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Introduccion
Editorial

Este nimero pasa revista a los programas
de apertura que se han venido practicando
en Jos ltimos afios en América Latina y los
contrasta con las experiencias que en la ma-
teria han tenido los paises del sudeste asid-
tico. En este sentido, se puede diferenciar
claramente entre la apertura vy la liberaliza-
cién. El primero de los conceptos se refiere
a la adopcion de un modelo de crecimiento
basado en la promocion exitosa del creci-
miento a largo plazo de las exportaciones
no tradicionales, por lo general las manu-
factureras. Por otro Jado, los esfuerzos de
liberalizacion que se desarrollan en Améri-
ca Latina estdn llevando a un repliegue
cada vez mayor por parte del Estado y a un
abandono de su tradicional activismo en
pro del desarrollo. Empero, las experiencias
historicas mds exitosas, algunas de las cua-
les se abordan en los trabajos reunidos en
este nimero, demuestran que el objetivo de
la apertura requiere de una decidida y cohe-
rente accién gubernamental y que la pasivi-
dad estatal no ha sido en general conducen-
te a un desarrollo rdpido hacia afuera. Por
lo tanto, los resultados que los paises ibero-
americanos puedan obtener con su giro es-
tratégico mds reciente no son nada claros.

El niimero comienza con un trabajo de
sintesis que pasa revista a las experiencias
recogidas en los estudios por paises. Los

primeros abordan las liberalizaciones co-
merciales que ya tienen historia: las de Chi-
le y México. El caso de Chile es ya para-
digmatico. El proceso de liberalizacién co-
mercial chileno se inicid en 1974 y se dio
por terminado en 1979. Por lo tanto, de la
experiencia chilena ya se pueden extraer al-
gunas lecciones de qué hacer, y qué evitar
cuando un pafs inicia un proceso de libera-
lizacion comercial. De hecho, el caso chile-
no ha servido como una especie de ejemplo
en las liberalizaciones mds recientes, las
cuales, hasta cierto punto, han pretendido
emularlo.

En lo que se refiere a México, aunque su
experiencia con la liberalizacién del comer-
cio exterior es mas reciente, remontandose
a 1985, se puede decir que el inicio de la li-
beralizacién mexicana marca un hito en
Amgérica Latina por ser una de los primeras
en la década del ochenta, por la profundi-
dad del giro de su politica y por la impor-
tancia que tiene México entre los paises de
Iberoamérica. En los trabajos que se refie-
ren a este caso se discuten ampliamente las
caracteristicas de la liberalizacion y los re-
sultados preliminares en términos de"rea-
signacién de recursos y de crecimiento que
ya se pueden vislumbrar. Por otra parte, se
aborda un tema poco estudiado: el de la
sustitucién de importaciones y la liberaliza-



cion del comercio en servicios. Las expe-
riencias de Chile y México tienen en co-
mdn que ambas han sido profundas y radi-
cales en sus esfuerzos por liegar a una si-
tuacion de completa neutralidad en los in-
centivos a los productores. Vale decir,
intentar dejar enteramente al mercado la
asignacion de recursos a los diferentes sec-
tores economicos.

El segundo grupo de ensayos aborda las
caracteristicas, vicisitudes y problemas de
la liberalizacion comercial en un contexto
de hiperinflacién. Es el caso de la liberali-
zacion comercial en Brasil a partir de 1990
y de la politica econdmica argentina recien-
te, con especial énfasis en las reformas de
abril de 1991, las cuales representan un es-
fuerzo por reducir Ia inflacidn a los niveles
prevalecientes en los mercados internacio-
nales junto con una radical liberalizacién
del comercio exterior y con otras medidas
de liberalizacién econdmica. Los resultados
de estas experiencias de politica econdmica
todavia estdn por verse. Empero, la liberali-
zacién comercial en ambos paises fue efec-
tuada en el contexto de una fuerte aprecia-
cién cambiaria y prescindiendo de incenti-
vos reasignadores de recursos hacia secto-
res con potencial de largo plazo. Esto
sugiere que sus probabilidades de €xito po-
drfan ser exiguas y que pueden no ser sos-
tenibles a mediano plazo.

Otras experiencias latinoamericanas de
interés, por su enfoque gradual, no ideold-
gico y pragmdtico son las de Costa Rica (en
el periodo 1983-90) y Colombia (hasta el
inicio de las reformas mds recientes, intro-
ducidas en septiembre de 1991). El primer
caso demuestra los beneficios de una refor-
ma comercial gradual que coniemple una

devaluacion del tipo de cambio real y la
concesion de incentivos adecuados a las ex-
portaciones, Hasta las reformas més recien-
tes, Colombia habia sido un pionero del en-
foque pragmdtico que intentaba compatibi-
lizar una sustitucion de importaciones en
sectores seleccionados con politicas activas
de promocién de exportaciones. El abando-
no, en septiembre de 1991, de las politicas
que le dieron al pafs un crecimiento estable
y una diversificacion importante del apara-
to productivo durante més de dos décadas
presenta incdgnitas importantes para el fu-
turo de su economia.

El tltimo grupo de trabajos busca aquila-
tar el giro de estrategias de desarrollo por
parte de los paises iberoamericanos a la luz
de otras experiencias de apertura: la de Tur-
quia, y la de los paises de industrializacién
reciente en el sudeste asidtico. El éxito ex-
portador turco durante la década de los
ochenta se debid principalmente al manejo
del tipo de cambio y a los fuertes incenti-
vo$ otorgados a los exportadores y tuvo
poco que ver con una supuesta liberaliza-
cion de las importaciones. Turquia también
tuvo un fuerte apoyo financiero de la comu-
nidad internacional. Los trabajos sobre el
sudeste asitico presentan dos visiones dis-
tintas de sus procesos de apertura. Uno en-
fatiza el efecto favorable sobre la produc-
cién y las exportaciones del marco de poli-
tica economica estable que pudieron mante-
ner los paises exitosos de la regidn,
mientras el otro hace una crénica del acti-
vismo coreano en favor de la industrializa-
ci6n hacia afuera y discute su aplicabilidad
a los paises en desarrollo a la hora actual.

El Director



El Tema
LCentral 3

Comercio, Apertura y Desarrollo
Casos Seleccionados

En esta edicion continuamos el analisis miciado
en el Tema Central del nimero anterior, centrandonos en
esta ocasion en la revisién de las principales
experiencias recientes de apertura y liberalizacion
econdmicas puestas en marcha en Aménca Latina.
Como en otras ocasiones, dichas experiencias se
contrastan con las de algunos otros paises, en este caso
del Este de Asia, que han obtenido resultados exitosos
en sus procesos de crecimiento orientados hacia los
mercados externos.



Los materiales que se presentan en ¢l Tema Central forman parte de las aportaciones al Semi-
nario Internacional que bajo el titulo "Dindmica de los Mercados Internacionales y Politicas Co-
merciales para el Desarrollo” se celebr¢ en El Escorial (Madrid, Espafia) entre los dfas 8-12 de
julio de 1991.

Dicho Seminario, organizado por Pensamiento Iberoamericano. Revista de Economia Politi-
ca en colaboracidn con la Conferencia de Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo
(UNCTAD) fue patrocinado conjuntamente por la Agencia Espariola de Cooperacién Internacio-
nal (AECI), la ya citada UNCTAD, la Comisién Economica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) de Naciones Unidas y cont6 con la colaboracion especial de la Universidad Compluten-
se de Madrid, institucién que acogi6 con la mayor disponibilidad y generosidad esta iniciativa
dentro de sus actividades de los Cursos de Verano en su edicién de 1991",

El Seminario conté con la presencia, ya sea en calidad de ponentes, comentaristas o partici-
pantes, de las siguientes personas:

Carlos Abad, Kamal Abd-El-Rahman, Manuel R. Agosin, Yilmaz Akyiiz, Parvin Alizadeh,
José Antonio Alonso, Mikel Buesa, Alfonso Carbajo, Miguel Carrera, Francois Chesnais, Mario
Damill, David Dfaz, Vicente Donoso, Giovanni Dosi, Joaquin Estefania, Helmut Forstner, Gusta-
vo H.B. Franco, Eduardo Gitli, Stephany Griffith-Jones, Carlos Herrera, Gary C. Hufbauer, Vijay
Kelkar, Miguel Kiguel, Drago Kisic, Robert Z. Lawrence, Santiago M. Lépez, Roberto Madrid,
Agusto Mateus, José Molero, José Antonio Nieto, Marcus Noland, José Antonio Ocampo, Fran-
cisco J. Prieto, Gert Rosenthal, Gunifla Ryd, Angel Serrano, Jests Silva Herzog, Osvaldo Sunkel,
Adriaan Ten Kate, Diana Tussie, Ercan Uygur, Juan Gabriel Valdés, Leonardo Villar y Luis Bet-
nardo Viliegas.

El programa de la reunion se organizo en varias sesiones especificas que se cortesponden con
los diversos apartados en que se estructura esta edicion y la siguiente de Pensamiento Iberoame-
ricano.

El planteamiento de la Conferencia partia de la consideracion de que es probable que los répi-
dos cambios que se han observado en &l entorno comercial internacional a lo largo del decenio de
los 80 se intensifiquen en el futuro inmediato como resultado de diferentes circunstancias (con-
clusién de la Ronda Uruguay, conformacion de bloques comerciales regionales, apertura de las
economias de Buropa oriental y China, aparicion de Asia oriental como centro de expansién co-
mercial...). Del andlisis de estos escenarios pareciera derivarse la necesidad de que los pafses en
desarrollo examinen las opciones y posibilidades futuras que se ofrecen en el dmbito de la politi-
ca comercial y la oportunidad de revisar las experiencias recientes de apertura y liberalizacion
econdmicas puestas en marcha en los itimos afios en los paises de la region.

En el nimero anterior se recogieron las ponencias relativas a las grandes tendencias del siste-
ma de comercio internacional, los procesos de integracion regional y las consideraciones tedricas
sobre las politicas y el comercio internacional. En este nimero incluimos los andlisis de las expe-
riencias nacionales de reforma de las politicas comerciales en América Latina y en algunos pafses
asidticos.

(1} El equipo directivo de Pensamiento lberoamericano quiere expresar agui su gratitud a D. Gustavo Vi-
llapalos, Excmo. Rector Magnifico de la Universidad Complutense de Madrid, y a todo el personal de los
Cursos de Verang, as’ como a los gestores del Euroforum Infantes de San Lorenzo de € Escorial, donde
tuvieron lugar las sesiones de trabaio, por la eficaz v entusiasta ayuda gue nos prestaron para que estas
paginas hayan visto la luz. De forma obligada debemos dejar también constancia del decisivo papel desem-
pefiado por la UNCTAD v, especialmente, por D. Manuel B, Agosin -Editor invitado- en el éxito de esta am-
biciosa iniciativa intelectual.



Introduccion

El primer trabajo que incorpora este nimero,
realizado por Manuel Agosin, editor invitado en este
volumen, realiza una revision del conjunto de
experiencias recogidas en los diversos analisis de casos
nacionales abordados en este Tema Central.

Después de poner de relieve la trascendencia del
cambio operado en las estrategias de desarrollo, que han
sustituido en los ltimos afios el proteccionismo
generalizado por la busqueda de la competitividad
internacional y la insercion dindmica en los mercados
internacionales, revisa una serie de topicos presentes en
el debate sobre los procesos de liberalizacion:
posibilidad de traslacion de los modelos del sudeste
asidtico, la necesidad de estabilizacion macroecondmica
previa a la apertura, gradualismo vs. liberalizacién
acelerada, secuencia de las politicas liberalizadoras, el
papel de la politica de tipo de cambio y la necesidad de
volver a contar con transferencias positivas de recursos
externos para garantizar el éxito de los procesos en
marcha.



4 Anterior  Inicio Siguiente B



Pensamiento Iberoamericans, ndm. 21, 1892, po, 13-29

Manuel R. Agosin(*)

Las Experiencias de Liberalizacion
Comercial en América Latina:
Lecciones y Perspectivas

Introduccién

Un gran nimero de paises de América Latina se ha embarcado en procesos de
liberalizacién comercial en los dltimos afios (véase Cuadro Anexo). La primera ex-
periencia sostenida en este sentido fue la de Chile, pais que comenzd un proceso de
liberalizacién a mediados de los setenta que llevarfa a su economia, para fines de
esa década, a ser una de las més abiertas del mundo (véase Ffrench-Davis, Leiva y
Madrid en este volumen).

A partir de mediados de los ochenta, ya se puede hablar de una tendencia que
indicaba un giro de 180 grados en la estrategia de desarrollo y en las politicas que
la acompafian. Ya en 1983 Costa Rica habia iniciado un trénsito gradual desde un
modelo de sustitucion de importaciones a nivel nacional y centroamericano hacia
uno de insercion mds dindmica dentro de los mercados internacionales, dando pri-
macia a los mercados extra-regionales (véase Herrera), Luego, en 1985, Bolivia y
México inician liberalizaciones relativamente répidas (para una discusion del caso
mexicano, véase Ten Kate).

Al comenzar la década actual, varios paises se agregan a esta tendencia, inclu-
yendo Venezuela, Perd, Argentina y Brasil (los casos de estos dos tltimos se discu-
ten en Damill y Keifman, y Franco y Fritsch, respectivamente). Incluso Colombia,
que en 1990 habia adoptado un plan de apertura gradual a lievarse a cabo en un pla-
zo de cuatro afios, a mediados de 1991 decide acelerar la liberalizacion y comple-
tarla en 1992 (véase Ocampo y Villar).

Es claro, entonces, que, con diferentes grados de celeridad, los paises de [a re-
gi6n han dado un viraje historico, Por lo tanto, ya es redundante discutir st liberali-

() B autor desea agradecer los comentarios y sugerencias de Diana Tussie, GuniLLA RyD v RIcARDO
Fraench-Davis. Bl Cuadro Anexo fue preparado por EDuarpo Gty GuniLLA Ryo.
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zar o no. La tarea imperativa es discutir como hacer la liberalizacion, qué liberali-
zar y qué no liberalizar, en qué secuencia y qué otras politicas deben adoptarse en
este contexto. Este ensayo pretende dar algunas respuestas preliminares a estas pre-
guntas sobre la base de los trabajos que se han preparado para este volumen, A los
estudios sobre la liberalizacién en América Latina se agregan los de experiencias
no latinoamericanas (Uygur para Turquia, Noland para los pafses del sudeste asiafi-
co en su conjunto y Westphal para Corea del Sur). Estos tltimos sirven para con-

 trastar las experiencias mds recientes en América Latina con ofras de mas larga du-

racidn y de corte netamente distinto. La mayor diferencia entre las liberalizaciones
en América Latina y las aperturas en el sudeste asidtico, y en menor medida en Tur-
quia, radica en que, mientras la mayoria de los ensayos liberalizadores en os pri-
meros paises se realizan en forma brusca y en un contexto de pasividad del Estado,
en los tltimos la apertura fue un largo proceso, liderado por el Estado, de construc-
¢ién de un aparaio productivo orientado hacia los mercados internacionales .
Cuando se liberalizan las importaciones, la transformacidn estructural ya habfa sido
lograda.

Hacia una Nueva Estrategia de Desarrollo

Es evidente que, en el actual contexto nternacional, ef logro de la competitivi-
dad internacional y de una insercién mas dindmica én los mercados internacionales
se ha convertido en necesidad y condicidn casi indispensable para reactivar el desa-
rrollo. Para ello, un grado de liberalizacién de las importaciones es indudablemen-
te necesario, Las antiguas politicas de proteccionismo a ultranza de cualquier bien
que pudiera producirse nacionalmente han dejado de dar resultados adecuados en
términos de desarrollo. El cambio tecnoldgico en las economias centrales es mas
répido que las posibilidades de absorcion de tecnologias existentes por parte de los
paises en desarrollo. Esto hace que los paises que no son productores de tecnologia
se vayan rezagando cada vez més si sblo emplean tn modelo de absorcion de tec-
nologfa incorporada en productos sustitutivos de las importaciones. Las condicio-
nes actuales requieren cambiar hacia un modelo de desarrollo que permita alcanzar
rapidamente la competitividad internacional en algunas ramas especificas de la pro-
duccidn de bienes y servicios. La prueba mds evidente de este logro es el creci-
miento sostenido de las exportaciones en un contexto en que la produccion y la in-
version también estén aumentando.

1 Adoptamos aqui la diferencia que se hace en & trabajo de Damit y Kairman entre "apertura” y "liberali-
zacidn”. Mientras el primer concepto se aplica al conjunto de pdiiticas, incluyendo casi siempre un fuerte
componente de intervencionismo para orientar a la economia hacia los mercados internacionales, &l Uitimo
6 refiere al desmantslamiento de la proteccidn v de ofros controles gubemamentales.



La nueva politica comercial requiere racionalizar la estructura de los aranceles
y reducir considerablemente ¢l uso de las medidas no arancelarias. El problema
fundamental de las politicas proteccionistas a ultranza es que, al final, no se sabe
qué se estd incentivando ni con qué propdsitos. Para recuperar el objetivo de desa-
rrollo que la politica comercial debiera tener, es necesario que los incentivos otor-
gados tengan un bengficto social claro v mensurable. En principio, este beneficio
puede medirse en términos del valor presente del aumento nefo del producto social
que puede esperarse como resultado de las distorsiones que se infroduzcan en el sis-
fema de precios. En la préctica, tal medicidn resulta dificil. Como regla general,
podria sostenerse que las interferencias en el sistema de precios producen un efecto

beneficioso para el desarrollo si las distorsiones resultantes son moderadas y si las

actividades protegidas pueden llegar a sobrevivir sin proteccién en un periodo razo-
nable de tiempo.

El problema esencial de las politicas proteccionistas pasadas, tanto en Amcrica
Latina como en otras regiones, fue que tendieron a ser capturadas por intereses pri-
vados en bisqueda de rentas féciles, que en muchos casos no produjeron beneficios
sociales evidentes, y que tendieron a constituir estructuras industriales poco compe-
titivas intetnacionalmente que siguieron dependiendo de la proteccion gubermamen-
tal indefimidamente. Pero también es necesario reconocer que los esquemas protec-
cionistas del pasado permitieron la aparicion de sectores industriales que debieran
ser 1a base de un futuro desarrollo erientado en mayor medida que en el pasado ha-
cia la competitividad internacional. Por eso se hace indispensable que la apertura
sea gradual y que no conduzea a la destruccidn de la capacidad instalada existente,
Como s puede ver en los casos estudiados en este volumen, en general este criterio
no ha primado en los paises latinoamericanos que s han lanzado a la liberalizacion
comercial.

Las Lecciones del Sudeste Asitico

La interferencia deliberada en el sistema de precios ha sido practicada con éxito
en varios paises. Los paises de industrializacion reciente del sudeste asidtico {en
especial Corea del Sur y Taiwan) lograron desarrollarse rédpidamente con una com-
binacidn de proteccién a la produccidn nacional y fuertes incentivos a las exporta-
ciongs. En estos paises, las distorsiones de precios introducidas por la politica gu-
bernamental contribuyeron al desarrollo de las exportaciones y de la produccidn,
asi como al cambio tecnolégico Es necesario reconocer, empero, que los niveles
de proteccion en dichos paises nunca alcanzaron los que llegaron a 1mperar en
América Latina cuando el modelo de sustitucion de importaciones estaba en su
apogeo. En el caso de Brasil, también, la proteccion estuvo acompariada de fuertes
incentivos a la exportacion y durante un largo periodo ofrecid resultados favorables
en términos de desarrollo. El factor clave de estas experiencias exitosas radicd en
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que la concesion de incentivos estuvo condicionada al logro de metas concretas, en
particular al desarrollo acelerado de las exportaciones.

Analizamos aqui en forma muy resumida el modelo coreano, por haber adquiri-
do caracteristicas paradigméticas en las discusiones relativas al comercio y al desa-
rrollo (véase Westphal). Lejos de haber librado las decisiones sobre la asignacion de
recursos a las fuerzas del mercado, el gobierno de dicho pais adopté un modelo alta-
mente dirigista, escogiendo un nimero seleccionado de industrias para apoyar y ase-
gurdndose que los incentivos que se otorgaban a las exportaciones fueran relativa-
mente parejos con aquellos que recibia la produccion para el mercado nacional. Un
aspecto importante de las politicas de promocién fue asegurar a los exportadores un
tipo de cambio remunerativo y estable en términos reales, acceso a insumos y bienes
de capital importados a precios internacionales y acceso al crédito a tasas de interés
inferiores a las que hubiera determinado el mercado. Ademds, en la medida que una
industria iba madurando, las autoridades retuvieron el margen de maniobra necesa-
rio para ir retirindole los incentivos que le habia otorgado en un comienzo.

No esté claro que el modelo coreano sea aplicable a las circunstancias actuales
de América Latina. En primer lugar, la relacion entre el sector privado y las autori-
dades piblicas es marcadamente diferente. En Corea del Sur, la presencia de un
Estado dictatorial y comprometido con el desarrollo permiti6 a las autoridades im-
poner, sin contrapeso, sus preferencias al sector privado. En contraste, la situacion
politica de la mayorfa de los paises latinoamericanos se caracteriza por un reforno
frdgil a la democracia, en el cual las relaciones enire el Estado y las diversas fuer-
zas sociales estd atin por definirse. Por lo tanto, no es facil para un gobierno latino-
americano otorgar incentivos a cambio de resultados econémicos especificos. Tam-
poco le resulta ficil a los gobiernos retirar incentivos cuando los objetivos para su
oforgamiento se han cumplido o porque las actividades protegidas resultan a la pos-
tre inviables. La liberalizacion generalizada cumple la funcién de ser una politica
pareja para todo el sector privado y quizds esta caracteristica sea su atractivo politi-
co principal.

En segundo lugar, como ya s¢ sefialara mds arriba, el acelerado cambio tecnold-
gico que caracteriza a la economfa mundial dificulta la identificacion de las venta-
jas comparativas dindmicas, tornando un modelo dirigista de desarrollo mucho més
complejo de poner en practica de forma exitosa®,

En tercer lugar, la aceleracion del proceso de globalizacién de la economia
mundial desde comienzos de la década de los ochenta estd reduciendo el margen
de maniobra de los pafses en desarrollo para aplicar politicas altamente selectivas.

