capitulo V, los recicates esfuerzos de liberalizacidn comer-
cial de un mimero de PaLs han estado acompafiados por liberalizaciones Mnancieras
ambiciosas, unidas a fuertes entradas de capital que tienden a sobrepasar 1a habilidad
de los gobicrnos para esterilizar esos flujos. En estos paises, las acciones para des-
mantelar la administracién del flujo de capitales y la incapacidad o falta de voluntad
de las autoridades para implementar politicas integrales y activas han obstacujizado
¢l acceso eficiente de las actividades productivas al intercambio comercial.

En lo que se refiere a la cuenta de capitales, el problema que se les presenta a Jos

" paises de la regién es cdmo vincular a los mercados nacionales de capitales con los
exiernos, de manera que se minimicen ineficiencias innecesarias (apreciaciones
cambiarias desequilibradoras) y los impactos desestabilizadores de los flujos de ca-
pital de corto plazo.

e. Selectividad versus neutralidad de incentives

Las principales experiencias histéricas v fos casos que agui se han examinado con-
tradicen la hip6tesis que, una vez consegoida la neutralidad en los incentivos 2 través
del desmantelamicnto de toda proteccion y la prescindencia de los subsidios, los
Tecursos se reasignan cspontdncamente y a bajo costo hacia los sectores en los que un
pafs tiene ventajas comparitivas. La experiencia chilena demuestra los altos costos
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de Ia liberalizacidn drastica y del abandono de toda selectividad. Para la mayoria de
las personas, esos costos (csencialmente de transicidn} son dificilmente compensa-
dos por el eventual mayor crecimiento que se alcance después de terminado el ajuste,
Politicas mds selectivas y menos drasticas en lo que respecta a la liberalizacién de las
importaciones y un apoyo mds decidido a las exportaciones no tradicionales, por lo
que sugieren fas experiencias asidticas, habrian resultado en un comportamiento mds
dindmico de la economya en su conjunto,

Si se quiere lievar a cabe una transformacién productiva eficiente, que incluya
wna mayor apertura comerciat (tanto de importaciones come de exportaciones) y una
insercién cualitativamente distinta en los mercados internacionales, no basta con el
impulso puramente negativo de la liberalizacidn, Politicas que impliquen impulses
positivos también serdn neccsarias. Esto no significa, obviamente, un retorne a las
politicas de proleccién alta ¢ indiscriminada del pasado. En efecto, se puede argu-
mentar que las politicas de sustitucidn de importaciones adolecieron del defecto de
ser méas bien indiscriminadas que selectivas. Lo que se requiere es un grado mucho
mayor de selectividad, garantizando que las desviaciones de la neutralidad scan po-
cas y bicn elegidas.

En jo que se refiere al arancel, no hay razones tedricas convincentes para optar
por la absoluta uniformidad en un mundo subdptime. Si la mayoria de las actividades
industriales cstdn sujetas a economias dindmicas mds o menos difusas, se puede ar-
gumentar (como lo hace Rodrik, 1992) que es conveniente favorecer una amplia
categoria de actividades, en lugar de “escoger ganadores” especificos. La modera-
ci6n en el nivel de los aranceles y en el nimero de tramos ayudard a evitar abusos y
la actividad rentistica (rent-secking). Ademds, toda preferencia arancelaria por enci-
ma del nivel bisico debe ser temporal.

Ya que los paises latinoamericanoes han optado por un arancel mayor que ceto ¥,
en casi todos los casos a excepeidn de Chile, con aigiin grado de difercnciacidn, se
hace necesario utilizar subsidios de exportacidn més o menos equivalentes para evi-
tar el sesgo antiexportador de las polfticas pasadas; vale decir, deben darse incenti-
vos equivalentes lafto para exporlar como para producir para los mercados nacionales
un producto dade,