2 Esto, por supuesto, es mas cierto en algunos seciores que en otros. En las actividades primarias con
potencial para la diversificacién de las exportaciones en ciertos paises, en algunos segmentos del sector
manufacturero o en algunos servicios, &l cambio tecnoldgico acelerado no es la caracteristica esencial.



Los paises en desarrollo més grandes e industrializados estén siendo sometidos a
presiones cada vez més fuertes para aceptar mayores responsabilidades dentro del
sistema de comercio internacional. Esto conduce, entre otras cosas, a que los pafses
en desarrollo tengan, hoy en dia, una capacidad més reducida para aplicar politicas
comerciales y de promocidn selectivas que la que tuvieron en décadas pasadas los
paises del sudeste asidtico. Los casos de paises en desarrollo que se han visto afec-
tados por represalias comerciales por parte de paises desarrollados van en aumento
continuo. Claro estd, esto ocurre en mayor medida en el caso de los paises que ya
han adquirido capacidad de oferta a nivel internacional. Es menos cierto para aque-
llos paises cuyas exportaciones no tradicionales son todavia incipientes.

Liberalizacion y Estabilidad Macroecondmica

Todo pareceria indicar que la liberalizacion es mds facil de levar a cabo, y es
también mas eficiente, en un ambiente de relativo equilibrio macroecondmico, Los
cambios en los precios relativos que se buscan con la liberalizacion son dificiles de
efectuar cuando la tasa de inflacion es alta y variable. Ademds, en economias con
alta inflacidn los precios pierden su contenido de informacién para la toma de deci-
siones de wnversion. Las experiencias de paises como Corea del Sur y Taiwan tam-
bién indican que la estabilizacion se logrd primero, antes de que se intenfara orien-
tar la economia hacia los mercados de exportacién y aun mucho antes de que se li-
beralizaran las importaciones (véase Sachs, 1987).

Una de las caracterfsticas mds notorias de las liberalizaciones comerciales que
han ocurtido en América Latina en los Gltimos tiempos, es que se han llevado a
cabo en un entorno econdmico de alta inflacion, Al igual que en Chile, donde la
tasa de inflacion anual bordeaba el 1.000 por 100 al lanzarse el programa de libera-
lizacion comercial a fines de 1973, en Argentina, Brasil, Perd y, en menor medida,
en México, la liberalizacién comercial se intenta en economias que acusan signos
de hiperinflacion y aquella forma parte de un paquete de medidas orientadas a esta-
bilizar la economia y a abrirla al comercio internacional al mismo fiempo. Algo si-
milar ocurre en Colombia, Costa Rica y Venezuela, aunque el ritmo de la inflacién
en estos iltimos paises es mucho menor.

Podria ser que la inclusion de drésticas medidas de liberalizacion comercial
dentro de un paquete de politicas orientadas en buena parte al control de la infla-
cidn esté jugando un papel poco convencional v no antes asignado a las politicas de
liberalizacion: el de darle credibilidad al paquete entero (véase Rodrik, 1990y Ten
Kate en este nimero). A excepeidn del caso de Chile, donde se alcanzo un grado
aceptable de estabilidad macroecondmica y una reorientacidn de [a economia hacia
los mercados intemacionales —después de mucho tiempo y a costa de muchos sa-
crificios— todavia no hay sefiales de que el enfoque de estabilizar y liberalizar ai

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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mismo tiempo vaya a tener resultados positivos en términos de estabilidad y nuevos
impulsos al crecimiento. Este enfoque entrafia ciertos peligros evidentes, Si la esta-
bilizacion llegara a ser un objetivo esquivo, podria hacer peligrar el éxito de la libe-
ralizacion, por motivos ya sefialados més arriba. Y una liberalizacién fallida ten-
drfa efectos muy nocivos sobre la credibilidad, haciendo peligrar de entrada cual-
quier intento de liberalizacion futura,

El manejo de las politicas piiblicas es muy distinto cuando el objetivo es estabi-
lizar que cuando lo es la apertura o la liberalizacion comercial. En cierto sentido,
se podrian plantear contradicciones diffciles de resolver si los dos objetivos se per-
siguieran al mismo tiempo. Por ejemplo, es comin en los intentos de estabilizacién
hacer uso del tipo de cambio como ancla para los precios nominales de los bienes
transables. La experiencia demuestra que los precios de los bienes no transables si-
guen aumentado inercialmente por bastante tiempo después de haberse fijado el
tipo de cambio (véase Diaz-Alejandro, 1981 y trabajos sobre Argentina y Chile en
este volumen). Esto implica que, si el tipo de cambio se utiliza como instrumento
para estabilizar, el tipo de cambio real tenderd a apreciarse. Por otro lado, el éxito
de una liberalizacion comercial dependerd en buena medida de la capacidad de las
autoridades econdmicas para lograr una depreciacion real del tipo de cambio que
compense la rebaja de los niveles de proteccion efectiva que resulte de la liberaliza-
cion. De no poder lograrse la depreciacion, los costos de la liberalizacidn en térmi-
nos de desempleo, pérdidas de produccidn y desindustrializacion pueden ser enor-
mes y pueden tornar al programa politicamente inviable.

La necesidad de estabilizar una economia afecta a alta inflacion también puede
conducir al uso de instrumentos de politica comercial para fines anti-inflacionarios
que los desvirtian y que ponen en peligro la credibilidad de las reformas comercia-
les. En América Latina, la inflacién ha demostrado ser rebelde y de dificil conten-
cion con los medios tradicionales de politica monetaria o fiscal. Incluso en el caso
relativamente exitoso de Chile, donde fue posible eliminar el déficit fiscal y hacer
un manejo prudente de la politica monetaria, la inflacion ha continuado a una tasa
promedio de alrededor del 20 por 100 anual. En otros paises, el mangjo de las poli-
ticas fiscales y monetarias ha sido mucho més problemético, por motivos que reba-
san los objetivos de este volumen. En varios de los paises de la region (vr. gr., Ar-
gentina, Colombia y Pert), se ha llegado a utilizar las reducciones arancelarias para
intentar detener las presiones alcistas sobre los precios, lo que ha socavado la capa-
cidad de la economia para retornar a un crecimiento aceptable v, en algunos casos,
ha restado credibilidad a los anuncios de politica de las autoridades.

Algunas Disyuntivas

Los dilemas mas importantes con respecto a la apertura son: (1) si es mejor Li-
beralizar ripidamente o en forma gradual, (2) cudl es el margen de maniobra que el



Estado debe reservarse para aplicar un grado de selectividad en la politica comer-
cial y (3) st conviene postergar la liberalizacion de las importaciones hasta que se
haya logrado el objetivo de reorientar el aparato productivo hacia los mercados in-
ternacionales. Los trabajos presentados en este volumen arrojan luz sobre estas in-
ferrogantes.

La experiencia de algunos paises demuestra las bondades de una apertura gra-
dual y selectiva, Desde el punto de vista opuesto, no existen todavia ejemplos cla-
10s de que una apertura generalizada y rdpida pueda llevarse a cabo sin altisimos
costes. En la segunda mitad de los afios sesenta, Colombia abandond el modelo
puro de sustitucién de importaciones y adoptd un modelo mixto que daba prioridad
fanto a la sustitucion de importaciones en algunos sectores como a la promocion de
exportaciones no tradicionales a través de reintegros tributarios, mecanismos de
drawback y otros incentivos. Los resultados pueden considerarse satisfactorios, ya
que las exportaciones no tradicionales crecieron sostenidamente durante todo el pe-
riodo y la economia colombiana se expandid a una tasa respetable (aunque no es-
pectacular), aun durante la llamada "década perdida” de los ochenta (véase Ocam-

po, 1990).

También Costa Rica ha venido practicando una apertura controlada y gradual
desde 1983, cuyas caracteristicas esenciales han sido una rebaja gradual de los
aranceles, la compensacion del sesgo anti-exportador implicito en las distorsiones
que persisten a través de subsidios a las exportaciones, el mantenimiento de un tipo
de cambio real remunerativo a las exportaciones y la adopcién de mecanismos dgi-
les para dar acceso a los exportadores a insumos importados a precios internaciona-
les. Aunque el crecimiento de la economia costarticense ha distado de ser especta-
cular, la diversificacion acentuada de las exportaciones ha asentado las bases para
un crecimiento futuro més robusto. Es interesante anotar que una proporcion im-
portante de las nuevas exportaciones costarricenses provienen de empresas existen-
tes que se establecieron durante el régimen de sustitucion de importaciones. Es
poco probable que esto se hubiera logrado en el marco de una politica de liberaliza-
cion dréstica.

A modo de ejemplo opuesto, la experiencia chilena muestra los altos costes so-
ciales que deben pagarse cuando se desmantela en forma dréstica y rpida la pro-
teccion a la sustitucidn de importaciones. Politicas més graduales en lo que respecta
a 1a liberalizacién de las importaciones y un apoyo més decidido a las exportacio-
nes no tradicionales habrfan resultado en un comportamiento mucho mas dindmico
de la economia en su conjunto. Asi como se dieron las cosas, entre 1973 y 1989 la
economia chilena crecid a menos del 1 por ciento per capita anval y, en lugar de
modernizarse, una proporcién importante del sector industrial que habia surgido
bajo el régimen de sustitucion de importaciones desaparecid. El vigoroso sector
modernizado no bastd para que el valor agregado manufacturero por habitante lo-
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grase recuperar el nivel alcanzado al comienzo de los setenta. Muchas de las em-
presas que quebraron bajo el impacto de la liberalizacion, del afraso cambiario
(tema que se toca mds adelante) y de la falta de apoyo del Estado a la actividad eco-
nomica eran potencialmente fuertes y, con politicas adecuadas de reconversion in-
dustrial, podrian haber contribuido a una expansién més dinamica de la economia
bajo un nuevo modelo de desarrollo.

La experiencia también demuestra que es mds efectivo liberalizar las importa-
ciones después de haber alcanzado un crecimiento sostenido de las exportaciones y
una transformacion permanente del aparato productivo. Los casos del sudeste asid-
tico asf o atestiguan. Desde la década del sesenta, Corea del Sur y Taiwan —asi
como més tarde Indonesia, Malasia y Tailandia— instauraron fuertes mecanismos
de apoyo a las exportaciones, al mismo tiempo que mantenian niveles significativos
de proteccion efectiva. La liberalizacion comercial que vino en los afios ochenta
ocurrid después de haberse logrado reestructurar la economia y orientarla hacia los
mercados internacionales. También en Turquia, el espectacular éxito de las expor-
taciones 1o tradicionales a partir de 1980 no le debe nada a una presunta liberaliza-
cién previa de las importaciones, la cual comenzo solo a fines de la década y sigue
muy incompleta aun al dfa de hoy. Otra caracteristica importante de la experiencia
turca es que el auge exportador s¢ dio en industrias establecidas durante un largo
periodo de sustitucién de importaciones.

En la mayorfa de las liberalizaciones que se estén Hevando a la prictica en
América Latina en la actualidad (especialmente en Argentina, Perd, Brasil y Vene-
zuela), 1a opcion de fomentar las exportaciones primero y liberalizar las importa-
ciones después ya no es factible: la liberalizacion ya ocurrid y se hizo en un contex-
to en el cual la economia en su conjunto y el sector exportador en particular dista-
ban mucho de exhibir un comportamiento dindmico. Esto hace pensar que las pro-
babilidades de éxito de las liberalizaciones son exiguas, o que sus costes en
términos de crecimiento serdn altisimos. Como todas estas experiencias se estdn
lievando a la prictica conjuntamente con el regreso a la democracia, su durabilidad
pareceria cuestionable.

Reforma Comercial y Transferencias Negativas de
Recursos

En Corea del Sur y Taiwan, la apertura fue precedida por una fuerte ayuda fi-
nanciera norteamericana (Sachs, 1987). También en Turquia, el programa de estabi-
lizacion y apertura adoptado en 1980 fue apoyado por las organizaciones financie-
ras multilaterales, la OCDE y paises industrializados individuales. Ademds, Tur-
quia contd con ingresos sustanciales de divisas provenientes de las repatriaciones
de los trabajadores turcos en Europa Occidental,



En coniraste, las liberalizaciones latinoamericanas se estén llevando a la précti-
ca en un momento en que las economias de la region deben generar un fuerte supe-
ravit en la cuenta corriente no financiera para hacer frente al servicio de la deuda.
Esto se estd logrando a través de una acentuada contraccion de la demanda interna,
la cual ha reducido las importaciones y ha generado un aumento importante en las
exportaciones en un contexto de estancamiento o caida en fa produccién y la inver-
sion. Sin un aumento significativo en la inversion, es dudoso que se logre, a la pos-
tre, la transformacion estructural que requiere una reinsercion internacional con
crecimiento,

El Papel del Tipo de Cambio

Es indudable que el manejo del tipo de cambio es més importante que las politi-
cas de importacion, Esta es una de las lecciones que emerge de los trabajos prepara-
dos para este volumen, asi como de la larga experiencia de los paises en desarrollo
en general. Evitar el atraso cambiario parecerfa ser una condicion sine qua non para
el éxito de cualquier reforma comercial, ya sea una liberalizacién a ultranza o una
apertura gradual y controlada. De nuevo, la experiencia chilena en el perfodo
1976-81 (asi como la de otros paises del Cono Sur en los afios setenta) demuestra lo
nocivo que puede ser el doble golpe de la apreciacion del tipo de cambio real junto
con Ia liberalizacion rdpida de las importaciones.

Desgraciadamente, las liberalizaciones mds recientes en América Latina —al-
gunas de las cuales han sido aun més drésticas y rapidas que la chilena— estén ocu-
rriendo en un contexto de fuerte apreciacion cambiaria real. En efecto, algunos de
los paises donde la liberalizacion de importaciones ha sido més profunda (vr. g,
Argentina o Perlt) también han experimentado los més pronunciados rezagos cam-
biarios. El manejo del tipo de cambio para apoyar la transformacién del aparato
productive es un tema de politica econdmica que es todavia poco apreciado en
América Latina.

La experiencia de los paises latinoamericanos demuestra que la politica cambia-
ria en sf misma no sirve como sustituto para una politica anti-inflacionaria efectiva,
Excepto en el brevisimo plazo y con €l fin de cambiar las expectativas, el ancia
cambiaria para los precios internos ha demostrado ser muy endeble, particularmen-
te en los paises de ms alta inflacidn. La estabilizacidn es indudablemente esencial
para cualquier politica que busque cambiar en forma permanente los precios relati-
vos. Pero ésta no debe perseguirse fijando el tipo de cambio nominal. Para eso es-
tan las politicas fiscales y monetarias, apoyadas con politicas de ingresos adecua-
das, El tipo de cambio debe utilizarse para lograr la industrializacion eficiente. Ese
es uno de los mensajes de las experiencias exitosas del sudeste asiatico y, ms re-
cientemente, de Turquia en los aiios ochenta,
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La Liberalizacion Financiera Externa

Otra leccidn de las experiencias recogidas en este volumen es que la liberaliza-
cidn de los flujos internacionales de capital puede ser peligrosa para el logro de los
objetivos de la apertura comercial (véase trabajos de Turquia y Chile). Dentro de lo
posible, habria que abordar la liberalizacion de [a cuenta de capital al final del pro-
ceso. La liberalizacidn financiera externa dificulta el manejo del tipo de cambio
real. Los flujos de capital de corto plazo, que siempre van en bisqueda de ganan-
cias especulativas en torno a las diferenciales internacionales en las tasas de interés,
pueden tornar al tipo de cambio real muy inestable y dificultar el manejo de este
instrumento de politica econdmica tan crucial para el logro de la industrializacién
eficiente. En Chile, la fuerte apreciacion cambiaria de fines de los setenta se debid
al acceso irrestricto que tenian los bancos nacionales al crédito extemo.

Ademds, la liberalizacion financiera internacional puede llevar a aumentos en las
tasas nacionales de interés y a la pérdida de control sobre ellas por parte de las avtori-
dades nacionales. Al permitirsele a los agentes econdmicos nacionales adquirir acti-
vos en moneda extranjera y a extranjeros la ficil entrada y salida del mercado finan-
ciero nacional, habrd una tendencia alcista en la tasa de inter€s (porque los activos na-
cionales, que tienden a ser de mayor riesgo, tendrdn que competir con activos interna-
cionales). En Chile, por ejemplo, en la segunda mitad de los setenta, las tasas de
interés real superaron el 40 por 100, y las tasas nominales nunca llegaron a igualarse
con las prevalecientes en los mercados internacionales, a pesar de la apertura fiman-
ciera y del anuncio por las autoridades de que el tipo de cambio permaneceria fijo in-
definidamente. En general, la apertura financiera tiene como resultado atar las condi-
ciones del mercado financiero nacional a las prevalecientes en los mercados mundia-
les, impidiendo ast a las autoridades nacionales desplegar politicas nacionales de apo-
yo a la inversion. Esto podria afectar adversamente a esta dltima, cuando su aumento
es esencial para lograr los cambios estructurales que se persiguen con la apertura,

En varios de los casos estudiados en este volumen, 1a apertura financiera se rea-
liz6, o se estd llevando a la préctica, conjuntamente con la apertura comercial. Para
estos paises, ya no es cuestion de echar marcha atrds. El problema que se les pre-
senta es como aislar a los mercados nacionales de los impactos desestabilizadores
de los flujos de capital de corto plazo, los cuales llegan cuando no se los necesita y
se van cuando son esenciales para el equilibrio de la balanza de pagos. Estos paises
podrian considerar la adopcidn de un impuesto a los movimientos internacionales
de capital de corto plazo, el cual tendiera a encarecer dichas operaciones y a hacer-
las no rentables. Chile recientemente tomd medidas de esta naturaleza.

Algunas Conclusiones Preliminares

A modo de conclusion, la experiencia pareciera demostrar que, aunque ¢s indis-
pensable racionalizar los incentivos que se otorgan a través de la politica comercial,

( Anterior A Inicio Siguiente }



ello no significa que sea aconsejable el abandono de toda proteccidn o Ia renuncia a
las politicas selectivas. La proteccion a la produccidn nacional y los incentivos a
las exportaciones forman parte de un conjunto de politicas con las cuales se busca
implementar una estrategia de desarrollo e industrializacion (véase Ocampo, 1990).
Empero, la experiencia muestra que la proteccion debe ser moderada, con limites
claros en el tiempo y que el nlimero de tndustrias a proteger debe ser reducido. Si
estas condiciones no pueden cumplirse por razones politicas, mds vale no utilizar la
politica comercial como instrumento de promocidn mdusinal.

El proceso de racionalizacién deberia comenzar con Ia eliminacion de toda el
"agua” en ¢! arancel (lo que implica una reduccion dréstica de los picos arancela-
1ios y podria también significar una reduccién importante en los niveles arancela-
rios en aquellos paises con aranceles promedios muy altos) y una tarificacién gra-
dual de las restricciones cuantitativas’, Una tarea esencial es la de otorgar acceso a
los productores de exportables a insumos importados a precios internacionales y
hacer esto coextensivo a los productores indirectos de exporfables (los proveedores
de insumos nacionales utilizados en las exportaciones), Esto dltimo ayudaria a dis-
minuir ¢l sesgo anti-exportador que contienen muchos de los sistemas de incentivos
en paises en desarrollo. También podria contemplarse compensar con subsidios
adecuados ¢l sesgo anti-exportador que estd implicito en los aranceles, particular-
mente cuando eflos pasan de cierto nivel minimo (que se podia ubicar en ef 10 por
100 para efectos practicos).

La probabilidad de que una apertura més prudente y menos ideoldgica sea
puesta en préctica en América Latina en un futuro cercano parecerfa remota. En
cierto sentido ello implicarfa una correccion a las posiciones liberalizadoras a ul-
tranza adoptadas en afios recientes. Cierfamente requerird ajustes mds realistas y
menos dogmaticos a las politicas que se vienen aplicando en muchos paises. Si las
reformas mds recientes no dieran el resultado esperado, es factible que se vaya ge-
nerando un desencanto con la liberalizacion en si misma, una revalorizacion del pa-
pel del Estado y un trdnsito de la liberalizacién a fa apertura,

El reajuste de la politica comercial deberd ir acompafiado por una apreciacion
mayor del lugar que le corresponde al tipo de cambio en ¢l logro de la industrializa-
cion eficiente. Es imposible orientar decididamente al sector privado hacia )a pro-
duccion de transables sin el mantenimiento de un tipo de cambio favorable y esta-
ble en el tiempo (es decir, que sea independiente de condiciones econdmicas pasa-
jeras), Convendrfa que las autoridades econdmicas de la region prestasen mayor
atencion a las condiciones que deben prevalecer y 2 las politicas econémicas nece-

3 OcAMPO {1890) argumenta que las autoridades deben reservarse ¢l derecho a imponer restricciones
cuantitativas en forma temporal cuando las condiciones de halanza de pagos asi o requieran.
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sarias para lograr este obietivo. Una de estas condiciones ha de ser, sin lugar a du-
das, un control mayor sobre los flujos internacionales de capital de corto plazo.

El apoyo internacional es condicion fundamental para el éxito de [a apertura.
Este deberd tomar dos formas fundamentaies. La pnmera cs la remocién del protec-
cionismo en los paises centrales, sin la cual la apertura deja de ser posible si se consi-
dera como opcidn de politica, no ya para un nimero limitado de paises (como fue el
caso de fas aperturas en el sudeste asidfico en los afios sesenta), sino para un conjunto
de paises que la realizan al mismo tiempo. La segunda es revertir las transferencias
negativas de recursos y promover, en cambio, un fuette flujo de capitales internacio-
nales hacia [a regidn, que permita elevar significativamente el nivel de tnversidn.
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Las Primeras Experiencias
en América Latina:

‘ Chile y México ‘

El primer pais que abordd un proceso decidido de
liberalizacién en América Latina fue Chile. En su
trabajo, Ricardo Ffrench-Davis, Patricio Leiva y
Roberto Madrid identifican aquellos aspectos que, a la
luz de la experiencia chilena, aparecen como lecciones
de politica y consecuencias esperables de la aplicacion
de programas de liberalizacion y desregulacion
econdmicas. En este sentido, la experiencia chilena
muestra los frutos actuales de un largo proceso, pero
también evidencia los costes y sacrificos evitables que se
pagan cuando se desmantela en forma drastica y rdpida
la proteccion y no se mstrumentan, al mismo tiempo,
politicas activas de promocion de la produccidn y la
exportacion de productos no tradicionales.

El proceso de apertura en México, si bien es mas
reciente, también mantiene un carécter paradigmatico en
América Latina, tanto por la entidad del pais, como por
el marcado cambio de rumbo impreso a su politica
economica. Este caso se 1lustra en los trabajos de
Adriaan Ten Kate y Fernando de Mateo. El primero
contrasta la importancia relativa de la apertura comercial
y de la estabilizacion macroecondmica en términos de



sus efectos sobre el crecimiento econdmico y la
reasignacion de recursos. El segundo aborda un tema
mucho menos estudiado: el proceso de sustitucion de
importaciones de servicios y la liberalizacion comenzada
en 19835, proceso cuya importancia deriva de la
constatacion de que, en la actualidad, los servicios
generan dos tercios del producto y el 60 por 100 del
empleo en México.

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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Ricardo Ffrench-Davis
Patricio Leiva
Roberto Madrid

Liberalizacion Comercial y Crecimiento:
La Experiencia de Chile, 1973-89(*)

Muchos paises de América Latina estan empefiados hoy en desarrollar profun-
dos procesos de reestructuracion econdmica y apertura externa como la tnica salida
a una Crisis que amenaza con perpetuarse. En esta perspectiva, la experiencia chile-
na debe ser vista como un largo proceso que muestra en la actualidad significativos
éxitos y beneficios. Sin embarge, deben tenerse muy en cuenta los sacrificios y cos-
fes en que se ha debido incurrir en tantos afios, muchos de ellos evitables, como se
verd en este articulo,

Chile no es un caos, pero tampoco es un milagro. Deben aguilatarse tanto los
aciertos como los errores de esta compleja experiencia, En este trabajo se abordan
una amplia gama de politicas y fendmenos que dicen relacin con el desempefio co-
mercial y el crecimiento de la economia chilena durante el periodo 1973-89. Se dis-
cuten cuestiones del dmbito macroecondmico, como también los aspectos determi-
nantes de la politica comercial aplicada en el perfodo estudiado.

El proceso de cambios profundos que se implementd en {a economia chilena se
ha prolongado en sus diversas fases, desde fines de 1973 hasta la actualidad. Desde
esa perspectiva, la complejidad, riqueza y variedad de las experiencias acumuladas
en el dmbito micro y macroecondmico son de un valor inestimable, tanto para en-
frentar los numerosos desaffos pendientes en el quehacer econdmico en Chile,
como para ilustrar a otros paises que empiezan a transitar hoy por el camino de las
reformas econdmicas estructurales hacia la apertura externa,

Es por ello que las principales conclusiones del estudio se orientan a situar e
identificar aquellos aspectos que, a la luz de la experiencia chilena, aparecen como

{*) Trabajo original presentado en gl Seminario Internacional ‘Oinamica de los Mercados Intarnacionales
y Politicas Comerciales para el Desarrollo”, organizado por el ICI, CEPAL y UNCTAD, con la colaboracion
especial de la Universidad Complulense de Madrid, (E! Escorial, Espana, 8 a! 12 da julio de 1897), Este arfi-
culo farma parte de un irabajo de mayor amplitud preparado par los autares para el proyecto de la UNG-
TAD titulado *Politicas Comerciales para Paises en Desarrollo en ¢l Decenio de 1990°, (Véase FrrencH-Da-
vis, LEva y MADRD, 1991},

33



34

lecciones de politica y eventos esperables en la aplicacidn de programas de liberali-
7acion y desregulacion econdmicas. De cualquier modo, se debe entender que la
experiencia chilena fue realizada en un escenario historico-econdmico-politico par-
ticular y las conclusiones que de ella se derivan no pueden ser trasladadas mecdni-
camente a procesos actualmente en curso.

La Macroeconomia Chilena en 1973-89

Las politicas econdmicas sufricron una transformacion radical en Chile con la
puesta en préctica de un experimento monetarista ortodoxo que comenzd después
del golpe militar en septiembre de 1973, Como consecuencia, las exportaciones
crecieron con rapidez y se hicieron mds diversificadas, el presupuesto fiscal mostrd
equilibrio o superdvit y la inflacién termind siendo muy baja en comparacién con
los niveles usuales en la region a fines de la década del 80. Sin embargo, en el pe-
rfodo 1974-89, las reformas internas v la transmisién de grandes shocks externos se
combinaron para producir, en comparacion con la década del 60, un crecimiento

CUADRO 1
PRODUCCION, DESEMPLEQ, SALARIOS E INVERSION:
MAXIMOS Y MINIMOS EN LAS RECESIONES DE 1975 Y 1982-83

PIB Manut. Gasto social ~ Tasa de

percapita  percapita Desempleo  Salarios  percapita  inversion
(1970=100) % (1970=100) %
() ) 3 4 ©) (6)
1970 100,0 100,0 59 100,0 100,0 204
1974 101,6 101,2 9,1 65,0 759 174

19751/ 834 733 21,94/ 62,9 61,9/ 12,74f
1981 109,6 84,6 15,1 97,66/ 104,40/ 194
1983 1/ 90,4 65,7b/ 313 83,2¢/ 84,0d/ 129
1989 1174 91,1 9,1 92,0 91,2¢/ 18,6

FUENTE: Tomado de FFRENCH-DaviS y Raczynsk (1990) y CIEPLAN (1989).

af 1976, b/ 1982, ¢/ 1983, d/ 1985, e/ 1987, {f Minimos.

(1) y (2) Estdn basados en MARCEL y MELLER (1986) para 1970-81; los afios restantes son segiin tasas de variacion
oficiales.

(3) Es la tasa promedic anual.

(4) Salario promedio, considerando qué trabajadores ganan un ingreso minimo de menor cobertura,

(5) Es el gasto piblico social per cdpita segin CABEZAS (1989) basado en cifras del FMI para 1973-86 y MARSHALL
(1981) para 1970-73; 1987 y 1988 fueron estimados.

(6) Es la tasa de formacion bruta de capital fijo como porcentaje del PIB segiin cuentas oficiales en pesos de 1977.
1970 es usado como referencia por su cercania a un «equilibrio macroeconémico,



econdmico promedio bajo, una reduccidn de la tasa de inversion y un deterioro en
la distribucion del ingreso y de la riqueza.

Un examen de la macroeconomia chilena permite identificar dos subperfodos
con ciertas caracteristicas diferenciadoras, 1973-81 y 1982-89. El primero corres-
ponde  fa puesta en préctica del modelo "puro”, en donde se desarrolla la mayor
parte del proceso de destegulacion y liberalizacion con un rol continuamente cre-
ciente del mercado. Ello incluia una fuerte privatizacién de las actividades econd-
micas y el debilitamiento de las politicas econdmicas publicas. Después de 1a crisis
internacional de la deuda en 1982, se reintrodujeron algunas regulaciones, en para-
lelo con una mezcla de esfuerzos adicionales de privatizacion v la asignacién de
enormes subsidios a las firmas privadas con problemas financieros. A lo largo de
ambos subperiodos, la liberalizacion econémica avanzo mano a mano con la aplica-
cion de severas restricciones a las organizaciones politicas y sociales. En el marco
internacional, Chile, como ofros paises en desarrolio, experimento los agudos
shocks externos de mediados de los arios 70 y del inicio de los 80.

Como consecuencia de los shocks externos asi como de la natoraleza de las po-
liticas econdmicas internas, Chile exhibié dos grandes ciclos, con profundas rece-
siones y vigorosas recuperaciones (ver Cuadro 1),

Principales reformas introducidas a partir de 1973

En 1973, la economia chilena estaba experimentando desequilibrios macroeco-
nomicos sustanciales que tenian que corregirse. En forma similar, 1a economia es-
taba sobre-intervenida, con excesivos controles "microecondmicos” sobre las em-
presas privadas y plblicas. L.a magnitud de los desequilibrios y la inconsistencia
del intervencionismo piblico estimularon la aplicacidn de un enfoque orfodoxo ex-
tremo despugés de septiembre de 1973

Las principales transformaciones econdmicas tuvieron lugar en el campo fiscal,
financiero, del comercio exterior y en la propiedad piblica de Jos medios de pro-
duccién. En lo que respecta al comercio internacional, se eliminaron pricticamente
todas las restricciones no arancelarias y se redujeron rdpidamente los aranceles, en
efapas sucesivas desde ¢l alto nivel vigente en 1973 (una tasa promedio simple del
94 por 100) hasta Negar a un arancel uniforme del 10 por 100 para todos Jos bienes

1 se presenita agui una visién resumida. Un andlisis mas detallado del modele y un amplio espectro de
referencias se presentan en FRRENCH-Davis {1982), Foxey (1962}, Bamos (1986) v VerGara (1885). Los as-
pectos distributivos se resefian en FerencH-Dawis y Raczvivsia (1990). Una discusidn de la situacion en 1973
aparecs en Birar {1879). Foxeer (1982} y Bavos (1986) hacen un andlisis comparativa con otros experimen-
ios "necconservadores” en Aménea Latina. Ver también BaLassa (1855}, Corao (1585} v HARBERGER (1982)
para interpretaciones mds cercanas al punto de vista de tas autoridades de la época, Informes oficiales y
discursos se encuentran en DIPRES (1978} y en la serie Estudios Monetarios del BANCO GENTRAL,
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CUADRO 2
INDICE DE PRECIOS EXTERNOS, TIPO DE CAMBIO REAL,
ARANCELES Y TASAS DE INTERESES REALES: CHILE 1970-89
(Indices 1977 = 100 y porcentajes)

Tipo de cambio real deflactado por

Arancel Interés

IPE IPC Indice de salarios  promedio real

() 2) () 4) )

1970 485 82,8 59,2 94,04/ 6,7
1974 82,1 108,1 117,7 75,6 n.d.
1975 914 148,2 168,0 49,3 154
1976 92,5 1198 1304 35,6 51,2
1977 100,0 100,0 100,0 243 392
1978 1133 11,0 104,3 14,8 35,1
1979 128,5 1085 94,2 12,1 16,6
1980 1448 94,7 - 156 10,1 12,2
1981 1473 80,5 39,0 10,1 38,8
1982 144.0 93,5 68,7 10,1 35,1
1983 142,1 112,1 92,3 179 159
1934 1404 15,5 95,0 24 4 11,3
1985 140,1 144,1 1238 258 1Ll
1986 1576 162,7 1369 20,1 11
1987 170,6 167,1 140,8 20,0 94
1988 1823 1740 138, 15,1 74
1939 184,0 1634 1268 15,1 11,9

FUENTE: BAnco CENTRAL DE CHILE y CIEPLAN (1990).
a/ Corresponde a diciembre de 1973,
(1) IPE: Indice de Precios Externo segiin FFRENCH-DAvIS (1984) y CIEPLAN (1990).

(2) Tipo de cambio nominal inflactado por IPE y deflactado por el iPC revisado.
(3) Tipo de cambio nominal inflactado por IPE y deflactado por el Indice de sueldos y salarios.

{4) Promedio anual simple de aranceles. Excluye trato preferencial en zonas francas y esquemas de infegracidn.

(5) Tasa de interés nominal de colocacion de corto plazo deflectada por IPC, acumulada anual.

en 1979 (ver Ffrench-Davis, 1986 y Cuadro 2). En forma similar, Ja liberalizacién co-
merctal resultd en la supresion de los mecanismos vigentes para atenuar la transmi-
sion de la inestabilidad externa a la economia nacional. En el caso de las exportacio-
nes, las principales herramientas de politica utilizadas fueron el tipo de cambio y la li-
beralizacion generalizada de las importaciones. Se adoptd en 1973-79 una politica
cambiaria de mini-devaluaciones, pero a mediados de 1979 se congeld la tasa nomi-
nal, como consecuencia de la adopcion del enfoque monetario de la balanza de pagos
y de Ja meta de reducir la inflacion interna al nivel de las naciones desarrolladas.

( Anterior

M Inicio

Siguiente :)



En el campo financiero, se introdujo en 1975 una reforma de vastos alcances.
Los bancos que habfan sido nacionalizados bajo el régimen anterior fueron privati-
zados. Las tasas de interés se dejaron enteramente libres, se eliminaron las regula-
ciones sobre plazos de vencimiento y asignacion del crédito, se autorizaron nugvas
entidades financieras con pocas restricciones y se otorgd fécil entrada a los bancos
extranjeros. Finalmente, se fueron aliviando gradualmente las restricciones a los
movimientos de capital (Ffrench-Davis y Arellano, 1981).

En la transferencia al sector privado de los medios de produccidn, tanto en la
industria como en la agricultura, el proceso fue similarmente intenso. En el sector
industrial, un incremento masivo de los créditos provenientes de bancos comercia-
les internacionales suministrd una proporcion sustancial del financiamiento requeri-
do por unos pocos grupos econdmicos nacionales para adquirir las empresas en
oferta,

En el sector agricola, alrededor del 30 por 100 de Ia tierra expropiada se retornd
a sus antiguos duefios y un 20 por 100 se rematd entre residentes no rurales, Esca-
samente un 30 por 100 del 4rea se asignd a campesinos, muchos de los cuales sc
vieron en la necesidad de vender todo o la mayor parte de sus parcelas con poste-
rioridad. De hecho, se creé un vigoroso mercado de la tierra, el cual contribuyo,
posteriormente, a la modernizacion de un creciente segmento de la agricultura y al
impulso exportador que exhibid este sector. Pero la desigualdad de oportunidades
significd el estancamiento o el empobrecimiento de muchos pequefios agricultores,
la quiebra de cooperativas y el desplazamiento de los campesinos de las tierras re-
formadas,

Resultados en el periodo 1973-81

Aun los datos oficiales revelan que el crecimiento econdmico global en el peri-
odo 1973-81 fue bajo y su composicion reflejaba la vulnerabilidad resultante de la
economia chilena.En primer lugar, en 1975 tuvo lugar una aguda recesion en la
economia nacional, que multiplico por tres los efectos depresivos del deterioro de
los términos de intercambio. El resultado fue una caida del 13 por 100 en el PIB.
Para todo el periodo 1974-81, 1a tasa anual de crecimiento fue sélo del 2,6 por 100,
apenas 1 por 100 sobre la tasa de aumento de la poblacion (ver Cuadros 1y 3).

En segundo lugar, la tasa de formacién bruta de capital fijo (como fraccion del
PIB) durante el perfodo 1974-81 fue més baja que las cifras histdricas "normales”
(ver Cuadro 3) y, dado que subid la participacion cubierta por el capital extranjero,
¢l desempefio del ahorro nacional fue aun mds deficiente. La inversidn fue baja en
respuesta a varios factores. Las alfas tasas de interés fueron un factor importante,
pero también jugaron un rol significativo la caida de la inversion piblica, la rdpida
liberalizacién de importaciones que hizo subir el coste relativo de los bienes de ca-
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CUADRO 3
PRODUCTO INTERNO BRUTQ EFECTIVO Y POTENCIAL,
INTERCAMBIO COMERCIAL E INVERSION, CHILE: 1970-89
(Miles de millones de pesos chilenos de 1977, miles de délares
corrientes y porcentajes)

PIB PIB Exportaciones  Importaciones Tasa %
efectivo polencial FOB CIF de inversion
(D ) () 4 )
1970 280412 291,665 L112 956 20,4
1971 302.883 305.670 999 1.015 183
1972 302.440 309.099 M9 1.103 14,8
1973 289.569 310.355 1.309 1.447 14,7
1974 305.355 313.782 2151 2016 16,5
1975 254,589 318,520 1.59 1,708 153
1976 265.277 325.662 2116 1.655 12,5
1977 287.770 331.512 2.186 2417 133
1978 305.756 338.125 2460 3.243 14,7
1979 329373 346.952 3.835 4.708 156
1980 348.634 356.940 4.705 6.145 17,7
1981 366.399 369.770 3.836 7318 19,5
1982 314.737 380.833 3.706 4094 15,0
1983 312.499 388.597 3831 3.171 129
1984 332314 395.658 3.651 3.054 13,2
1985 340453 402.513 3.804 3.208 148
1986 359.727 412.358 4.199 3436 15,0
1987 380.361 423.036 5223 4,396 16,5
1988 408.346 436.859 7.052 5292 17,0
1989 449.181 453314 8.080 7.144 18,6
Tasas de crecimiento acumulativas Participacion media
1961-71 4,56% 4,56% 20,2 1961-70
1971-74 0,27% 0,88% 16,1 1971-73
1974-81 2,64% 2,37% 14,38% 22,45% 15,7 1974-81
1981-89 2,58% 2,58% 9,76% -0,30% 154 1982-89

FUENTE: PIB efectivo en base 2 MARCEL y MELLER (1986) para 1960-81 y Cuentas Nacionales Oficiales para
1982-89. La mefodologia se detalla en FrRENCH-DAVIS y Mufoz (1990). Las estadisticas de comercio exterior
proceden de cifras oficiales del BANCO CENTRAL DE CHILE.

(2) EI PIB potencial fue estimado aplicdndole a la formacién neta de capital fijo (FNCF) un coeficiente
productofcapital marginal (CPCM), calculado para cada subperiodo. Cada subperiodo estd acotado por afios con un
méximo en el uso de capacidad, en base a los cuales se calcula cada CPCM como la diferencia entre el PIB efectivo
del afio inicial y terminal de cada subperfodo dividida por la FNCF en el respectivo subperfodo con un afio de
desfase como supuesto plazo de maduracidn. Para el afio frontera 1974 se supuso una subutilizacién de capacidad del
3%, y para 1961, 1971, 1981 y 1989 una subutilizacidn def 1%.

{3)y (4) Exportaciones FOB e importacicnes CIF, respectivamente, estin expresadas en miles de ddlares de cada afio.
(5) Es la formacidn bruta de capital fijo (FBCEF) como porcentaje del PIB.



pital impottados, desalentd la produccion de importables nacionales® y dio un esti-
mulo notorio al consumo de importaciones, y la baja tasa de utilizacion de la capa-
cidad instalada que prevalecid. De este modo se desalentaron el empleo y mayores
salarios por causa de la baja inversion y una tasa baja de utilizacién de recursos.

Tercero, la deuda externa crecid con rapidez después de 1976. La economia in-
terna fue inducida a acomodarse a un déficit creciente en la cuenta corriente de la
balanza de pagos. Para 1981 el déficit representaba el 18 por 100 del PIB”, una ci-
fra mds del doble que la de América Latina. Con un tipo de cambio congelado, sin
restricciones no arancelarias, un arancel parejo de 10 por 100 a las importaciones y
facil acceso al crédito, la economia chilena exhibid desequilibrios en répido creci-
miento.

En contraste con otros paises que canalizaron el financiamiento externo hacia 1a
inversion, Chile, en lugar de tener un proceso de "crecimiento econdmico activado
por la deuda"*, incurrid en un "déficit de cuenta corriente activado por la deuda”,
con un impacto negativo sobre la produccion y la inversion nacional, causado por
la saturacion crowding out del mercado interno con importaciones (ver Cuadro 3).

En resumen, mientras que, por una parte, se contenia la inflacion y se equilibra-
ba el presupuesto piblico, se expandian vigorosamente las exportaciones y un sec-
for moderno de firmas y empresarios captaba una participacin creciente en la pro-
duccion, se acumulaban, por ofra parte, grandes desequilibrios comerciales y una
considerable deuda externa, el desempleo era alto y la inversion estaba por debajo
del coeficiente promedio alcanzado en la década del 60. En la esfera social, el in-
greso y la riqueza se concentraron en forma notoria en los estratos més altos, a ex-
pensas (en términos absolutos) de la gran mayoria de la poblacion. El desempleo
subi6 a un promedio del 18 por 100 en 1975-81, aument6 la participacién de los

trabajadores "informales” y los salarios promedio fueron en cada afio menores que
en 1970.

La recesion de 1982-83 y la recuperacion posterior

Cuando surgid la crisis internacional al comenzar la década de los ochenta, los
déficit en la cuenta comercial y en la cuenta corriente eran extremadamente grandes
y el monto de la deuda como porcentaje del PIB era uno de los mds altos entre los
paises en desarrollo. Asi, el deterioro de la situacion financiera y comercial interna-

2 Las exportaciones, a pesar de su crecimiento y diversificacion, respondieron a las reformas comercia-
les g{ financieras mucho més débilmente que las importaciones.
Cifras en precios de 1977.
Ver BacHa (1983) para una comparacién de las estrategias de Argenting, Brasil, Chile, Colombia y Mé-
Xico.
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cional coincidig con la necesidad de reducir fuertemente el desequilibrio del sector
externo.

La restriccion en el acceso al financiamiento exterior que tuvieron que enfrentar
los paises en desarrollo al comienzo de los afios ochenta coincidid en ¢l caso de
Chile con una caida considerable en el precio del cobre; una coyuntura interna en
que la necesidad de fondos frescos era apremiante; una situacion en que el gobier-
10, confiando en el ajuste automético del "patron ddlar”, habia eliminado sus meca-
nismos de regulacion econémica; y un sistema productivo debilitado y sobreendeu-
dado. De este modo, el shock externo, que de hecho fue considerable, se multiplicd
en la economia interna y el PIB (descontado el deterioro de los términos de inter-
cambio) cayé un 14 por 100 en 1982° La industria manufacturera recibié nueva-
mente un duro golpe, cayendo su valor agregado en 22 por 100. Chile exhibié la
mayot caida del producto entre todos los paises de América Latina.

El desempefio productivo a partir de 1982 mostr6 una gran semejanza con el
que existié durante y después de la recesion de 1975 (ver Cuadros 1y 3). La pro-
duccion cay6 abruptamente en 1982, como también lo hicieron el empleo y la in-
version. Con posterioridad se inicid una recuperacion gradual de las tres variables,
En 1989, los salarios reales y el ingreso minimo real todavia estaban por debajo de
los niveles alcanzados en 1970.