L.os subsidios a las exportaciones resultan inevitables, especialmente si se quicre
fomentar una industrializacidn eficiente en presencia de aranceles de impostacin.
Un elemento indispensable en el esfuerzo para evitar el scsgo anticxportador son Jos
sistcmas de reintegros de dercchos para los insumos utilizados en la produccidén de
cxportables. Por otro lado, existe una positiva experiencia en América Latina (por
ejemplo. en Colombia, Costa Rica y Brasil) y en Asia con los subsidios a las expor-
taciones ne tradicionales. Para minimizar ¢l peligro de que estos subsidios se presten
a abusos, se podrfa pensar en disefiar un sistema en que los subsidios fueran decre-
ciendo a medida que las exportaciones vayan aumentando, ¢on un cronegrams anun- |
ciado de antemano y no sujeto a renegociaciones,




2 MACROECONOMIA, COMERCIO Y FINANEZAS

La selectividad comprende diversos aspectos que rebasan a la politica comercial
y que no cs posible abordar con detalle aqui. Estos aspectos incluyen politicas para
dotar a los exportadores de acceso al crédito comercial de pre y posembarque a tasas
de interés internacionales, polfticas para completar el mercado de capitales y elimi-
nar su sesgo en contra de los proyectos nuevos (sin historia); el mejoramiento de la
infracstructura fisica y social, que es esencial para desarrollar el sector exportador;
politicas hacia la inversién cxtranjera directa que faciliten 1a adquisicién de tecnolo-
zlas nuevas y el acceso a los mercados internacionales, y la adopcidn de una politica
congruente de negociaciones comerciales internacionales para obtener mejor aceeso
a los mercados externos.

En ia formulacién dec politicas comerciales hay que considerar que cl contexto
internacional ha cambiado sustancialmente desde que los paisés dindmicos del este
astético comenzaron sus procesos de industrializacién basados en las exportaciones,
en los decenios del sesenta y del setenta, En 1a actualidad, es casi imposible pensar en
incentivos de la magnitud de los otorgados entonces por esos pafses, tanto por el
entorno intemacional menos dinfmico y més proteccionista (que implica, por ejem-
plo, que ahora es méis probable que los paises importadores se protejan contra los
subsidios a la exportacién a través de gravimenes compensatorios), como porque la
reglamentacién internacional en materia de polltica comercial se ha hecho mucho
mis estricta después de la Ronda Uruguay. i

Existe un frca de politica econémica muy importante donde hay una simetrfa
natural de los impulsos positivos y los negativos; esto es, TCE, = TCE, . En ¢l caso
de paises con un proceso de integracién, se registra un estimulo para las importacio-
nes intrarregionales pari passu con las exportaciones intrarregionales, La profifera-
¢ién de acuerdos de integracion regionales en Jos afios noventa ba suavizado cl impacto
de la liberalizacion unilateral de importaciones y, a la vez, ha incentivado en forma
importante la exportacién de manufacturas (ver cap. VII). Como en general estdn
respaldados por aranceles externcs relativamente bajos, han side denominados de
“regionalismo abierto” (Cepal, 1994).

4. CONSIDERACIONES FINALES

A modo de conclusidn, Ja experiencia demuestra que, junto con racionalizar los in-
centivos comerciales, hay que aplicar algiin grado de selectividad en la politica de
desarrollo productive. Es la historia de los principales cascs exitosos de los paises
del este asidtico. El problema radica en encontrar los mecanismos mds eficientes
para ello, incluyendo incentivos decrecientes, con limites claros en el tiempo. En
realidad, se requiere de mayor selectividad que durante el periodo de sustitucién de
importaciones y de criterios claros para administrar la selectividad. La proteccion a
Ia produccién nacional y los incentivos a Jas exportaciones forman parte de un conjunto
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de politicas con las cuales se busca implementar una cstrategia de desarrolto y trans-
formacion productiva.