El modelo econdmico se mantuvo esencialmente igual, aunque hubo algunos
cambios en respuesta a las presiones de sectores cercanos al gobierno. Pero también
otras modificaciones respondieron al reconocimiento de gruesos errores cometidos
durante ¢l periodo del laissez-faire mas dogmético.

En la prictica, no existi6 un crecimiento dindmico de la capacidad productiva en
el periodo, salvo en el sector exportador. Sin embargo, la sustancial expansidn y di-
versificacion exportadora fue insuficiente para arrastrar tras si al resto de ia econo-
mia, Esta interpretacion es consistente con el estancamiento global del PIB per capi-
ta desde comienzos de la década del setenta. En los afios 1982-87, por ejemplo, se
estima que ¢l crecimiento de la capacidad instalada estuvo levemente por encima del
1,7 por 100 anual de aumento de la poblacién (Marfan y Artiagoitia, 1989). Después
de una recuperacion de los coeficientes de inversion en 1988-89, la estimacion para
el crecimiento de la capacidad se ubica aproximadamente en un 3,5 por 100 anual
para dicho bienio. Simultineamente, un aumento intenso de la demanda agregada en
el mismo bienio permiti6 un aumento de la produccidn efectiva del 18 por 100.

La brecha entre gasto y produccidn fue cubierta por la mejora de los términos

5 B deterioro de los terminos de intercambio segUn las cuenias nacionales oficiales fue equivalente al
4,7 por 100 de! PIB enire 1980 vy 1882. Los movimientos ds capital cayeron en 2,3 mil millones de ddlares
en 1982 con respecto a 1981, pero fueron algo mayores que en 1980.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



del intercambio. La produccion, a su vez, pudo crecer tan fuertemente gracias a la
existencia de capacidad ociosa. La capacidad productiva se expandi6 solo un 7 por
100 en el bienio, copindose la capacidad instalada y registrandose un recalenta-
miento de la economfa. Ello se expresd en una aceleracion de la inflacion y en un
deterioro del sector externo. A comienzos de 1990, la inflacion anual llegé al 30
por 100, con lo que mds que triplicd la tasa prevaleciente hacia mediados de 1988.
Las exportaciones aumentaron vigorosamente (un 19 por 100 en el bienio), pero las
importaciones se expandieron un 47 por 100).

Los Efectos de la Liberalizacién sobre el Crecimiento

Los efectos de la politica de comercio exterior sobre el crecimiento econémico
son mulfifacéticos. La politica comercial afecta sin duda la eficiencia con que ope-
ran las actividades productoras de transables. Una mayor exposicion a la compe-
tencia externa tiende claramente a elevar la productividad de las empresas sobrevi-
vientes. Sin embargo, el signo de los efectos globales es menos definido. ;Los fac-
tores productivos empleados en las actividades perjudicadas por la mayor compe-
tencia se reasignan a otros rubros con facilidad o quedan desocupados durante un
lapso significativo? ;El total de oportunidades para nuevas inversiones aumenta o
disminuye? ; Se facilita o dificulta la adquisicién de nuevas ventajas comparativas?
;La mayor competencia mvolucra formas desleales, tales como dumping, y trabas a
la asignacidn eficiente de recursos debido a precios muy inestables? ;Qué sucede
con la eficiencia macroecondmica en los casos de ajuste frente a shocks externos?

En esta seccion se abordan algunas de estas interrogantes revisando la experiencia

en Chile a este respecto,

Impulsos positivos y negativos de la liberalizacién de importaciones,
1973-80

La liberalizacion de las importaciones, en el enfoque ms tradicional en la lite-
rafura tedrica, fue planteada como un componente esencial para [a promocion de las
exportaciones. Los ajustes cambiarios jugarian el rol de instrumento equilibrador
entre el aumento de las importaciones y el de las exportaciones. Con ello, supuesta-
mente, se aseguraria que la desustitucién de importaciones no proveyese impulsos
negativos sobre la produccién nacional mayores que los impulsos positivos de la
expansion de las exportaciones. -

Para determinar cudl fue la intensidad relativa de esos dos impulsos en los afios
70 es preciso sefialar ¢l efecto de una serie de variables. En primer lugar, estd el
atraso cambiario [uego de la congelacién hecha en 1979. El notorio error de diag-
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nostico del enfoque monetario de la balanza de pagos puede "controlarse", cortando
el analisis en 1979.

Nivel y composicion de las importaciones

En el contexto de la transformacion sufrida por la economia chilena en ese pe-
riodo, diversas variables distintas a las propias de la politica de importaciones han
afectado el comportamiento de éstas. Entre las variables més significativas cabe
destacar la intensa confraccién de la demanda agregada registrada en 1975-76, la

CUADRO 4
IMPORTACIONES CHILENAS: 1970-79
(Millones de délares de 1977)

1970 1973 1974 1976 1978 1979

I. Bienes de consumo alimenticio 1074  267,7 855  S18 1157 13072
II. Bienes de consumo no alimenticio 191,6 1993 2368 1144  410,7 5287

(automdviles y motos) 00,7) (40,6) (954

I1L. Bienes de capital: 5502 3608 3363 4430 5666 6687
~ Animales reproductores 16,3 13,2 39 1,0 2,1 2.5

— Maquinarias y equipos 3809 2259 24477 2566 3216 3184

— Equipos de transporte 1530 12,7 877 1854 2429 2878
(barcos y aviones) (50,2) 39 (60,0 ((716) (772

IV. Bienes intermedios 10552 13221 1.769,7 12535 15758 1.9259
— Trigo 20,7 1238 3081 1823 1445 1057

~ Maiz 6,4 51 327 100 285 20,9

- Combustibles y lubricantes ~ 114,7 1999 3293 4225 4199 6815

- Otros 9074 10733 1.0996 6387 9829 11178

V. TOTAL 19044 21499 24283 18627 2.6688 3.253,5

(291L1) (3457.1)

FUENTE: Tomado de FrRENCH-DavS (1986), Cuadro 3,

(1) A las cifras de V se les sumaron las importaciones de Zonas Francas (Iquique y Punta Arenas); no fue posible
efectuar una desgregacion igual a 1a de las demds importaciones, por cuanto el Banco Central entrega solo los datos
globales (134,0; 242,3 y 203,5 millones de délares en 1977, 1978 y 1979 respectivamente). Sin embargo, hay
disponible informacion desagregada para algunos productos, para el periodo enero-septiembre de 1979; alli se
observa que de un total de 188,9 millones de dolares importados, 49,8 corresponden a automdviles y camionetas
(26,4%); 43,1 a repuestos industriales (22,8%); 18,4 a productos alimenticios (9,7%); 14,1 a textiles y prendas de
vestir (7,5%); 9,4 a muebles, juguetes y manufacturas diversas (3,0%); 9,3 a radios, grabadoras, relojes y equipos de
misica en general (4,9%) y 7,2 a televisores (3,8%).



escasa inversion concretada a través de todo el perfodo, y el alza del precio del pe-
troleo®, En consecuencia, el comportamiento de las importaciones responde a un
conjunto de variables que cambiaron notablemente en esos afios, de los cuales la li-
beralizacion arancelaria fue sélo uno de ellos.

La eleccion de un afio respecto al cual comparar es dificil e, ineludiblemente,
contiene alguna arbitrariedad. Por ello, en el Cuadro 4 se muestran antecedentes de
todos los afios que abarca la politica aplicada en el periodo, y del afio mmediata-
mente precedente. Como se sabe, este afio contiene anormalidades significativas,
por lo cual se presentan también cifras de 1970, que es considerado un afio relativa-
mente "normal”. Las importaciones globales crecieron un 71 por 100 entre 1970 y
1979. Si se descuentan las compras de combustibles y lubricantes, €l incremento es
del 44 por 100, y su nivel por habitante aumenta un 23 por 100. Estas cifras pare-
cen modestas si se considera que transcurtié una década y que la liberalizacion fue
tan radical, Sin embargo, es preciso tener presente tres factores. En primer lugar, et
aumento del precio del petrdleo es un dato para Chile de carécter permanente, por
lo cual es necesario generar recursos para financiar los mayores desembolsos por
ese concepto, sea via reduccion del resto de las importaciones o mediante mayores
exportaciones. En segundo lugar, las importaciones de maquinaria y equipos per-
manecian deprimidas aun en 1979, a niveles insuficientes para sustentar las tasas de
crecimiento econdmico histdrico. En tercer lugar, el producto geogréfico bruto por
habitante registré un crecimiento casi nulo durante el perfodo considerado. El re-
sultado es que las importaciones distintas a las maquinarias y equipos, por unidad
de producto interno bruto, se incrementaron un 32 por 100 entre 1970 y 1979.

En sintesis, las importaciones totales, medidas en valores de poder adquisitivo
constante, se expandieron en montos significativos en relacion al nivel de actividad
econdmica interna. Esto era previsible, dada la notable liberalizacion de las impor-
taciones, Puesto que la produccion por habitante permanecid précticamente estan-
cada, las mayores importaciones no obedecieron a un efecto ingreso” sino predomi-
nantemente a la liberalizacion y a cambios exdgenos en la oferta y demanda de im-
portables (por ejemplo, precio del petroleo y cambios en la distribucidn del ingreso
y del patrimonio).

El comportamiento de los diferentes componentes de las importaciones fue
muy disimil. La influencia de la politica de fiberalizacion, al nivel agregado, se ob-

6 Las cifras que se comentan en fo que sigue, salvo que se especifique lo contrario, excluyen las impor-
faciones por las zonas francas debido a la dificuitad de acceso a fa informacion. Las cifras en dolares co-
frientes han sido deflactadas por €l indice de precios externos (FFRencH-Davig, 1984); en caso de deflactar-
se por el indice de precios al por mayor de los Estados Unidos, como hacen algunos autores, resulta un
aumento mayor del intercambio,

Segun las cifras oficiales el PIB por habitante aumenté apenas un 8,5 por 100 entre 1970y 1979 (1,7
por 100 segun cifras revisadas). Segun el Cuadro 4 las importaciones distintas a equipos y maguinarias
aumentaron un 89 por 100; por habitante y por unidad de PIB lo hicieron en 62 por 100 y 52 por 100, res-
pectivamente. .
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serva principalmente en la categorfa de bienes de consumo no alimenticio, donde se
concentrd la mayorfa de las importaciones "no tradicionales”. En tanto que las im-
portaciones distintas a los combustibles y lubricantes se expanden el mencionado
44 por 100 entre 1970 y 1979, las compras de bienes de consumo no alimenticio
aumentan 176 por 100, y cubrieron el 43 por 100 del incremento real de las impor-
taciones®. Merced a su notable incremento, los bienes de consumo se elevaron al 20
por 100 de las importaciones; esto es, mds que todas las importaciones de maquina-
Tias y equipos.

Las importaciones de maquinarias y equipos muestran un crecimiento nulo en-
tre 1970 y 1979, en tanto que su participacion sobre el total baja desde el 20 por
100 al 12 por 100. A su vez, su participacion en el PIB (demanda agregada a térmi-
nos del intercambio constante) se redujo en un quinto. Este deterioro refleja la es-
casa inversién que trajo aparejada la politica econdmica durante este lapso. A su
vez, el comportamiento de Ia inversion probablemente no es ajeno a la naturaleza
abrupta y extrema de la apertura al exterior, como se sugiere mds adelante.

En otra dimension, la mayor parte de las importaciones "no tradicionales” corres-
ponde a lo que habitualmente se han considerado categorfas de consumo prescindi-
ble; en numerosos casos las nuevas variedades importadas no se producian localmen-
te, aun cuando si sustituian la produccidn nacional de otras variedades. De hecho, en-
tonces, se registro una diversificacion significativa de la composicion del consumo.

A pesar de la gran diversificacion de las importaciones en términos de varieda-
des y modelos, el consumo de los bienes cuyas importaciones crecieron en forma
mas significativa exhibi una gran concentracion. Ello, naturalmente, estd relacio-
nado con la concentracidn del ingreso y del patrimonio; sin embargo, cabe destacar
que la concentracidn segiin tramos de ingreso es atin mayor en ¢l consumo de los
importables en referencia que en el consumo total (ver Ffrench-Davis, 1986).

Indudablemente, los sectores populares pudieron acceder a nuevas variedades y
nuevos productos de consumo, pero ello fue en un grado limitado debido a su esca-
S0 Ingreso.

Efectos globales de la liberalizacion sobre la industria

La tarea de evaluar los efectos del proceso de liberalizacidn es indudablemente
compleja. Primero, los efectos de cada una de sus fases parecen haber sido muy di-
ferentes entre si. Segundo, numerosos otros cambios significativos tuvieron [ugar

8 Las cifras correspondientes para el periodo de implementacion de la paﬁe gruesa de la liberalizacion,
esto es 1973-79, son 166 por 100 y 61 por 100, respectivamente.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



simultdneamente con la liberalizacién. Por una parte, cabe mencionar la depresion
de la demanda agregada y de los salarios, la desocupacion v la baja inversion en ca-
pital fijo, que son determinantes de la naturaleza del proceso de ajuste. Por otra
parte, 1a expansion de las exportaciones, que se inici6 antes de que la liberalizacion
fuese sustantiva, contribuy6 a cierta recuperacion del nivel de actividad y a ofrecer
oportunidades de inversion en el sector. Por ltimo, en 1979 la economia chilena
se encontraba ain en proceso de ajuste.

La produccién industrial fue afectada drdsticamente por la recesion econdmica
centrada en 1975. Luego de seis afios de aplicacidn del modelo, en 1979 el valor
agregado industrial era un § por 100 menor que el valor de 1974 y un 15 por 100
menor si se considera el valor por habitante. El insatisfactorio comportamiento de
la produccion industrial flev a que su participacion en el PIB descendiera notoria-
mente (desde el 26 por 100 al 20 por 100). Este deterioro también se manifestd en
el nivel de ocupacion industrial: entre 1976 y 1979 ésta permaneci a niveles noto-
riamente inferiores a los de 1970. Esto obedece en parte a la pérdida de posicion de
actividades industriales intensivas en mano de obra, tales como las del sector textil
y prendas de vestir; pero también descendi6 el empleo en las ramas cuya produc-
cién bruta aumento.

Es mdiscutible que la liberalizacion de las importaciones no “destruyd” la in-
dustria nacional, as{ como tampoco estaba "destruida” en 1973, pero si contribuyo
al pobre desempefio global exhibido por el sector, y por Ia economia chilena en su
conjunto, entre 1973 y 1979,

El sector manufacturero se ajustd por tres vias frente a la competencia externa.
Una fue simplemente la declaracién de quiebra o el cierre de plantas. En otros ca-
s0s, se avanzo hacia una mayor especializacion intraindustrial por dos vias: la fu-
si6n de empresas y, ms parcialmente, mediante la suspension de lineas de produc-
cion al interior de una firma. Por dltimo, con cierta frecuencia las empresas que
subsistieron, junto con reducir la gama de lineas de produccion, se transformaron
también en importadores de sustitutos de su produccion anterior.

Dinamismo y eficiencia

Ya se sefiald que la velocidad del ajuste en los sectores perjudicados y en los fa-
vorecidos por el cambio de las politicas de comercio exterior parece haber sido asi-
métrica. Presumiblemente el mensaje reasignador fue mds claro para los sectores
petjudicados, fendmeno reforzado por la depresién general de la demanda agregada
y por las altas tasas de interés (cercanas al 40 por 100 real anual, ver Cuadro 2) que
dificultaron la prolongacidn de la subsistencia de las empresas afectadas, fuesen o
no eficientes en condiciones "normales” o de éptimo social.

Un nivel notablemente bajo de Ia inversién geografica bruta contribuyd a la asi-
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metria del ajuste. Como es obvio, €ste es més facil en una economia con una tasa
de crecimiento elevada. El estancamiento exhibido por la economia nacional du-
rante el sexenio hizo necesaria una contraccion absoluta de muchos de los sectores
perjudicados para que el ajuste relativo pudiera realizarse. La escasa movilidad
sectorial y regional de los recursos productivos v la reducida tasa de inversion obs-
taculizaron la reasignacion efectiva de los recursos liberados.

El tinico factor compensador fue 1a expansion alcanzada por las exportaciones.
El sector exportador canalizé una proporcion creciente de la baja inversion geogré-
fica. Esta se habia concentrado principalmente en rubros intensivos en recursos na-
turales, siendo menos significativa en las actividades intensivas en valor agregado
sobre el componente natural. De hecho, los antecedentes disponibles apoyan la hi-
pétesis de que ha sido mas facil la identificacion de "ventajas comparativas” que
poseen una definida base de recursos naturales que ddnde se localizaban las posi-
bles "ventajas comparativas adquiribles”. Ello fue uno de los factores que explican
la baja tasa de inversion geogréafica durante el perfodo,

Competencia y eficiencia

Uno de los resultados que se esperaba que produjese la liberalizacion de las im-
portaciones era un aumento de la "competencia” en el mercado interno. Ello se lo-
grarfa a través de la presencia virtual o efectiva de los productos importables ex-
tranjeros, poniendo un tope al precio interno, Es indudable que ello ha sucedido en
alglin grado significativo. Sin duda, los sectores que sobrevivieron tendieron a ser
mis eficientes que el promedio de las empresas existentes antes de la reforma. En
efecto, el conjunto de empresas que sobrevivio es, en promedio, mds moderno, fle-
xible e mnovador que el promedio vigente antes de la reforma. Es més eficiente,
pero a la vez més pequefio y su valor agregado se redujo.

También se registraron desviaciones importantes respecto de las relaciones vi-
gentes en una economfa "competitiva”, En primer lugar, una proporcion significati-
va de las importaciones "no tradicionales” correspondio a rubros en los cuales la di-
ferenciacion de productos desempefia un papel decisivo. Por consiguiente, la com-
petencia entre ofertantes se realizé en medida importante a través de la diferencia-
cion del producto en lugar de a través de los precios de venta; la segmentacion del
mercado de capitales (brechas entre tasas de interés internas y externas) aportd tam-
bién un factor de "competencia” via las condiciones crediticias de venta,

En segundo lugar, los canales de comercializacion no son completamente abier-
tos; a consecuencia de ello, en diversos casos el sustituidor de importaciones se
convirtio en el importador de los productos "competitivos” con_su actividad. En
tercer lugar, 1a apertura al exterior promovié una mayor concentracion de la gestion
y propiedad de la actividad productora interna; el fenémeno fue reforzado por la



depresion de la demanda agregada y por la forma de funcionamiento del mercado
de capitales, otorgando una ventaja significativa a los grupos econdmicos ligados a
actividades financieras y con acceso al crédito externo.

Por (ltimo, en algunos productos basicos como ¢l trigo y el azdcar, el precio in-
ferno se situd en linea con el externo, pero aumentd la inestabilidad de los merca-
dos nacionales para dichos productos, cuyos precios internacionales son muy ines-
tables. La eliminacion de las redundancias arancelarias y la ausencia de mecanis-
mos pararancelarios esfabilizadores implico la trasmision expedita hacia la econo-
mia nacional de los altibajos registrados en los mercados de estos productos. Asi,
la produccion nacional quedd librada a la fluctuacion de los precios internacionales
y al dumping transitorio, los que inducen reasignaciones de recursos que pueden ser
ineficientes para la economfa nacional, al tiempo que se desaprovechan oportunida-
des de inversion favorables para el desarrollo,

En definitiva, Ia experiencia chilena, en los setenta, deja lecciones heterodoxas.

La economia nacional disponia de mérgenes de proteccion excesivos para innume-
rables rubros importables; por lo tanto, se requeria una significativa [iberalizacion
del intercambio comercial y la bisqueda de una mayor complementacién dindmica
entre [ sustitucion de importaciones y la promocién de exportaciones. Sin embar-
go, la apertura fue excesiva y se realizé en un momento inoportuno. Faltd, como
en ofros terrenos de la politica econdmica, una adaptacion de las concepciones ted-
ricas a la naturaleza especifica de la economia chilena. La hipdtesis convencional
de que la apertura indiscriminada promoveria la expansion de actividades intensi-
vas en mano de obra y la contraccion de las intensivas en capital aparece por lo me-
nos parcialmente controvertida por las caracterfsticas de los cambios registrados en
la estructura productiva y en la tasa de utilizacion de los recursos disponibles. Este
desarrollo estarfa ligado a la oporfunidad en que se realizé la liberalizacion del co-
mercio exterior, a la excesiva intensidad y el cardcter indiscriminado que revistio, y
a la pasividad impuesta sobre el sector publico.

El ajuste macroeconémico entre 1981 y 1989

Chile experimentd transferencias financieras negativas significativas después
de 1981. Junto con el deterioro de los t€rminos de intercambio, ellas condujeron a
una abrupta caida en la capacidad de gasto de la economia chilena.

A comienzos de los afios 80, sufrid tres shocks externos significativos. EI
shock més fuerte se relaciond con los flujos de capital. Después de escalar hasta el
18 por 100 del PIB, cayeron a la mitad de esa cifra en 1982 y a la cuarta parte en
1983, Es claro que la cifra de 18 por 100 registrada en 1981 respondid a un grueso
error de la politica econdmica interna, la cual permitié un endeudamiento excesivo.
Desde 1977 la economia chilena venfa acomodandose, tanto la estructura de la pro-

47



48

duccién como el gasto, a un nivel de entradas de capital insostenible a mediano pla-
70. Asi, aun sin la crisis internacional de la deuda, se habria necesitado un ajuste en
el futuro inmediato (Ffrench-Davis, 1983).

Un segundo shock correspondié al incremento de las remesas de intereses, que
estuvo asociado tanto con el creciente endeudamiento asi como con tasas de interés
mas altas. El tercer shock externo correspondid a la cafda en los términos del inter-
cambio, encabezada por el deterioro del precio del cobre.

Asociada con los shocks externos, una fuerte recesion interna tuvo lugar en
1982, La demanda agregada excedia entonces notoriamente a la produccidn inter-
na. Con los shocks externos se regisird una pérdida de reservas. Enseguida, una
politica de “ajuste automético", puesta en movimiento por la baja en la oferta de di-
visas, determind una abrupta caida de la liquidez interna y de la demanda agregada,
A esto siguid, como consecuencia, una reduccidn de 15,5 por 100 en ef PIB per cé-
pita en 1982 (la mayor en toda América Latina) y un descenso de la tasa de forma-
cion de capital. En los afios siguientes hubo una recuperacion gradual de la activi-
dad econdmica y de la inversion.

En el ajuste ideal, un exceso de demanda agregada se elimina sin una caida en
la produccién (o mds precisamente, en la tasa de crecimiento}. En una economia
perfectamente flexible, la baja de la produccidn, si la hay, deberfa ser insignifican-
te. Por otra parte, en una economia inicialmente con subutilizacién de la capacidad
de produccion de transables, un ajuste con una dosis conveniente de politicas rea-
signadoras puede causar un aumento de la tasa de uso de los recursos y una mayor
produccion. Por dltimo, en una economia con inflexibilidad de precios y movilidad.
imperfecta de los factores, politicas "neutrales” de reduccion de la demanda —esto
es, que provocan la baja de todos los componentes del gasto sin diferenciar entre
ellos— pueden originar una caida significativa de la produccion; ello es asi porque
disminuye la demanda tanto de transables como de no transables. Ello da lugar a
una menor tasa de ufilizacion de la capacidad instalada y a un descenso de la tasa
de formacion de nueva capacidad.

Politicas selectivas, con efectos reasignadores en la composicidn de la produc-
cion y del gasto, pueden amortiguar los efectos de reduccién de la produccién. Una
buena combinacidn de politicas reductoras del gasto y reasignadoras deberfa tender
a permitir un resultado mds cercano a una tasa constante de utilizacién del PIB po-
tencial (ver Ffrench-Davis y Marfan, 1989). En efecto, si habia un exceso del gasto
sobre la capacidad productiva, tal como sucedia en 1981, es preciso reducir la de-
manda agregada. Sin embargo, esto se puede efectuar acompafiado de politicas rea-
signadoras que reduzcan ms intensamente la demanda por transables y que contri-
buyan a aumentar la oferta de transables y la inversion.

Un mecanismo de "ajuste automatico”, como el que se us6 en 1982, se apoya

( Anterior # Inicio Siguiente :)



fuertemente en los efectos de shock de las politicas de reduccién de la demanda.
Después de un ajuste enddgeno abrupto, desactivador del gasto interno, con el
transcurso del tiempo generalmente tiene lugar alguna reasignacion esponténea en
la composicion de la oferta y la demanda; es claro que, en una economia "ordena-
da", a medida que pasa el tiempo, 1a reasignacion de la oferta y de la demanda tien-
den a acrecentarse. Dicha reasignacion endégena fue apoyada en forma adicional
por una serie de considerables devaluaciones del tipe de cambio. Estas depreciacio-
nes, 1o solo compensaron el deterioro que habia experimentado ¢l tipo de cambio
real hasta 1982, sino que fueron mucho mds lejos. La devaluacion real se efectud
gradualmente, en sucesivos saltos de una tasa reptante.

Estos hechos permitieron, dada la magnitud de los shocks externos, una recupe-
racién gradual de la produccién y del gasto. Esto puede observarse efectivamente
en Chile si se compara 1982-83 con 1988. Sin embargo, en 1988 el PIB per capita
estaba todavia un 1 por 100 por debajo del nivel alcanzado en 1981, en tanto que la
iversion per capita era atin 14 por 100 inferior. El nivel de produccion de 1988,
obviamente, estuvo determinado por la tasa de inversién promedia registrada en
todo el periodo de ajuste; ésta apenas alcanz6 el 14,9 por 100 en 1982-88 y aumen-
taa 15,4 por 100 st se incluye 1989,

En el sector externo, el ajuste automatico, al comienzo, se hizo sentir con mayor
fuerza en la disminucidn de las importaciones, con un alza mas débil de las exporta-
ciones: como era de prever en una economia con las caracteristicas estructurales de
la economia chilena, las importaciones fucron mds eldsticas que las exportaciones
ante una caida brusca del gasto interno. Esto fue reforzado por las notables devalua-
ciones que implicaron entre 1981 y 1985 un alza real del dolar cercana al 100 por
100. La elevacion temporal del arancel uniforme desde un 10 por 100 al 35 por 100
actud en la misma direccion. También aqui el tiempo permitid un cambio en el com-
portamiento de las exportaciones y las importaciones. Estimuladas por las significa-
tivas depreciaciones del tipo de cambio, las exportaciones crecieron mds rapidamen-
te en la ltima parte del periodo de ajuste. El volumen de exportaciones de bienes
per cdpita, promedio de 1982-89, superd en un 23 por 100 el nivel de 1981. Por otra
parte, en 1989 el indice de exportaciones se situé un 56 por 100 por encima del ma-
ximo alcanzado en 1980°, al mismo tiempo que el PIB per capita recién superaba el
nivel de 1981. En consecuencia, el coeficiente exportaciones/PIB subid en cerca del
40 por 100 entre 1980 y 1989, elevandose a un tercio del PIB, pero este aumento es-
tuvo acompafiado de un modesto crecimiento de la produccién por habitante que
solo en 1989 logrd superar su méximo anterior alcanzado en 1981,

8 Hay que notar que en 1981 el volumen de expertaciones estaba disminuyendo debido a una aprecia-
-cién del tipo de cambio. La utifizacidn de la eapacidad exportadora se recuperd rapidamente, en 1982-83,
después de las devaluaciones registradas-en ese bienio,
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Por lo tanto, éste no fue precisamente un caso de crecimiento econdmico indu-
cido por las exportaciones, sino a la inversa de un impulso exportador inducido por
una restriccion externa y un ajuste recesivo de la actividad productiva. Este ajuste
promovié una reasignacion de un volumen global de recursos relativamente estan-
cado. Aumentd en 10,4 puntos su uso en la produccion de exportaciones y dismi-
nuy6 en 3,3 puntos en ¢l resto de la economia™. Por supuesto, la expansién dind-
mica de las exportaciones contribuyo a la recuperacion de la actividad econdmica,
pero no logré compensar el deterioro de la produccién no exportable. De todos mo-
dos, es indudable que el buen desempefio de las exportaciones ofrece una base de
sustentacidn muy valiosa para el crecimiento econdmico futuro.

Algunas Conclusiones en Torno a la Apertura
Comercial Chilena

Como ya se ha dicho, en el caso chileno, es necesario distinguir dos ciclos con
diferentes caracteristicas. El primero, durante el cual se llevo a cabo una profunda
reforma en materia de politica comercial (como también en muchos otros campos)
comienza a partir de 1974 y termina con el complejo panorama econdmico de
1981. El segundo ciclo va desde 1982 a 1989, periodo que se inicia con una fuerte
recesion y a partir de la cual se desarrolla una politica de mayor pragmatismo y se
corrigen los errores mds gruesos de politica de los afios anteriores.

Las reformas iniciadas a fines de 1973 y principios de 1974 se llevaron a cabo
en un contexto de una economia con fuertes desequilibrios macrogcondmicos, in-
cluyendo una alta inflacion acompafiada de una fuerte recesién, lo que implicaba
que existia una subutilizacion importante de la capacidad instalada. La reforma co-
mercial hacia la liberalizacién dio impulso a la exportacidn, pero simultdneamente,
aportd fuertes desestimulos a las actividades sustitutivas de importaciones y llevé,
efectivamente, a una desustitucion de importaciones, fendmeno que se mostré mas
fuerte que el impulso exportador. Esta caracteristica de la liberalizacién, como fue
aplicada en Chile, tendid a deprimir aun mds a la economia,

Lo que ocurrid en el segundo ciclo, entre 1982 y 1989, fue muy diferente: en
ese periodo los impulsos a la exportacion fueron més fuertes que los impulsos a la
desustitucion de importaciones, porque Chile ya contaba con una economia que ha-
bia hecho la apertura cometcial. Incluso el arancel tendid a aumentar algo, lo que
dio un impulso positivo a la sustitucion de importaciones. Por otra parte, el tipo de

10 Entre 1981 y 1989 las exportaciones de bienes por habitante subieron 10,4 puntos (25,3 - 14,9).
Como el PIB aumento 7,1 puntos (107,1 - 99,0), se deduce que el resto del PIB por habitante (distinto a las
exportaciones) decrecié en 3,3 puntos. Ver FFRENCH-DAVIS, LEvA y MaDRID (1991), Cuadro V.4.



cambio real fue en promedio sustancialmente mds alto en el decenio de 1980 que
en el anterior,

Otro elemento que diferencia notablemente a ambos ciclos del proceso es que
en este segundo ciclo se contaba ya con empresas poderosas. Tanto las empresas
débiles como otras que, en circunstancias normales, hubieran resultado rentables,
habian quebrado en el primer ciclo. En consecuencia, las empresas que sobrevivie-
ron eran empresas muy fuertes. Efectivamente, en Chile, el promedio de las empre-
sas que estén en el sector exportador y lo que se salvé del sector manufacturero son
empresas dgiles, poderosas y dindmicas. Pero es muy probable que se hubieran po-
dido evitar los altos costes en términos de quiebras de empresas y desarticulacion
del aparato productivo con una politica cambiaria mds realista, una liberalizacién
comercial méds gradual y un control mayor sobre los movimientos intcraacionales
de capital.

Debe resaltarse que, en la reforma comercial que se aplico en la década del se-
fenta, la politica cambiaria no estuvo en armonia con la politica comercial. Como
ya es bien sabido, el impulso negativo sobre la actividad econémica de la disminu-
cion de los aranceles u otras restricciones a las importaciones pueden compensarse
con una devaluacion real de la moneda nacional. Esta devaluacion ayudaria a rea-
signar recursos desde bienes y servicios no transables o altamente protegidos hacia
otros transables y con proteccion baja o negativa. En otras palabras, la devaluacion
compensatoria permitirfa el desarrollo de las exportaciones y de la sustitucion efi-
ciente de importaciones. En el caso chileno, hubo desmantelamiento de restriccio-
nes no arancelarias y una fuerte disminucion de los niveles medios y de Ia disper-
si6n de los aranceles. Empero, los efectos de la liberalizacidn sobre los precios rela-
fivos no fueron compensados con una devaluacién en términos reales sino, por el
contrario, la moneda chilena acuso una fuerte revaluacion real,

Esto se debid, en parte, a que Ia liberalizacion comercial fue acompaiiada por
otros cambios significativos de politica econdmica, en particular, una liberalizacién
en e] acceso a los mercados internacionales de capilal, Fuertes captaciones interna-
cionales de capital permitieron a las autoridades efectuar una revaluacion real en el
periodo 1975-81. Por otra parte, a partir de 1976, las autoridades comenzaron a
usar ¢l tipo de cambio nominal como herramienta para controlar la inflacion. Gra-
dualmente se llegd, en 1979, a la fijacién del tipo de cambio nominal. En contradic-
cion con las expectativas oficiales, la inflacidn interna no se ajusto a las variaciones
en ¢l tipo de cambio nominal, lo que deferming una apreciacion muy significativa
del tipo de cambio real. El fuerte endeudamiento con la banca internacional en que
incurrid Chile hizo posible esta reorientacidn de [a politica cambiaria,

Uno de los motivos por los cuales los impulsos negativos a la desustitucion de
importaciones fueron més fuertes que los impulsos positivos a 1as exportaciones, o
a la produccion més eficiente para el mercado interno, fue este desfase entre la poli-
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fica comercial, orientada hacia la aperfura, y 1a poifiica cambiana, a Ia cual s le
asignd crecientemente un papel monetario y anti-inflacionario. La liberalizacion fi-
nanciera que acompaiid a la liberalizacion comercial fue un factor determinante.
Las lecciones son transparentes: en una medida importante, el éxito de la aperturay
los costes que ocasiona dependen del manejo del tipo de cambio. A su vez, los gra-
dos de Iibertad para determinar el tipo de cambio real tienen relacidn con la polftica
que se siga con respecto a los flujos financieros internacionales.

S1 se analiza ¢l desempefio global de la economia chilena, se observa que el
PIB crecid a una tasa anual del 2,6 por 100 en ambos ciclos, Esta cifra es la tasa
ponderada a través del tiempo de perfodos de gran baja y perfodos de alza. Las ba-
jas tasas de crecimiento anval promedio se explican por el reducido coeficiente de
inversion que caracterizd a ambos periodos”,

Ahora bien, cuando la inversidn es baja, se hace mucho mds diffcil reestructurar
la oferta que cuando el esfuerzo de inversion es mayor; por lo tanto, en ese contex-
to, la liberalizacion abrupta de las importaciones tiende a llevar a un proceso de
ajuste en el cual se pasa muy gradualmente desde ua punto de produccidn ineficien-
te, como resuitado del proteccionismo, hacia la frontera dptima de produccion, pero
siguiendo una trayectoria recesiva y con grandes pérdidas de potencial productivo.
Al final de este proceso, se ha llegado a un punto en la frontera, mds intensivo en
productos transables, y dentro de los transables, mas intensivo en exporiables, pero
sacrificando un importante potencial productivo en la trayectoria de ajuste.

En relacion al comportamiento de la inversion, suele suceder en las reformas
comerciales que, en el punto tipico de partida, las importaciones de bienes de con-
sumo estan muy restringidas. En las economias muy protegidas es normal que los
bienes de capital estén liberados de derechos de aduana. Entonces, el resultado na-
tural de una reforma que incluya una devaluacion del tipo de cambio y la aplicacion
de un arancel uniforme para todas las importaciones, aunque sea bajo, es que los
bienes de capital se encarezcan por efectos del arancel y de la devaluacion, a dife-
rencia de los bienes de consumo, que se abaratan. Por lo tanto, los cambios en los
precios relativos dan sefiales favorables al consumo y desfavorables a la inversion,
Eso es lo que acontecid en la economia chilena y también podrfa ocurrir en las eco-
nomias de América Latina que estdn empefiadas en seguir un camino similar. Sin
embargo, s se tienen presentes estos efectos, pueden encontrarse mecanismos para
compensar esos estimulos negativos.

Otra conclusidn importante que surge del caso chileno, y también en relacidn al
tema de la inversion, es la necesidad de preocuparse de desarrollar un mercado de

" Indudablemente, la procuctividad del capital es hoy mayor tie lo que era en los afios sesenta. Esto
refleja la mayor competencia a gue estd enfrentada la. economia chilena en su apertura al exterior, la cual in-
duce a un mayor esfuerzo en la innovacion y a un mejor aprovechamiento de las economias. de escala,

( Anterior A Inicio Siguiente :)



capitales a largo plazo. Las reformas financieras tipicas en América Latina no han
tenido éxito en este sentido. En el mercado chileno, una parte muy importante de
los capitales que se movilizan se prestan a plazos de 30 a 90 dias. Un esfuerzo deli-
berado de impulsar los mercados de capital a largo plazo es clave para proporcionar
una fuente de financiamiento razonable a [a inversidn.

Por otra parte, ¢s una conclusion nitida de la experiencia chilena el que los pro-
cesos de liberalizacion van a tender a ser concentradores. Esto debe ser reconocido
de antemano, para asf poder arbitrar las medidas tendentes a compensar los efectos
de la liberalizacion sobre la distribucidn del ingreso.

En relacion al tema de la gradualidad, las opciones disponibles no son reformar
todo gradualmente o hacer todo en forma abrapta. Hay algunas medidas que deben
tomarse de manera abrupta. Si un pais tiene un tipo de cambio fijo, debe pasar abrup-
tamente a un tipo de cambio reptante regulado. Si el arancel es excesivamente alto y
redundante, toda el “agua” se puede climinar abruptamente, As{ también, una buena
parte de la sustitucion de restricciones cuantitativas por aranceles puede ser abrupta.

En lo restante, la gradualidad, hecha de manera que sea creible, es la que permi-
te ajustes a lo largo de la frontera de produccién y estimula su expansion més acele-
rada. Aun si se estima que una reforma cabal s6lo puede hacerse en forma abrupta,
pues de otro modo el programa pierde la credibilidad politica, es necesario ser
consciente de los costes que implica esta eleccion y del tiempo que fa poblacién de-
berd soportarlos. La decision de liberalizar no debe ser tomada en el vacio sino a la
luz de cudles pueden ser los efectos sobre la asignacion de recursos y el dinamismo
de la economia. La reforma no debe ser un objetivo per se, sino un medio para lo-
grar el desarrollo, y con equidad,
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Adriaan Ten Kate(*)

El Ajuste Estructural de México.
Dos Historias Diferentes (*¥)

Primera Historia

La crisis de 1982

México se precipité hacia una crisis de pagos en los primeros afios ochenta.
Con su cuota de servicio al pago de la deuda externa incrementindose a pasos agi-
gantados y el déficit fiscal en niveles sin precedentes, esta crisis se produjo en 1982
y dio lugar a la suspension de pagos v a la subsecuente crisis del sistema fianciero
internacional.

Al agotarse las reservas internacionales en febrero, se tuvo que devaluar el peso
mexicano desde una paridad de 26 hasta més de 40 por dolar. Esto resultd insufi-
ciente y, en septiembre, se instald un control de cambios después de una larga histo-
ria de libre convertibilidad. Asimismo, se someti6 la totalidad de las importaciones
al requisito del permiso previo,

Estas medidas tampoco resultaron suficientes y en diciembre se modificd el sis-
tema de control cambiario instaldndose dos tipos de cambio: uno controlado, para
las transacciones comerciales y para el servicio de la deuda contratada con anterio-
ridad, y otro libre para las demds transacciones con el exterior. El tipo controlado se
f1j0 en 90 pesos por dolar, deslizdndose a un ritmo de 13 centavos de peso diario. El
tipo libre se establecid en un nivel de 150 pesos por délar, donde se sostuvo hasta
finales de 1983, cuando ya se estaba acercando al tipo controlado.

Con todos estos acontecimientos se perdi el dinamismo de la economia. El
Producto Interno Bruto, que en 1981 todavia habia crecido un 8,8 por 100 en térmi-
nos reales, retrocedié un 0,6 por 100 en 1982 y un 4,2 por 100 en 1983. Asimismo,

{*) Consultor de la Oficina de Negociacion del Tratado de Libre Comercio de la Secretaria de Gomercio y
Fomento Industrial de México. El autor agradece los comentarios de FERNANDO DE MATEO VENTURINI @ Una
version preliminar. Las opiniones expresadas en este amculo son del autor y no commden necesariamente
con las de la Secretaria.

(") Trabajo original presentado en el Seminario Internacional sobre «Dindmica de los Mercados Interna-
cionales y Politicas Comerciales para el Desarrollo», organizado por el ICl, CEPAL y UNCTAD, con la cola-
boracion especial de la Universidad Complutense de Madrid {El Escorial, Esparia, 8 al 12 de julic de 1991).
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CUADRO 1
PRODUCTO INTERNO BRUTO, INVERSION E IMPORTACION
MEXICO: 1980-1989

Afio Producto Intemo Bruto Crecimienfo Inversiénen  Importacién
(en miles de millones) anual (%)  Capital fijo
pesos de 1980 (dlares) (en relacion al PIB)

1980 4470 (195,2) 9,2 24,1% 13,0%
1981 4862 (249.8) 838 264% 12,9%
1982 4832 (171,4) 0,6 22.9% 10,3%
1983 4,629 (148.9) -4, 17,5% 94%
1984 4.796 (175,7) 36 179% 9,6%
1985 4920 (184,4) 2,6 19,1% 10,5%
1986 4.736 (130,1) -3,7 194% 12,6%
1987 4818 (141,6) 1,8 18.4% 12,6%
1988 4,384 (174,3) 14 19,1% 14.4%
1989 5041 (210,6) 32 18,1% 15,0%
1990 5236 (237.9) 39 20,3% (&) 164% (e}

(¢) estimado

FUENTE: INEGI, Cuentas Nacionales.

la inversion en capital fijo cay6 desde un 26,4 por 100 del PIB en 1981 a 22,9 en
1982 y a 17,5 por 100 en 1983 (véase el Cuadro 1). En 1982, la inflacién alcanzd
un tasa del 100 por 100 anual, en comparacion con tasas proximas al 25 por 100 en
los aflos anteriores. Sin embargo, con las devaluaciones mencionadas més arriba, el
tipo de cambio real se deprecid significativamente (véase el Cuadro 2).

El Programa de Estabilizacion de 1983-1985

Como consecuencia de las medidas tomadas en 1982, las importaciones decli-
naron dram4ticamente. En el primer trimestre de 1983, éstas alcanzaron apenas una
cuarta parte del nivel que habian registrado en el dltimo trimestre de 1981. De una
forma menos espectacular, pero de todos modos significativa, la exportacion no pe-
trolera repuntd y en el primer trimestre de 1984 duplico su valor respecto del que
habia registrado en los peores momentos de 1982 (Cuadro 3). Gracias a estos resul-
tados y a la reestructuracion de las obligaciones financieras externas, se logrd resta-
blecer el control sobre la balanza de pagos , en el transcurso de 1983, se reanudd
el servicio de la deuda externa suspendido desde 1982.