La promocién de las exportaciones no tradicionales surge como un campo parti-
cularmente apropiade para las politicas comerciales selectivas, Las principales razo-
fes para implenientar este tipo de medidas es la necesidad de compensar el sesgo
amiexportador de los aranceles; las deficiencias en los mercados de capital para fi-
nanciar las exportaciones, y aprovechar las economias de escala y externalidades
positivas asociadas a las oportunidades de aprendizaje que proveen las exportacio-
nes. Sin una politica activa de promacidn, las exportaciones tenderin a concentrarse
en unas pocas firmas y en productos cuya demanda ¢s menos dindmica y con mayor
vulnerabilidad en los mereados mundiales.

Un requisito bésico para promover la competitivided de las. firmas exportadoras
es garantizarles el acceso a los productos en 1érminos competitivos. Estas debieran
lener acceso a mecanismos flexibles que les permitan importar insunios en una base
temporaria, con el fin de producir exportables. Qras alternativas son exeunciones
arancelarias o mecanismos de reintegro de derechos de aduana, con un minimo de
irimites burocrdricos. También se podrian aplicar tales mecanismos a los exportadores
indirectos {productores nacionales de insumos para exportadores).

I.as firmas exportadoras pioneras podrion sustentarse a través de incentivos paia las
exportaciones de nuevos productos o de nuevos mereados. Uno de estos mecanismos
&5 un “reintegro simplificado de derechos de aduana” para productos cuyo nivel de
exportacidn estd por debajo de una cantidad determinada, durante un periodo especfi-
co. Estos incentivos deben ser moderados {(ayndando a colocar productos compelitivos
o potencialmente competitivos en mercados externos), limitados en el tiempo ¥ sujetos
a resultados de desempefio estrictos en términos de nucvos productos o mercados.

El sector piiblico puede contribuir a mejorar el desempefio en los mercados exter-
nos proporcionando apoyo inslitucional para la actividad exportadora, especialmen-
te cn fas dreas de informacién, financiamiento y seguros de exportacion; entregando
adiestramiento gerencial & las empresas para estimularlas a concentrarse cn las ex-
portaciones; fomentando negociaciones con el propésito de mejorar el acceso a mer-
cados externos, y promoviendo la oferta exportadora en ¢l extetior. Ademas, se deben
hacer esfuerzos pioneros en dreas come {nversiones en el exterior, que sustenten las
actividades exportadoras, cadenas de comercializacién, y empresas mixtas (joint-
vehtures) con firmas en mercados “objetivo”.

Eldesarrolio interno de la produccién exportable también debe ser activamente
lomentado para adecuarla a las necesidades de los mercados externos. Esta tarea se
Facilitarfa con informacidn actualizada y oportuna sobre los requerimientos exigidos
cn los mercados externos en términos de calidad, regulaciones ambientales, estanda-
rizacion, plazos y volimenes,
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En el pasado, las politicas de promocion de exportaciones con frecuencia descui-
daron a los sectores basados en recursos naturales. Los avances tecnoldgicos recien-
tes el microelectronica, procesamiento de datos, telecomunicaciones y tecnologia
satelital han aumentado en forma considerable 1a informacién sobre la calidad y el
volumen de los recursos naturales econdmicamente disponibles. Esta es otea razén
més para adquirir y fortalecer ventajas comparativas en recursos naturales no iradi-
cionales, con una rentabilidad econdmica importante. .

Paralograr efectividad, un sistema de promocidn de exportaciones debe ser selec-
tivo; no se puede promover todo indiscriminadamente. La seleccién de los sectores y
las decisiones sobre promocién de exportaciones, en general deben realizarse en un
plano de cooperacidn estrecha y sistemética entre los sectores pdblico y pnvado Las
asociaciones de exportadores, por tanto, deben fortalecerse.

Otros aspectos de la selectividad mencionados en este capilulo y que han sido
desestimados en las reformas recientes (o de mds larga data, como en ¢l caso de
Chile) se refieren a la accidn del Estado dirigida a corregir las fallas del mercado que
dificultan la inversidn orientada a la transformacién productiva. Estos incluyen poli-
ticas para completar los segmentos de largo plazo del mercado de capitales, atraer
inversiones extranjeras hacia sectores nuevos y con ventajas comparativas adquiribles,
mejorar la infrassiructura fisica y social, junto con la puesta en marcha de programas
efectivos de capacitacién laboral e intensificacién tecnoldgica.