INFLACION Y MOVIMIENTOS DEL TIPO DE CAMBIO REAL

CUADRO 2

Trimestre Indices de Precios Inflacién Tipos de Cambio
Anual

EEUU México Nominal Real (Base:1978)
(Mayoreo)  (Consumidor) Controlado Libre  Controlado  Libre
1980 1 95,8 91,6 226 228 88,4
2 98,3 96,8 25,1 228 859
3 101,4 103,2 284 230 83,7
4 104,3 1084 289 23,1 824
1981 1 107,1 1172 279 23,5 79,5
2 109,6 1243 284 U1 18,1
3 110,5 1309 26,8 248 715
4 11,8 139,3 28,5 25,1 764
1982 1 113,0 155,6 328 344 924
2 1133 1794 443 - 46,8 - 1094
3 114,6 216,8 65,6 59,8 674 170 1320
4 1159 2614 87,6 559 80,1 91,8 131,6
1983 1 115,5 3313 12,9 102,4 148,7 132, 1920
2 115,6 3852 114,7 114,2 148,6 126,9 165,2
3 116,2 4354 100,8 126,1 1484 124,7 146,7
4 1169 4899 8§74 138,0 1554 122,0 1373
1984 1 1182 5730 73,0 1499 167.3 114,5 1278
2 1184 646.5 67,8 161,7 179,2 109,7 121,5
3 118,5 710 63,3 173,7 191,1 107,2 1179
4 1188 85,7 604 185,7 2032 104,0 1138
1985 1 119,0 913,1 394 2004 2179 96,7 105,1
2 119,6 1.001,9 55,0 2186 2360 96,6 104,3
3 1192 1.107.8 55,8 2753 336,2 109,7 1340
4 120,5 12618 60,6 3335 431,1 118,0 159,6
1986 1 1188 1.521,9 66,7 4229 4637 122, 134,1
2 1174 17734 77,0 522,1 5543 128,0 1359
3 17,1 21213 91,5 064,2 686,8 135,8 1404
4 1183 2.562,9 103,1 836,2 846,7 142,9 1447
1987 1 119,0 31869 1094 10159 1.019,2 140,5 140,9
2 120,3 39779 1243 1.229,1 12323 137, 138,1
3 121,0 49683 1342 14506 1.454,3 130.9 131,2
4 121,5 6.365,6 1484 17759 19173 125,5 1355
1988 1 1214 8.841,8 1774 22405 22658 1139 115,2
2 1228 9.855,3 1478 22570 22975 104,2 106,0
3 1241 103017 1073 22570 22975 100,7 102,5
4 1253 106184 668 22570 22975 98,6 1004
1989 1 1275 112178 269 23086 - 23431 972 98,6
2 1300 116717 184 24077 24340 993 100,4
3 1298 120516 170 25024 25255 99,8 100,7
4 1313 126026 187 25939 26309 100,1 101,
1990 1 1341 13.853.2 23,5  268L6 27629 96,1 99,1
2 1343 14.607,2 252 27893 28187 95,0 96..0
3 1363 154224 280 28513 28818 933 94,3
4 1398 163327 296 29187 29234 92,5 92,7

* El tipo de cambio real se calculé con un indice al consumidor en México y un indice al mayoreo en Estados
Unidos. Véase Epwarps (1988), pp 52-56. En vista de que el 70% del intercambio comercial de México es con
Estados Unidos, se tom¢ una sola contramoneda: el délar.
FUENTE: Banco pE MExico y US DEPARTMENT OF LABOUR.
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CUADRO 3
BALANZA COMERCIAL:1980-1990*

(Millones de ddlares)
Exportacion Trimestral Importacion Trimestral
Trimestre Total : Saldo
Productos  Productos Sector Sector Total
Petroleros  No Petroleros Privado  Piblico
1980 En-Mr 2022 1,399 3421 2.365 1.269 3.634 213
Ab-In 2.574 1.215 3,789 2.791 1.691 4482 -693

I1-Sp 2.882 1.160 4.042 3132 2017 5.149 -1.107
Oc-Dc 2.940 1319 4259 3.509 2121 3.630 -1.371
1981 En-Mr 3924 1.565 5489 374 2131 5855 -366
Ab-In 4.004 1366 5370 3.944 2.262 6.206 -836
I1-8p 2.981 1.225 4.206 3473 2321 5799 -1.393
Oc-De 3.664 1.371 5.035 3.900 2.190 6.090 -1.035
1982 En-Mr 3.165 1.262 4.427 3373 1.690 3.063 -036
Ab-Jn 4.008 1.097 5.105 2.649 1.495 4.144 961
I1-Sp 4.627 1.023 5.650 1.885 1.257 3.142 2,508
Oc-Dc 4.677 1372 6.049 1.129 958 2087 3.962
1983 En-Mr 3.780 1.403 5.183 730 908 1.638 3.545
Ab-In 4054 1.503 5557 1.007 1.303 2310 3247
I-Sp 4.044 1.495 5539 1.255 1.112 2.367 3172
Oc-De 4.140 1.883 6.023 1.252 982 2.234 3.789
1984 En-Mr 4.283 2153 6.436 1.267 1.092 2359 4.077
Ab-In 4.121 1.930 6.051 1.458 1125 2.583 3468
N-Sp 4.129 1.738 5.867 1.782 1.310 3.092 2775
Oc-De 4.068 1778 5.846 1.957 1.264 321 2625
1985  En-Mr 3916 1.783 5699 1.960 1.271 RWA) 2468
Ab-Jn 3291 1.624 4915 2.244 1135 3379 1536
1-Sp 3.827 1.515 5.342 2272 962 3.234 2.108
Oc-De 3.734 1.974 5.708 2351 1.024 3375 2333
1986 En-Mr L677 2332 4.009 2.067 902 2.969 1.040
Ab-Jn 1.407 2362 3.769 2.246 817 3.063 706
I-Sp 1.446 2221 3.667 1.962 ]! 2693 974
Oc-De 1777 2.810 4.587 1.814 59 2410 2171
1987  En-Mr 2.030 2798 4.828 1.910 603 2513 2315
Ab-Jn 2.228 3.132 5360 2238 679 2917 2443
I-Sp 2342 2.869 5211 2,545 762 3307 £.904
Oc-De 2.030 3230 5.260 2.750 736 3486 1774
1968 En-Mr 1.801 3473 5274 3.007 720 3727 1.547

Ab-In 1.814 3.625 5439 3.793 792 4.585 854
I1-Sp 1.620 3.361 4981 4.064 1.100 5.164 -183
0Oc-De L3N 3391 4,963 4479 940 5419 -436
1989 En-Mr 1.853 3.551 5404 4299 868 5.167 237
Ab-In 2.033 4.013 6.046 4.987 998 5.985 61
11-Sp 1913 3.622 5.536 4.895 934 5.829 -293
Oc-De 2076 3.703 5779 5.458 972 6.430 -631
1990 En-Mr 1.983 4.174 6.157 5.009 933 5.942 215

Ab-In 1.484 3.885 5369 5.703 954 6.657 -1.288
I-Sp 2.934 4.151 7.083 7.026 1,080 8.106 -1.021
Oc-De 3.703 4459 §.162 7814 1.280 9.094 -932

* Excluyendo magqpuila,
FUENTE: Banco be MExico.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



Por lo que respecta a la disciplina fiscal, el déficit financiero se redujo de un 17,3
por 100 del PIB en 1982 hasta el 9,5 por 100 en 1985 (véase el Cuadro 4). Esta re-
duccion se logrd en gran parte a expensas de la inversion pblica, pero también se
produjeron importantes ajustes en los precios de los bienes y servicios proporc1ona—
dos por el sector piblico. Ademds, durante el periodo considerado se inicid la desin-
corporacmn de empresas paraestatales. Aunque en su primera etapa este proceso con-
sistid principalmente en la clausura de empresas invendibles, su efecto se hizo sentir
mediante la reduccion de Jos subsidios necesarios para mantenerlas en operacion',

Una variable econdmica que respondié de manera menos satisfactoria a estos lo-
gros fue la inflacion. Esta decreci6 a un ritmo mds lento de lo previsto y lo descado. De
hecho, la inflacién anualizada, que alcanzaba casi el 100 por 100 a finales de 1982, des-
cendi6 a un 80 por 100 en diciembre de 1983 y aproximadamente al 60 por 100 al con-
cluir 1984, De esa manera, quedo situada muy por encima del impuesto inflacionario
de los déficit fiscales, probablemente como consecuencia de los enormes diferenciales
de precios entre México y el exterior provocados por las devaluaciones de 1982.

CUADRO 4
BALANZA FISCAL 1982-1990
(En porcentajes del PIB)

Balanza Balanza Balanza
Aiio Financiera Primaria (1) Operacional (2)
1982 —173 —12 5,1
1985 —9.5 34 —38
1986 —16,1 1,6 —24
1987 16,0 47 18
1988 —123 8,0 —35
1989 —56 8.4 —1,7
1990 —35 8,2 1,1

(1) Excluyendo los pagos de intereses.

(2) Excluyendo el componente inflacionario de los intereses pagados sobre la deuda denominada en moneda
nacional.

FUENTE; Grupo DE ECONOMISTAS ¥ ASOCIADOS (GEA).

Durante todo este perfodo el ritmo de devaluacion se mantuvo sustancialmen-
te por debajo de la inflacidn, lo cual ocasiond una continua apreciacion del tipo
de cambio real. El resultado fue que, en 1984, las importaciones se venian apun-
talando nuevamente y la dindmica de las exportaciones se perdié. Por lo tanto, al

1'véase Coroosa (1990).
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inicio de 1983 se empezaban a vislumbrar ofsa vez dificultades en la balanza exter-
na.

Una ligera aceleracion del deslizamiento cambiario resultd incapaz de contra-
rrestar las tendencias sefialadas y, a mifad de 1985, la situacion se habia deteriorado
de tal modo que fue necesario actuar, Una leccidn bien aprendida de la experiencia
de 1982, fue que es preferible actuar a tiempo y no esperar hasta que se agofen las
reservas internacionales.

El cambio de orientacién en julio de 1985

La orientacién de la politica macroecénomica cambi¢ drésticamente en julio
de 1985 con la iniciacidn del programa de apertura comercial que se describe en
mayor detalle en la segunda historia. A partir de entonces, el tipo de cambia dejd
de ser un freno para la inflacion y se convirtio en ¢l instrumento primordial para
lograr el equilibrio en la balanza de pagos. Con la mayor apertura se confiaba en
que la competencia del exterior tendria el deseado efecto moderador sobre [a in-
flacitn.

En efecto, a finales de julio de 1985 se devalud el tipo de cambio nominal en un
22 por 100 y en todo el periodo que sigue, hasta diciembre de 1986, s¢ mantuvo el
1ifmo de destizamiento por encima de Ja inflacion, con lo cual se volvio a depreciar
el tipo de cambio real (véase el Cuadro 2). :

Contra todo lo que pronosticaban las teorfas pesimistas, las exportacianes reac-
cionaron muy favorablemente a las devaluaciones. De hecho, la exportacion no pe-
trolera crecié de 7 mil millones de dolares en 1985 a casi 10 mil en 1986 y después
a 12 y 14 mil millones en 1987 y 1988, respectivamente, Es decir, en tres afios la
exportacion 1o petrolera se duplicod. A pesar de ia apertura comercial las importa-
ciones decrecieron, sin lugar a duda como consecuencia de la fuerte depreciacidn
del tipo de cambio real, Esta tendencia se revirti6 al principio de 1987 al modificar-
se {a politica cambiaria,

Efectivamente, en el transcurso de 1986 se habfa descuidado el fendmeno de la
inflacidn, la cual alcanzd niveles incluso superiotes al de 1982. Esto se debid
principalmente a dos circunstancias; primero, al repunte del déficit fiscal derivado
de Ia caida de los precios del petrdleo® y, segundo, a la enorme subvaluacién del
peso mexicano. Después de todas las devaluaciones, México se habfa vuelto un
pais muy barato comparado con el exterior y los precios externos presionaban a

25 preciso sefialer qus ' caida de los precios internacionales del peloleo representd para Mé«ico Una
pérdida de divisas e ingresos plblicos equivalente al 5 por 100 del PIB. Esto explica ¢l repunis del déficit
fiscal en 1986 (véase el Cuadro 4).



los precios intemos al alza. Paraddjicamente, en ese tiempo la apertura, antes que
frenar la inflacion, mds bien la estimulaba. Por primera vez los productores nacio-
nales entraban en contacto con el mundo exterior, donde los precios estaban muy
por encima de los precios internos.

Con la balanza externa en condiciones favorables, pero los precios incremen-
tdndose rdpidamente, la inflacion volvid a ser la preocupacidn principal de las auto-
ridades, lo cual inspir6 una modificacion en la politica cambiaria a principios de
1987. A partir de entonces se mantuvo el ritmo de deslizamiento por debajo de la
inflacion, con lo cual el tipo de cambio real volvié a apreciarse (véase el Cuadro 2).
Sin embargo, esto no pudo impedir que la inflacion siguiera creciendo y al final de
1987, después del desplome de la Bolsa de Wall Street y otra fuerte devaluacion del
peso mexicano, el panorama se habia deteriorado hasta tal punto que nuevamente
fue necesario tomar carias en el asunto.

El Pacto de Solidaridad Econémica

Para remediar la situacion se lanzd el Pacto de Solidaridad Economica (PSE) en
diciembre de 1987, Este programa heterodoxo de estabilizacion consistio en un
acuerdo concertado enire ei gobiemno, los sindicatos y las camaras indusiriales y co-
merciales, conteniendo cinco lineas de accion:

1) Un fuerte ajuste en las tarifas de los bienes y servicios piblicos y una mayor

austeridad en el gasto pablico con el fin de reducir el déficit fiscal.

ii) Un ajuste del tipo de cambio controlado para cubrir el diferencial con el tipo
libre, ocasionado por la devaluacidn del dltimo en noviembre de 1987, y el conge-
lamiento del tipo controlado hasta junio de 1988, Desde entonces el tipo de cambio
servirfa de ancla para la inflacidn,

ii1) Un aumento salarial tnico al inicio del Pacto y el compromiso de indexar
los salarios a [a inflacién a partir de marzo de 1988.

iv) El compromiso por parte de las cmaras de no subir los precios y, por parte
de los sindicatos, de no demandar alzas salariales por encima de las acordadas en el
punto anterior,

v) La aceleracidn de la apertura comercial, ya descrita en la primera historia,
con el fin de frenar la inflacion,

Al principio, el PSE fue suscrito para un perfodo de seis meses, pero poste-
riormente se renové en varias ocasiones y, hasta la fecha, sigue vigente el Pacto

de Estabilizacién y Crecimiento Econdmico bajo las mismas reglas basicas que el
PSE, '
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Resultados del Pacto

En otros pafses en desarrollo la aplicacion de programas de estabilizacion simi-
lares, no habia tenido los efectos deseados. Salvo algunas excepciones (Bolivia e
[srael), el resultado habia sido enormes fricciones. Tarde o temprano tales progra-
mas habfan sido abortados por un rebrote inflacionario con obvias consecuencias
para la credibilidad del proximo intento.

En México, empero, los resultados eran favorables. Durante 1988 1a inflacién
mensual bajo del 15 por 100 en enero hasta aproximadamente un 1 por 100 a partir
de septiembre. Una de las razones fue que la balanza fiscal mejord considerablemen-
te. El déficit operacional (es decir, excluyendo el componente inflacionario de los in-
tereses de la deuda denominada en moneda nacional) bajé del 5,4 por 100 del PIB
en 1987 asdloun 0,7 por 100 en 1988 (véase el Cuadro 4). Todo esto se logrd en un
ambiente moderadamente recesivo y bajo estabilidad cambiaria. Después de un afio
de autodisciplina en precios y salarios, no habia mucha escasez de productos y la
economia segufa funcionando bésicamente sobre los principios del mercado.

No existe comun acuerdo sobre las razones por las que el Pacto mexicano dio
resultados satisfactorios. Sin fugar a duda se debe, en parte, a la flexibilidad de la
instrumentacion. Por ejemplo, donde las fricciones se hicieron incontenibles, fue-
ron concedidos aumentos incidentales en precios y salarios, siempre cuidando que
fales aumentos no se extendiesen sobre toda la economfa. También se ha defendido-
que ¢l éxito del Pacto se debid a la gran concentracion del poder politico y econd-
mico, la cual contribuyd de manera significativa a reunir a los principales partidos
en la mesa. Otro factor que hay que mencionar es ¢l alto nivel de reservas interna-
cionales, que dio al programa una gran resistencia contra ataques especulativos al
tipo de cambio. Por ultimo, pero no por eso de menor importancia, parte de la ex-
plicacion puede ser simplemente suerte; suerte en el sentido de que los precios rela-
tivos, los salarios y el tipo de cambio al inicio del pacto no se encontraban demasia-
do lejanos de lo que resultarfa sostenible en el mediano plazo.

Recuperacion del crecimiento

Durante 1989 la economia mexicana continud estabilizdndose. La inflacion se
mantuvo por debajo del 20 por 100 y se registré un crecimiento econdmico positi-
vo, aunque fodavia modesto (3,1 por 100). La balanza fiscal mostrd un saldo positi-
vo en cuenta operacional y el tipo de cambio se mantuvo relativamente estable,

En 1990 estas tendencias se fortalecieron. Tal vez el acontecimiento mds sobre-
saliente fue la renegociacion de la deuda externa pdblica con la banca comercial,
Esta se llevo a cabo en el marco del Plan Brady, del cual México fue el primer be-
neficiario. Los resultados de esta negociacion quitaron el fantasma de la deuda ex-

( Anterior A Inicio Siguiente :)



terna de 1a escena y sentaron las bases para un crecimiento mds sano en el futuro.
Una de las principales consecuencias fue el espectacular descenso de las tasas inter-
nas de interés, que propotciond al gobierno un margen de maniobra mucho més
amplio del que habia tenido desde 1982. De hecho, para compensar la desconfianza
generalizada y para contrarrestar la fuga de capitales, las tasas internas de interés se
habian tenido que mantener a niveles muy elevados durante todo el periodo de cri-
sis’. Esta situacion cambid en 1990 cuando, por fin, hasta los mds incrédulos se
convencieron del éxito del programa de ajuste. Otros factores que influyeron en ¢l
cambio fueron la declaracién de la intencién de establecer un Tratado de Libre Co-
mercio con Estados Unidos y Canadd, el anuncio de la reprivatizacion de la banca
y, por Ultimo, el alza temporal en el precio del petréleo como consecuencia de las
tensiones en el Golfo Pérsico. Con estos acontecimientos empezd una nueva era ca-
racterizada por el retorno de capital y la consolidacion del crectmiento econdmico,
que alcanzd un 3,9 por 100 en 1990,

El ligero repunte inflacionario que se registrd en 1990 —la inflacion anual al-
canzd un 30 por [00— parece haberse controlado en el transcurso de 1991. Asimis-
mo, ¢l crecimiento se estd fortaleciendo y el gobierno estd enfrentdndose a la enor-
me farea de restablecer una infraestructura que se ha deteriorado notablemente du-
rante casi una década de austeridad en la inversion publica. Aparentemente también
los niveles de inversion privada se estdn recuperando, aunque esto todavia no se
puede confirmar con base en estadisticas firmes,

La mayor preocupacion del momento se centra en la evolucién de la balanza
comercial, cuyo déficit estd creciendo rdpidamente. En el primer cuatrimestre de
1991 la balanza comercial (incluyendo maquila) registrd un saldo negativo aproxi-
mado de 1.500 millones de ddlares, resultado de un incremento del 43 por 100 en la
importacion y del 20 por 100 en la exportacion no petrolera, en comparacién con el
mismo perfodo de 1990. Sin embargo, este déficit esta sobrecompensado por retor-
no de capital e inversidn extranjera directa. Con las reservas internacionales por en-
cima de los 15 mil millones de ddlares, no s esperan dificultades en el corto plazo.

Resumiendo, la conclusion general debe ser que los programas de estabiliza-
cién macroecondmica han arrojado buenos resultados. La balanza fiscal estd en
equilibrio. Las tasas de interés se encuentran en niveles que ya no bloquean el cre-
cimiento. La inflacion se estd desacelerando otra vez y la balanza externa estd bajo
control, Todo parece indicar que México se estd encaminando hacia un petfodo de
crecimiento robusto y sostenido.

3 Recuérdese que, al no tener acceso al crédito externo los déficit fiscales tenian que cubrirse con aho-
1108 internos ¢ incrementando la masa monetaria,
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Segunda Historia

Introduccion

La década de los ochenta se caracteriza por importantes cambios en el pensa-
miento sobre las politicas comerciales que los paises del Tercer Mundo deben se-
guir para promover su desarrollo econdmico, En las tres décadas siguientes a la Se-
gunda Guerra Mundial estas politicas estaban inspiradas, en gran parte, por una
profunda desconfianza respecto de las bondades del libre juego de las fuerzas del
mercado en el dmbito del comercio internacional.

Aunque es preciso reconocer que varios paises en desarrollo han obtenido un
¢xito notable mediante la aplicacion de politicas intervencionistas durante perfodos
prolongados {entre ellos México), a partir de la década de los setenta empezaban a
vislumbrarse algunos problemas. Se evidenciaba, cada vez mds claramente, que po-
cas industrias protegidas podian seguir el paso de los cada vez més rdpidos avances
tecnoldgicos internacionales’. En la mayorfa de los casos, en lugar de emparejarse
después de un periodo de aprendizaje, se quedaban cada vez mas atrds y se volvian
progresivamente dependientes de la proteccion que se les habia otorgado para ven-
cer las barreras de entrada,

Este es el contexto global en el cual ocurrid la liberalizacién comercial de México
en la década pasada, Después de la crisis deudora de 1982, las autoridades mexicanas
habfan mntentado estabilizar la economfa medianie el paquete de medidas macroeco-
nomicas de 1983 y 1984. Pero cuando a principios de 1985 estas medidas resultaron
insatistactorias, se lanz6 un ambicioso programa de liberalizacion comercial.

Tal vez hubiera sido mas indicado recortar el gasto piiblico pero, en esos momen-
tos, tales recetas del Fondo Monetario Internacional (FMI) se consideraban recesivas,
cuando lo que necesitaba una economia fuertemente endeudada como la mexicana,
era crecimiento en lugar de recesion, La falta de crecimiento se atribuia a una estruc-
fura productiva ineficiente y obsoleta y los culpables eran las politicas proteccionis-
tas, la participacion contraproducente del sector piblico en la actividad productiva y
la reglamentacidn trracional de la inversidn extranjera directa. Para destrabar las eco-
nomias afectadas era necesario atacar el fendmeno de raiz. Esto implicaba liberaliza-
cidn comercial, privatizacion de empresas estatales y una actitud mas flexible con
respecto a la inversidn extranjera directa, antes que austetidad en el gasto piiblico.

4 B modelo de sustitucién de imponaciones solamente pusde funcionar satisfactoriamente cuando €
proceso de aprendizaje interno va mas répido que los avances tecnoldgicos intemacionales. Una de las ra-
zones del fracaso de ese modelo en los afos ochenta es precisamente la revolucién tecnoldgica internacio-
nal de las dltimas décadas.



Esta era la manera de pensar en la que se basaba el Plan Baker® que se propuso
en Ja reunion anual del FMI y el Banco Mundial en octubre de 1985 en Seil, Corea
del Sur. Su objetivo era sacar a flote las economfas fuertemente afectadas por la cri-
sis deudora internacional. Algunos meses antes, aunque sin duda inspirado por las
mismas ideas, el gobierno mexicano inicié su programa de liberalizacién comercial.

La apertura comercial de México®

Antes de la liberalizacion comercial el régimen de importacion de México con-
sistia principalmente en un sistema de aranceles ad valorem, complementado con
precios oficiales para contrarrestar la subfacturacion, y un sistema de controles
cuantitativos sea en forma de cuotas, sea en forma de simples permisos previos.
Aunque los aranceles llegaban para algunos productos al 100 por 100 ad valorem,
existe comiin acuerdo en el sentido de que el sistema de controles cuantitativos
constituia el elemento mas restrictivo del régimen de importacion’.

El programa de liberalizacion comercial comenzd en julio de 1985 con la elimi-
nacién de los controles cuantitativos para un gran nimero de fracciones arancela-
rias. De hecho, en el decreto correspondiente se suprimieron los permisos previos
para casi todos los productos intermedios y para muchos bienes de capital. Sélo
908 fracciones arancelarias (de un total de 8.000) quedaron bajo control, la mayoria
de ellas referidas a bienes de consumo final.

El segundo paso en el programa de apertura consistio en el anuncio del calenda-
rio de desgravacion arancelaria en marzo de 1986, que estableci6 una reduccion es-
calonada de todos los aranceles. Segiin el calendario, ¢l arancel méximo, que des-
pués de la supresion de la tasa de 100 por 100 a principios del afio habia quedado
en 50 por 100, se reducira en cuatro fases equidistantes hasta un 30 por 100 en oc-
tubre de 1988. |

Un tercer paso importante s dio en el verano de 1986, cuando México ingresd
en ¢l GATT. Aunque por regla general los compromisos adquiridos con la entrada
no sobrepasaban lo ya realizado en las reformas de julio de 1985 y lo ya anunciado
en el calendario de desgravacién, la adhesion de México al GATT debe considerar-
se como una muestra por parte de las autoridades mexicanas de su firme intencion
de llevar el programa de apertura a sus ultimas consecuencias, sin posibilidad de
marcha atrds. Esta demostracion fue importante para aumentar la credibilidad del
programa, que hasta entonces no habfa sido muy alta.

5 véase Baxer (1985).
6 viéase también Ten Kare (1991).
7 Para una descripcion del régimen comercial de México enla década de los 70 véase Bauassa (1983).
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CUADRO 5
PRODUCCION INTERNA PROTEGIDA POR PERMISOS DE

IMPORTACION (%)
1980 1985 1985 1986 1986 1987 1987 1988 1988 1989 1989 1990 1990
Sectores Abr. Jun. D, Jun. Dic. Jun Dic. Jun Dic. Jun. Dic. Jun Dic.
1. Agricultura 9.0 958 624 626 5716 576 422 443 427 427 B4 W4 335
2. Petrdleoy gasnatural 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 00,0 100,0 100,0 100,0
3, Otra minerfa M4 518 43 43 43 43 00 00 00 00 00 00 0D
4, Alimentos 8.5 981 560 3558 32 37 B9 259 20 253 205 202 164
5. Bebidas y tabaco 183 95 994 994 994 626 206 206 198 198 198 198 198
6. Textiles 804 907 96 96 96 96 70 24 3l 31 10 LI 0]
7. Ropa y calzado 926 91 814 814 814 781 529 00 00 00 00 00 00

§.Productosdemadera 767 999 4687468 18 116 00 00 60 00 00 00 09
9, Papel ¢ imprenta 07 WS 67 67 67 67 63 03 03 03 03 00 00
0. Derivados de petrdleo 904 %43 874 874 8§12 8§12 8§12 8§12 §12 872 864 864 864
[1. Productos quimicos 413 868 248 48 219 180 25 25 24 24 L1 16 05
12.P mmerales nometdlicos 312 956 153 153 103 36 21 21 24 24 00 00 00
13, Industria metdlica basica 496 868 04 04 00 00 00 00 00 00 00 00 00
14, Productos de metal AS MO 83 86 26 16 10 L0 LU LI L1 L1 L1
13, Maquinaria y equipo 8 856 192 156 67 61 30 24 48 4% 28 L0 1l
16. Materiales eléciricos 513 972 408 369 316 240 00 00 00 00 00 00 00
17. Equipo de fransporte 73 %0 T 768 642 640 80 574 414 414 410 394 394
18. Otras manufacturas SLE 918 20 228 183 170 00 00 00 00 00 00 00

Produccicn Total de Bienes 640 922 471 469 398 358 254 232 213 U8 198 196 179

FUENTE:SecoR

Uno de los boletos de entrada al GATT consistid en la obligacion de eliminar el
sistema de precios oficiales antes del final de 1987. Este sistema, que habfa aumen-
tado su cobertura después del decreto de julio como reaccion a la brutal supresion
de permisos previos, ya habia empezado a reducirse a partir de enero 1986 v, de he-
cho, s elimind gradualmente en e} transcurso de 1986 y 1987.

El tltimo paso importante se dio en diciembre de 1987 con la iniciacion del
Pacto de Solidaridad Economica descrito en la primera historia. Uno de los elemen-
fos del acuerdo fue una desgravacion arancelaria més allé de lo convenido en ¢l ca-
lendario arriba mencionado. De hecho, con el pacto las tasas se redujeron de una

( Anterior A Inicio Siguiente :)



CUADRO 6
PROMEDIOS ARANCELARIOS PONDERADOS CON PRODUCCION

(% AD VALOREM)*

Sectores 1980 1985 1985 1986 1986 1987 1987 1988 1988 1989 1989 1990 1990

Abr. Jun, Dic. Jun. Dic. o Dic. Jun Dic. Jun Dic. Jun Dic.
1. Agricultura §8 86 129 121 132 129 74 64 65 93 92 92 83
2, Petrdleo y ges natural 00 00 00 00 00 00 00 00 00 100 86 86 86
3. Otra minerfa 24 191 185 177 178 164 80 80 79 10 10 109 109
4, Alimentos 40 226 315 292 B8 204 136 16 §7 16 {19 UI 125
5. Bebidas y tabaco N9 70 7O 44 400 374 197 187 197 197 197 197 197
6, Textiles A7 35 45 312 312 33 147 147 142 148 148 148 148
7. Ropa y calzado 0 468 482 414 414 371 187 187 181 185 185 185 18)
§.Productos demadera 292 370 412 370 370 %5 177 168 167 169 169 169 169
9, Papel ¢ imprenta A7 196 21 193 BT B3 96 46 48 06§ 67 68 68
10, Denvados depetedieo 22 22 30 23 21 20 10 L1 LD 162 44 44 44
[1. Productos quimicos 08 287 M8 265 277 260 131 129 117 135 134 134 135
12Pr Minerales nometdlicos 32,6 317 394 331 32 298 150 142 146 149 149 149 149
13, Industria metdlica bésica 124 151 222 197 198 189 80 80 &5 106 106 106 106
14, Productos de metal 33 357 B 00 301 277 150 150 138 146 146 146 146
[5. Maquinariayequipo 238 215 326 290 309 282 154 156 U4 157 157 157 157
16 Materinles eléctricos 30,6 355 462 384 RS 349 174 174 172 114 174 174 174
[7TEquipo de transporte 41,6 392 416 290 319 286 144 148 144 160 160 160 160
18, Otras manufacturas 44 508 531 319 WR WS U7 176 172 180 180 180 180
Produccion Total de Bienes 228 235 285 240 245 227 11§ 110 102 126 125 125 124

Estos promedios no incluyen la sobretasa uniforme del 5 por 100 que fue eliminado en diciembre de 1987.

FUENTE: SECOFI

manera pareja a aproximadamente la mitad de su nivel precedente y el resultado fue

una estructura arancelaria con cinco niveles, de 0 a 20 por 100 ad valorem.

Con esta medida quedd concluido el programa de apertura del régimen de im-
portacion. Desde entonces hasta la fecha se han eliminado fodavia algunos contro-
les cuantitativos y se han realizado ciertos ajustes en la estructura arancelaria, pero
el grueso de la apertura se efectud en el periodo comprendido entre julio de 1985 y
diciembre de 1987. Este hecho se puede apreciar en los cuadros 5, 6 y 7 donde se
registra Ja evolucion de la cobertura de permisos previos (Cuadro 5} y precios ofi-
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PRODUCCION INTERNA PROTEGIDA POR PRECIOS OFICIALES DE

CUADRO 7

IMPORTACION (%)

1980 1985 1985 1986 1986 1987 1987 1988 1988 1989 1989 1990 1990

Sectores Abr. Jun. Dic. Jun Dic. Ju Dic. Jun. Dic. Jun Dic. Jun Dic,

{. Agriculura 62 67 26 0L 02 02 02 00 00 GO 00 00 0D
2. Petrdleo y gas natural 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
3. Otra mineria 02 75 137 82 82 718 00 00 00 00 Q0 00 00
4, Alimentos 0072 87 35 35 25 12 00 00 00 00 00 00
5. Bebidas y tabaco 22 57 575 04 155 00 00 00 00 00 00 00 00
6, Textiles 03 319 671 671 671 82 00 00 00 00 00 00 00
7. Ropa y calzado 03 296 402 154 154 144 00 00 00 00 00 00 09
8. Productos de madera 26 80 M4 303 303 107 65 48 00 40 44 00 09
9. Papel ¢ imprena 112 269 44 343 329 227 00 00 00 00 00 00 00
10. Derivados de pefrdleo 07 03 17 17 L7 17 00 00 00 00 00 00 00
11. Productos quimicos N4 N3 30 V6 270 155 00 00 00 00 00 00 00
12. P minerales no metdlicos 29,5 304 315 317 310 266 00 09 00 00 00 00 00
13. Industria metdlicabasica 200 190 490 395 402 39 19 00 00 00 00 00 00
14. Productos de metal 362 406 475 404 404 206 33 00 00 00 00 00 00
5. Maguinaria y equino w81 01 B3y 67T 1L Bs 0L 00 60 00 00 00 00
16. Materiales eléctricos 05 373 40 23 250 168 00 00 00 00 00 00 00
17. Equipo de transporte 56,7 555 558 41 543 40 00 00 00 00 00 00 00
18. Otras manufacturas 176 196 202 166 166 85 00 00 00 00 00 00 00
Produceion Total de Bienes 134 18,7 254 196 187 134 06 00 00 00 00 00 00

FUENTE:SECOFL.

ciales (Cuadro 7) y de los promedios arancelarios (Cuadro 6) durante la segunda

mitad de los afios §0.

Es preciso sefialar que después de la apertura del régimen se tomaron una serie
de medidas complementarias de suma importancia para la continuacién del ajuste
estructural, Entre ellas s¢ pueden mencionar: 1a reforma del sistema aduanero, una
cierta liberalizacion del mercado financiero, la flexibilizacion del reglamento sobre
la inversion extranjera, la desregulacion de algunos servicios, entre los cuales des-
taca el transporte de carga y la reprivatizacion de empresas publicas, sobre todo la
desnacionalizacion de la banca, proceso que se encuentra en marcha en el momento
que se escriben estas lineas.



Resultados de la apertura comercial

Como era de esperar, los resultados de la apertura no se manifestaron en un pla-
zo muy corto. El mecanismo a través del cual la apertura supuestamente conduce a
un aparato productivo mds eficiente y mds competitivo no es muy directo. En una
primera etapa la liberalizacion comercial debe dar lugar a un aumento en las impor-
taciones. Pero tal aumento no siempre se produce. Por ejemplo, cuando la liberali-
zacion de la importacion viene acompafiada de una depreciacion excesiva del tipo
de cambio real, tal como sucedid en México en 1986, las importaciones, en lugar de
incrementarse, pueden disminuir y los efectos de la apertura quedan en la sala de
espeta. De hecho, en México el incremento de las importaciones a partir de la aper-
tura comercial no se dio sino hasta 1988, cuando la apreciacion del tipo de cambio
real asf lo permitio.

En la segunda etapa se supone que la mayor competencia derivada del aumento
en las importaciones debe inducir cambios en los precios relativos que ayuden a eli-
minar las distorsiones provocadas por las politicas proteccionistas del pasado. Pero,
de nuevo, tales cambios tampoco se producen inmediatamente. La falta de canales
de distribucidn adecuados y fas pricticas restrictivas del sector privado tienen por
consecuencia la inexistencia de un arbitraje fluido y que las sefiales de precios no se
fransmitan efectivamente de los mercados externos al mercado doméstico. En Méxi-
co se realizaron varios estudios cuyos resultados indican que afios después de Ia Ii-
beralizacion de las importaciones persistieron diferenciales de precios que de ningu-
na manera encuentran explicacion en lo que quedd vigente del régimen comercial®,

En la tercera etapa la industria doméstica debe sumergirse en un proceso de
ajuste estructural, con la mayor competencia como estimulo para mejorar la eft-
clencia y con el nuevo sistema de precios relativos como criterio directivo. Este
proceso implica una reasignacion de recursos tanto dentro como entre industrias.
Se tienen que efectuar inversiones en capital fijo, lo cual implica el disefio de nue-
vos proyectos, su evaluacion econdmica y financiera y su ejecucién. Todo eso lleva
tiempo, sobre todo mientras persisten dudas con respecto al cardcter definitivo e
irreversible de las reformas.

Por lo tanto, no es de esperar que los efectos benéficos de una apertura comer-
cial se presenten en un plazo muy corto. Al contrario, debe mds bien pensarse en
lapsos de cinco a diez afios y, de hecho, la experiencia de México al respecto con-
firma este punto de vista’,

8 Véase Ten KaTE et af. (1989ay 1933b).

9 PapagEORGIOU et al. (1990) son més optimistas con respecto a los tiempos de respuesta de una eco-
nomia a los cambios de la apertura comercial. Sin embargo, ellos no separan log efectos de la apertura de
los efectas de los programas de ajuste macroecondmico.
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Durante los primeros afios de las reformas persistieron grandes desequilibrios,
En 1987 -es decr, dos afios después del inicio de la apertura- todavia se registrd
una tasa de inflacion del 150 por 100 y el peso se devalué en un 120 por 100 fren-
te al ddlar, lo que no constituyd precisamente un ambiente favorable para efectuar
las inversiones necesarias para la reconversion industrial. Micntras tanto, conti-
nuo el estancamiento de la economia. Hasta 1989 no se registrd, por primera vez
desde la crisis de 1982, un crecimiento de la economia significativamente positivo
(véase el Cuadro 1),

Un balance preliminar de la apertura comercial de México indica que los resul-
tados han sido satisfactorios. En primer lugar, todo parece indicar que la apertura
se logré. Los problemas de credibilidad ya se vencieron™. En segundo lugar, la
apertura se estd manifestando en un aumento significativo del comercio exterior
en relacidn al Producto Interno Bruto. En tercer lugar, la reconversion de la indus-
tria estd en pleno proceso. Los niveles de inversion se estdn elevando y se detecta
una clara reorientacion de la industria hacia los mercados de exportacion. Aunque
la importacidn estd creciendo a tasas muy superiores a las de la exportacion, las
dltimas siguen siendo satisfactorias. Por dltimo, pero no por eso de menor impor-
tancia, después de seis afios de estancamiento se reanudd el crecimiento econdmi-
c0 que, aunque todavia no alcanza los niveles deseados, parece haberse consolida-
do.

Sintesis

Pregunta central

La pregunta central de esta seccion es: ;A qué se debe la recuperacion del cre-
cimiento econdmico de México? ;Al programa de estabilizacion macroecondmica,
tal como lo sugiere la primera historia? ;O a la apertura comercial, como lo sugiere
la segunda?

Antes de contestar esta pregunta hay que reconocer que ambos factores no son
estrictamente separables. Por un lado, es dificil imaginar que la apertura se hubiese
logrado si no fuera por un apoyo adecuado por parte de la politica macroecondmi-
ca, sobre todo de la politica cambiaria. Por el otro, es probable que la apertura co-
mercial haya tenido una influencia importante en el éxito de la estabilizacion ma-
croecondmica, particularmente al aumentar la credibilidad del paquete entero. Lo

1014 importancia de la credibilidad para el éxito de los programas de ajuste apenas puede sobreesti-
marse. Véase Roprik (1989).

( Anterior # Inicio Siguiente :)



que es més, hay quienes sostienen que las medidas de apertura y estabilizacion es-
tn tan estrechamente vinculadas que cualquier intento de separar sus efectos estd
condenado a fracasar,

En lo siguiente se defenderd un punto de vista ligeramente diferente. Los argumen-
tos seguirdn el sentido de que, de hecho, la politica cambiaria ha tenido una importan-
cia crucial para la continuidad del programa de apertura, pero que, por el otro lado, el
papel de la apertura en el proceso de estabilizacién macroecondmica ha sido limitado.

Esto no significa restarle importancia a la apertura comercial. Al contrario, no
cabe duda de que la apertura y las medidas acompafiantes de desregulacion han
transformado una economia altamente intervenida en un sistema menos burocratico
y més competitivo. Sin embargo, en mi opinion, hasta el momento apenas se estan
apreciando los primeros frutos de este cambio y su plena maduracion no se obser-
vard hasta el transcurso de la década de los noventa.

Politica cambiaria y apertura

Es bien conocido que las politicas restrictivas de las importaciones y las devalua-
ciones del tipo de cambio son sustitutivas hasta cierto punto. De hecho, un impuesto a
la importacion del 20 por 100 tiene el mismo efecto sobre el precio del producto afec-
tado que una devaluacién de la misma cuantia. Por lo tanto, la supresion de las res-
tricciones a la importacion puede compensarse con la devaluacion de la moneda.

Esto es precisamente lo que sucedid en los primeros afios de apertura comercial
en México, es decir, en el periodo 1985-1987. La eliminacion de las restricciones a
la importacidn fue amortiguada por un colchén cambiario de tal grosor que el im-
pacto de la apertura sobre la industria nacional précticamente se elimind. Por consi-
guiente, las importaciones, en lugar de incrementarse como respuesta a la apertura,
mas bien se contrajeron, y hasta el dltimo trimestre de 1987 no se recuperaron del
golpe cambiario para alcanzar los niveles de antes de la apertura (véase el Cuadro
5). Durante todo este perfodo la proteccion del régimen comercial fue reemplazada
por proteccion cambiaria.

Esto tuvo algunas consecuencias transcendentales para el proceso de apertura.
Tal vez la m4s importante fuese el desaliento de la oposicién politica contra el pro-
ceso. De hecho, segiin los oponentes de la apertura, ésta provocaria una ola de im-
portaciones que inundarfa los mercados domésticos y arrasarfa la industria nacio-
nal. Pero cuando al poco tiempo se evidencid que esa ola no venia, los argumentos
de la oposicién quedaron sin fondo y las autoridades tuvieron la oportunidad de
continuar el proceso de apertura con las manos libres. Cuando afios después (en
1988 y 1989), la ola de importaciones en efecto llegd, la apertura ya se habia con-
sumado como un hecho irreversible.
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Otra consecuencia de la enorme subvaluacion del peso mexicano™ en el periodo
de 1985-1987 fue que la reconversion industrial, que supuestamente resultaria de la
liberalizacion comercial, se pospuso indefinidamente. En efecto, en la medida en
que no aumentaron las importaciones, no se produjo 1a exposicién de la industria
nacional a la competencia del exterior que deberia inducir ese proceso.

Hay que hacer una excepcion para los productos exportados. Con la deprecia-
cion del fipo de cambio real, el sesgo contra las exportaciones se convirtid en un
sesgo en favor de las mismas. Por lo tanto, el proceso de reconversion hacia las ac-
tividades de exportacidn, que ya se habia iniciado después de las devaluaciones de
1982, recobrd vigor en los primeros afios de la apertura.,

Sin embargo, aun cuando las exportaciones respondieron de una forma especta-
cular, no cabe duda de que, en un principio, las sefiales de precios sobrepasaron lo
que resultaria sostenible en el mediano y largo plazos. De hecho, el auge exporta-
dor de primera hora provino en gran parte de compafifas transnacionales que tenian
sus redes de distribucion iternacional bien establecidas y que transfirieron ciertos
procesos productivos temporalmente a México para disminuir costes. Cuando en
1988 y 1989 el tipo de cambio real volvid a apreciarse hasta situarse en niveles més
realistas, muchas de esas exportaciones desaparecieron y lo que quedd, después de
desvanecerse la cortina de humo, fue el producto de una reconversion permanente.

Como iltima consecuencia de la fuerte subvaluacion del peso mexicano en ¢l
perfodo 1985-1987, hay que mencionar la ausencia de un ancla para la inflacin.
De hecho, con los precios internacionales muy pot encima de los nacionales, los

primeros presionaban a los segundos al alza, lo cual agravé considerablemente las
dificultades de finales de 1987.

Ahora parece existir comin acuerdo en el sentido de que la depreciacion del
tipo de cambio real ocurrida en 1933 y 1986 fue exagerada. Probablemente, con
una depreciacion menos pronunciada se habrfa podido disminuir los costes de tran-
sicion, adelantar el proceso de reconversion industrial y evitar gran parte del au-
mento inflacionario de 1986 y 1987.

Apertura e inflacion

Al inicio del proceso de apertura, la liberalizacién de la importacién fue presen-
tada como un instrumento potente para mantener la inflacion en tasas moderadas.
Al exponer a los productores y comerciantes nacionales a la competencia externa,

11 La subvaluacion del peso se define como el grado en que los precios internos de los comerciables
son inferiores a los precios externos. Para una estimacion def grado de subvaluacion véase Ten Kate et al.
(1989 a).