La puesta en prictica de una apertura del sector productivoe que sea dinamizadora
del desarrolio nacional, implicarfa una correccién pragmética a las posiciones
liberalizadoras promovidas y adoptadas en afios recientes. Las reformas de politica
comercial deberdn ir acompafiadas por una valoracién mayor del lugar que le corres-
ponde al tipo de cambio en el logro de la transformacidn productiva. Farece imposi-
ble orientar decididamente al sector privade hacia la produccién de transables sin el
mantenimiento de un tipo de cambic competitivo y estable en el tiempo (es decir, que
sea independiente de las oscilaciones transitorias de los flujos de capitales o de los
términos del intercambio). Se precisa que las autoridades econémicas de 1a regién
presten mayor atencién a las politicas econdmicas necesarias para lograr este objeti-
vo. Una de estas politicas ha de ser una regulacién de los flujos internacionales de
capital de corto plazo,

El marco intetnacional cumple un papcl fundamental para el éxito de la apertura.
Sin la remocién del proteccionismo y de arbitrariedad en los paises centrales, el
beneficio de la apertura se debilita gravemente coemo opeidh de politica para el con-
junto amplio de pafses que buscan un desarrollo basado en las exportaciones (Cepal,
1998, cap. II). :

Capitulo IV

LA GRAN CRISIS DE LA DEUDA LATINOAMERICANA:
UN DECENIO DE AJUSTE ASIMETRICO®

INTRODUCCION

Ameérica Latina sufrid en los afios ochenta Ja mayor crisis econdmica desde la rece-
sién mundial de los treinta. El hilo corductor de 1a crisis fue el endeudamiento exter-
nc con Ja banea privada internacional,

La crisis se incub6 en ¢l carso del decenio de 1970, cn un proceso que involucré
la co-responsabilidad de tres partes: deudores, acreedores y gobiernos e instituciones
multilaterales, con un claro caricter sistémico. La parte dewdora, que incluiz a la
mayoria de los paises de América Latina, se endeudd a una velocidad y niveles difi-
cilmente sostenibles, incurriendo asi en una falta de perspectiva de largo plazo. Cayd,
entonces, en el camino ficil que le permitié elevar su capacidad de gasto (en consu-
mo y/o inversién), financiado con los préstamos bancarios externos. Fue un proceso
prolangado y creciemte, intensificado entre 1976 y 1981,

Para que los paLs pudiesen endeudarse se requirid que los prestamistas estuviesen
dispuestos a aportar sus recursos. De heche, producto de Ia dindinica del mercado a
comienzos de los afios selenta, los bancos comerciales internacionales mostraron
una disposicion muy favorable a prestar. Esta tendencia se acentu6 progresivamente
al adoptar una posicidn activa para colocar en los paLs los abundantes recursos finan-
cieros que estaban captando de los paises productores de petréleo. En efecto, rom-
piendo con las normas tradicionales de las operaciones bancarias, recorrieron con
entusiasmo la regidn buscando prestatarios. Fue un proceso en ¢l que se relajaron
progresivamente las salvaguardias v garantfas. Hubo entonces una clara co-respon-
sabilidad de los bancos en la gestacion de la crisis.

La tercera parte involucrada estuvo constituida por las instituciones multilaterales,
como ¢l FM!1 y el Banco Mundial, y los gobiernos de los paises industrializados.
Estos, en general, tenian una visién benigna o ingenua del ereciente endeudamiento
con mercados privados internacionales y alentaron a los paises deudores a remover

* Coawor Robert Devlin, Publicado en G. Helleiner or al. (ed.), Fm vrly, Prosperity aud the Werld Economy,
Macmitlan, Londres, 1995,