éstos supuestamente no podrian aumentar los precios por encima de los precios in-
ternacionales mds los aranceles.

El argumento cobrd vigor en 1987 cuando se estaba aplicando una apertura se-
lectiva contra aquellos productos cuyos precios internos estaban aumentando mds
rapidamente que el promedio. También la desgravacion acelerada en diciembre de
1987 formaba parte de un paquete de medidas (el PSE) cuyo principal objetivo era
reducir la mflacion.

Sin embargo, hay dos condiciones que deben ser satisfechas para que tales me-
didas antiinflacionarias tengan el efecto contemplado. En primer lugar, es preciso
que haya un arbitraje fluido para que las sefiales de precios se transmitan de una
manera efectiva de los mercados externos hacia €l interno. En segundo lugar, es ne-
cesario que las restricciones a la importacion sean activas. Cuando, por ejemplo, los
precios internos ya se encuentran por debajo de los precios externos, no es probable
que la eliminacion de las restricciones a la importacion reduzca los precios internos
atin mds. Al contrario, en este caso la mayor apertura podria mds bien conducir a un
aumento en los precios internos como consecuencia de una mayor comunicacién
entre mercados.

Al parecer, ninguna de las dos condiciones se dieron durante los primeros afios
de la apertura de México. Por un lado, la falta de canales de distribucidn, practicas
restrictivas del sector privado y una percepcion general de que las relaciones de
precios del momento eran transitorias, hicieron que el arbitraje entre los metcados
externos e internos fuera muy parcial. Por otro lado, debido a las devaluaciones y a
una politica restrictiva de la demanda agregada, los precios internos se haban que-
dado rezagados en comparacion con los precios externos, de manera que las restric-
ciones a la importacion apenas tenian efecto. Por lo tanto no ha de sorprender que,
en los primeros afios de la apertura, su efecto moderador sobre la inflacion no se
manifestase, 0 lo hiciese solamente sobre algunos pocos productos,

La situacion cambi6 en el transcurso de 1988 cuando el tipo de cambio real vol-
vi0 a apreciarse a los niveles de antes de la apertura, con lo cual gran parte de los
diferenciales negativos de precios desaparecieron. Desde entonces en adelante es
probable que la apertura, en combinacién con el tipo de cambio real, haya tenido un
efecto moderador sobre la inflacidn.

Apertura y credibilidad

Aunque la apertura no contribuy6 en gran medida al control de la inflacion,
cred un nuevo ambiente en la politica econdmica que ayudd a aumentar la credibili-
dad del programa de ajuste. Si en 1985 se hubieran tomado medidas exclusivamen-
fe macroecondmicas sin apertura, probablemente el sentido de "déja vu" habria pre-
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valecido. Con una politica comercial totalmente nueva se agregé un elemento de
"pas encore vu', que era deseable dadas las circunstancias. Después de las expe-
riencias traumdticas de la crisis de 1982 y el fracaso relativo del programa de esta-
bilizacidn de 1983 y 1984, se habia llegado al punto en que “mds valia nuevo por
conocer que viejo por conocido”.

Esto no quiere decir que el programa de ajuste gozase de una alta credibilidad
desde el principio. Por el contrario, en los primeros afios de la apertura predomina-
ban las criticas. La credibilidad del programa se ha venido ganando muy lentamen-
te, dando sefial tras sefial en la misma direccidn. Entre ellas se puede mencionar el
calendario de desgravacién arancelaria de marzo de 1986, la entrada al GATT, la
continua eliminacion de permisos previos, la desgravacion acelerada en diciembre
de 1987, la desregulacidn del sector de transporte, la desincorporacion de empresas
piblicas, la liberalizacidn de las tasas de interés en el mercado financiero, la priva-
fizacion de la banca y, finalmente, pero no por eso menos importante, el entrar en
negociaciones con Estados Unidos y Canadd para establecer un Tratado de Libre
Comercio Norteamericano.

La prueba mds dura se tuvo que enfrentar a finales de 1987 con la devaluacién
repentina del tipo de cambio libre y al desbordarse la inflacién en diciembre de ese
aflo pero, gracias a la respuesta favorable de la economia mexicana a las medidas
del Pacto de Sohidaridad Economica, esta crisis se pudo controlar y ahora, tres afios
mas tarde, el problema de la credibilidad parece haberse superado definitivamente,

Conclusién

Contrastando la importancia relativa de la apertura comercial, por un fado, y del
programa de estabilizacion macroeconémica, por el ofro, concluimos que ha sido el
programa macroeconomico el que condujo a fa economia mexicana hacia el umbral
de lo que probablemente sea un nuevo periodo de crecimiento. La influencia de la
apertura ha sido indirecta y fiene que buscarse no tanto en el supuesto efecto mode-
rador sobre la inflacién, sino en el fortalecimiento de la credibilidad del programa
de ajuste.

Esto no significa restarle crédito al programa de apertura. La apertura comercial
conduce a una reasignacion de recursos tanto dentro como entre industrias y, de esa
manera, aumenta la productividad de las mismas y de la economia en su totalidad.
Siendo asi, también da lugar a un mayor crecimiento econdmico. Sin embargo sus
frutos se dan a largo plazo, por lo cual no es de esperar que la apertura pueda con-
tribuir a estabilizar una economia en ctisis en el corto plazo. Esto es aplicable tanto
a México como a cualguier otro pais.

Por lo tanto,si la economia mexicana se convirtiera en el "wirtschaftswunder"



de los afios noventa, con tasas de crecimiento cercanas al 10 por 100 —para lo cual,
al parecer, las condiciones iniciales se estdn dando—, esto se deberia mds bien a la
apertura comercial, antes que a medidas de cardcter macroecondmico.
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Fernando de Mateo (*)

Servicios: Sustitucion de Importaciones y
Politica de Liberalizacién en México(**)

Introducciodn

El proceso de sustitucién de importaciones de bienes en México ha sido estu-
diado con detalle por muchos autores y de esos andlisis han surgido mdltiples teori-
as de desarrollo industrial. En lo que alcanza el conocimiento del autor, nunca se ha
realizado un estudio similar para el caso de los servicios. Del mismo modo, si en el
terreno de las mercancias ya existen algunos estudios sobre el proceso de liberaliza-
c1on comercial miciado en 1985, en materia de servicios no solo no existe un anali-
sis similar, sino que ni siquiera se ha establecido un marco de referencia para ese
andlists,

Esto es especialmente preocupante debido a que este tltimo sector ha contribui-
do con més del 50 por 100 del PIB del pais desde, al menos, 1895. En este momen-

to, los servicios representan las dos terceras partes del producto v las tres quintas
parte del empleo en México.

M atn, desde hace mds de una década los paises desarrollados estén inmersos
en una revolucidn de los servicios, cuya principal caracteristica es que este sector se
ha vinculado cada vez mas estrechamente con los demas sectores econémicos a tra-
vés de eslabones de elevada productividad y alta tecnologfa, lo que les esta propor-
ctonando mdrgenes de competitividad internacional cada vez mayores.

Sin embargo, el propdsito de este trabajo no es analizar cuantitativamente las

(*) Director General de la Unidad de Estudios de Comercio Exterior de la Cficina de la Negociacion del
Tratado de Libre Comercio, Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial de México. Las opiniones conteni-
das en este trabajo son las del autor y pueden no coincidir con las de la institucidn en la que presta sus ser-
yicios.

() Trabajo- original preparado- para el Seminario Internacional "Dindmica de los Mercados Intermaciona-
les y Politicas Comerciales para el Desarrolio”, organizado por el ICI, GEPAL y UNCTAD, con la colabora-
cion especial de la Universidad Complutense de Madlrid (El Escorial, Espaiia, 8-al 12 de julio de 1991).
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caracterfsticas econdmicas de este sector en México' ni la revolucin de los servi-
cios en los paises desarrollados y la situacion en que México se encuentra respecto
a la misma’, Més bien trata de identificar un patron en la politica de sustitucion de
importaciones y analiza el proceso de liberalizacidn del comercio de servicios en el
pafs.

Para ello, fue necesario investigar el desarrollo de diferentes servicios a través
de! tiempo en México, E! autor no es un profesional de la historia, por lo que puede
haber varios errores no solo en los hechos historicos narrados, sino, lo que es peor,
en la interpretacion de los mismos, por los cuales se piden disculpas anticipadas.
Mds atn, a algunos les parecerd que el andlisis es ahistdrico, es decir, la interpreta-
cién de una realidad historica a través de pardmetros actuales. Nada estd més lejos
de la infencion de este trabajo. Sin embargo, siendo tantos los servicios analizados
y debido a las restricciones de espacio, en algunos casos, que esperamos sean po-
cos, puede quedar esa impresion.

Dadas las caracteristicas de los servicios® en especial su intangibilidad y la ne-
cesidad de que generalmente s necesario ¢l encuentro del productor y de! consu-
midor para la prestacion de los mismos, es necesario redefinir el concepto tradicio-
nal de comercio utilizado para el caso de las mercancias. En efecto, los servicios
pueden comerciarse internacionalmente de cuatro maneras;

a) la movilidad transfronteriza del servicio (por ejemplo, una transferencia ban-
caria entre dos pafses utilizando telecomunicaciones),

b) la movilidad del consumidor (por ejemplo, un turista en un pais extranjero),

¢) la presencia comercial de una empresa (la movilidad de la inversion) en un
pais extranjero (por ejemplo, la filial de una compafiia de seguros prestando sus
servicios en un pais distinto al de la casa matriz),

d) la movilidad del personal (por ejemplo, un doctor en medicina realizando un
transplante de rifidn en un pais extranjero).

En lo que sigue se utilizardn estas cuatro categorias de comercio internacional
de servicios para analizar el proceso de sustitucidn de importaciones en México y la
posterior liberalizacion comercial frente a la competencia exierna.

1 Para este tipo de analisis, ver, por gjemplo, F. be Matec, "El sector de los servicios en México y su
contribucion al desarrollo”, en UNCTAD, SECOFI y PNUD: México: Una economia de servicios. Nueva
York, 1991.

2 Para un andlisis de la revolucion de tos servicios, ver entre muchos otros, UNCTAD: Trade and Deve-
fopment Aeport, 1988. Nueva York, 1989. En cuanto a la situacion actual de México en materia de servi-
cios, ver fos diferentes articulos contenidos en UNCTAD, SECOF, PNUD, op.ci..

3 Para una discusion sobre el particular, ver F. DE MATEC: "El comercio internacional de servicios v los
paises en desarollo”, en Comercio Exterior, julio-de 1990,



Breve Historia de la Sustitucion de Importaciones de
Servicios en México

El proceso de sustitucion de importaciones en servicios se inicié en México an-
tes que el correspondiente a bienes. Sih embargo, en tanto que este ltimo se efec-
tud en el marco de una estrategia bien definida, que cobra forma tedrica en el Ifa-
mado modelo Cepalino, en el caso de los servicios la sustitucién de importaciones
se llevo a cabo de una manera un tanto desordenada y de conformidad con lo que
dictaban las circunstancias histdricas. En este sector no se establecid ninglin mode-
lo tedrico, pues los servicios se consideraban, en el mejor de los casos, como un
mal necesario, cuando no eran considerados como un obstaculo al desarrollo.

El hecho de que los servicios puedan comerciarse internacionalmente de las cua-
tro formas a que se hace referencia en la introduccién determina que el proceso de
sustitucion de importaciones en México se haya dado de manera distinta, € incluso en
épocas diferentes, para cada uno de los sectores de servicios en cada uno de los mo-
dos de prestacion. Antes de aventurar algunas hipdtesis sobre estos procesos sustituti-
vos de importaciones, a continuacién se presentan los casos mds pertinentes para los
servicios més importantes, de conformidad con cada uno de los modos de prestacion.

La movilidad transfronteriza del servicio

Los ejemplos més claros de movilidad transfronteriza de los servicios son los
diferentes medios de transporte y las telecomunicaciones entre dos paises.

Transporte maritimo

A mediados del siglo XIX el gobierno federal prometia subsidios a empresas
navieras extranjeras para que sus buques tocaran puerfos mexicanos. Si bien esos
subsidios nunca se otorgaron en la realidad, el hecho es que durante todo ese siglo
fueron empresas extranjeras las que comunicaron a México con Estados Unidos y
Europa, mientras que, con pocas excepciones, las embarcaciones nacionales se de-
dicaban tnicamente al cabotaje. Por ello, el Cddigo de la Marina Mercante de 1902
establecié que el comercio por los puertos de altura legalmente abiertos al trafico
maritimo era libre para todas las naciones, mientras que el comercio de cabotaje o
en aguas interiores quedaba reservado a las naves nacionales, especificandose cier-
tas excepciones, tal como la falta de embarcaciones mexicanas para la prestacion
del servicio entre dos puertos nacionales’. Este fue el primer intento de sustitucion
de importaciones en materia de trifico de cabotaje.

4 36 considera como transporte de cabotaje el realizado entre dos puertos nacionales en un mismo lito-
ral, 0 entre un puerto nacional y uno extranjero a una distancia menor de 200 millas. Ver SCT: Historia de
las comunicaciones y los transportes en México. México, 1988.
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Dejando abiertos los puertos mexicanos a naves de bandera exiranjera para co-
mercio de altura, en 1937 se establecid una Ley de Subvenciones para favorecer el
desarrollo de la marina mercante mexicana’, Este es un segundo infento para susti-
tuir importaciones de servicios maritimos de trafico de altura y de cabotaje, el cual
se tratd de profundizar en la Ley General de Vias de Comunicacion de 1940 y en la
ley de Navegacion y Comercio Maritimos de 1962, donde se reservaba el transporte
de cabotaje a barcos de bandera mexicana, con la excepcion de aquellas rutas en las
cuales, a juicio del Ejecutivo, los navios mexicanos no estaban en condiciones de
cubrir la demanda.

En los affos setenta se incluyd a la marina mercants eatre los beneficiarios de
los CEDIS (Certificados de Devolucion de Impuestos), a través de los cuales se de-
volvian a los exportadores los impuestos indirectos, llegando a suponer importes
tan elevados como el 15 por 100 del valor de la exportacion. Las amenazas nortea-
mericanas de replicar con 1mpuestos compensatorios origind la sustitucion de los
CEDIS por CEPROHIS (Certificados de Promocion Fiscal), no ligados directamen-
te a las exportaciones. Asi, a finales de 1980 se publicé un decreto que establecia
estimulos fiscales para fomentar la creacion y ampliacién de empresas maritimas
mexicanas y la utilizacion de sus servicios para el transporte de mercancias. Méxi-
co también suscribid acuerdos internacionales de reparto de carga con otros paises;
es signatario del Codigo de Conducta sobre Conferencias Navieras de las Nactones
Unidas®, y fundd, a mitad de los 70, una empresa naviera con ofros paises de Amé-
rica Latina y el Caribe’ para crear comercio de mercancias entre los signatarios y
sustituir importaciones de servicios de fransporie marffimo.

Con la crisis econdmica, a partir de principios de los ochenta, las subvenciones
a la marina mercante nacional desaparecen. La realidad es que esas subvenciones
no contribuyeron de forma importante a lograr una sustitucion de importaciones.
En 1980 menos del 4 por 100 del comercio exterior mexicano realizado por mar se
efectuaba en buques de bandera nacional. Diez afios después la proporcidn no ha
cambiado®. En o que se refiere a cabotaje, hace diez afios més del 40 por 100 de Ia
carga era transportada por barcos de bandera extranjera. En 1990 permanece en ni-
veles similares.

5 En 1935 el presidente Lazaro Caroenas, en su Infarme a la Nacidn, asegura aue la marina mercante
mexicana no existe.

61a principal disposicion del Cddigo es un reparto de carga "40-40-20", es decir, 40 por 100 de la car-
ga $e raserva a naves del pais exportador, 40 por 100 al pais importador y 20 por 100 a bugues de terce-
ros paises.

"la empresa se Hamd NAMUCAR y desaparacit una década después de haber cumplido sus abjetivos.

8 Gran parte de ese reducido porcentaje se explica por 1as exportaciones de petrdlen. A pesar de que

PEMEX tiene una de lag mayores flotas de América Latina, Ja movilizacion de carga en bugues de su pro-
piedad es minima,

( Anterior A Inicio Siguiente }



Las tecnologias de fransporte maritimo tienen un importante desarrollo a partir
de mediados de los setenta con la utilizacion intensiva de los contenedores. México
busca insertarse en esos desarrolios a través del establecimiento de una empresa de
capital mixto y poderes monop6licos: La Empresa Mexicana de Transporte Multi-
modal, fundada en 1980. Nuevamente se busca sustituir importaciones (hasta en-
tonces inexistentes, pues en el pais las ventajas tecnoldgicas de los contenedores se
perdian con las trabas burocréticas de las reglamentaciones). El resultado fue un
servicio ineficiente y condiciones de operacion no distintas a las prevalecientes has-
ta entonces.

Mal o bien llevadas, las politicas de sustitucion de importaciones se emprendie-
ron hace casi un siglo, y su principal objetivo siempre ha sido el transporte de cabo-
taje. Sin embargo, desde finales de los afios treinta, el desarrollo del transporte de
altura también estuvo en [a mira de los reguladores y, curiosamente, el éxito se ob-
tuvo en aquellas actividades sometidas en mayor medida a la competencia interna-
cional: el transporte unitarizado’.

Autotransporte

El autotransporte de carga es también un ejemplo de un proceso temprano de
sustitucion de importaciones. Desde 1931, cuando se promulgd la primera Ley de
Vias Generales de Comunicacion y Medios de Transporte, se prohibe la circulacién
en terriforio nacional de autotransportes extranjeros. Esta restriccion al cruce trans-
fronterizo de autotransporte de pasajeros y de vehiculos comerciales portando carga
de importacidn y exportacion se ha mantenido en todas las leyes subsecuentes so-
bre la materia. S6lo han existido dos excepciones: por un lado, un decreto presiden-
cial de 1954 que permitia el cruce de unidades completas procedentes de Estados
Unidos a la zona fronteriza, pero que en la practica nunca se aplico, y, por el otro,
desde la década pasada se permiti6 intercambiar semiremolques de Estados Unidos
en la frontera, siempre que las unidades tractoras fueron mexicanas y estuvieran
operadas por personal mexicano.

Por otra parte, a partir de 1940 y hasta 1980 se subsidi6 a los autotransportistas
de carga mexicanos a través de la exencién del impuesto a la gasolina, lo que incre-
mentaba el nivel de proteccion potencial al sector”.

El resultado de este proceso de sustitucion de importaciones ha sido que, de
conformidad con estudios recientes, el autotransporte de carga general es interna-

9 f) éxito de empresas como Transportacion Maritima Mexicana y Tecomar se ha hecho aparente una
vez que los subsidios desaparecieron. Por 1o tanto, podria ser sujsto de debate si éllo se debid a las venta-
jas acumuladas hasta la desaparicion de ios subsidios internos o, 10 que es més probable, si ello fue €l fruto
de dejar a esas empresas sujetas a la competencia procedente de ofros paises, donde generalimente se
otergan fuertes subsidios a la construccion de barcos y a la operacién de las empresas.

10 En términos de proteccidn al valor agregado, se incrementaba el subsidio efectivo.
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cionalmente competitivo, debido a los costes de la mano de obra, en tanto que en au-
totransporte de carga unitarizada (less-than-truck load) y especializada, las empresas
mexicanas no son competitivas, debido a que la falta de infraestructura y de nuevas
tecnologias de informacién y organizacién pesan més que el coste de la mano de
obra. A diferencia de lo que ocurri6 con el sector "moderno” del transporte. maritimo
de altura (sujeto a la competencia de empresas de otros pases), el autotransporte de
carga no siguid las nuevas tendencias tecnoldgicas y, por lo tanto, quedd estancado.

Telecomunicaciones

En telecomunicaciones se aplica el concepto juridico incorporado en la Consti-
tucion de que el espacio situado sobre territorio nacional es propiedad de la Nacion
para incluir al espacio radioeléctrico. En la época en que las telecomunicaciones se
conducian por cable, este concepto sdlo era pertinente para la radiotelegrafia (lo
que constituye una sustitucion de importaciones). Pero en el momento de la apari-
cion de las telecomunicaciones iternacionales por microondas” y por satélite, el
concepto toma plena relevancia: sdlo el Estado puede conducirlas. La implicacién
préctica no es solo que todas las llamadas internacionales tienen que ser operadas
por el Estado, sino también el que ninguna empresa puede establecer una red priva-
da con sus afiliadas o matriz en el extranjero, En efecto, de conformidad con la Ley
de Vias Generales de Comunicacidn, tanto TELMEX como las empresas de radio y
television y las compaiifas privadas que quieren mantener comunicacidn con el ex-
tranjero lo tienen que hacer a través de las instalaciones del Estado. La aplicacién
practica de este principio ha sido que el Estado otorga concesiones para la comuni-
cacion internacional. Al terminarse esa concesion, lo que podria llamarse el hard-
ware de la empresa pasa a ser propiedad de la nacidn. Para las comunicaciones in-
fracorporativas, una empresa puede comprar, por ejemplo, las estaciones terrenas
requeridas para establecer esas comunicaciones, pero debe donarlas inmediatamen-
t¢ al Estado. Por falta de personal, el gobierno no puede operar el equipo, por lo
que es la propia compafiia quien lo hace. Si por una razdn u otra el permiso es can-
celado, entonces el Estado toma el control fisico de esa infraestructura. Aqui tam-
bién se estd hablando de una sustitucién de importaciones, pero con resultados no
muy claros.

Un elemento importante dentro de esta politica se refiere a evitar el by-pass en
las conferencias telefonicas internacionales. Por ejemplo, que una empresa automo-
triz no utilice su comunicacion infrafirmas para conectarse con otra red ptiblica en
el extranjero y proporcionar servicios de larga distancia a terceros. Es decir, forma
parte de la proteccion al proveedor nacional de estos servicios.

T B 11 de enero de 1963 el presidente Lorez MATEOS inaugura la primera ruta de microondas entre la
Ciudad de México, Monterray v la frontera.con los Estados Unidos.



De la misma manera, las conferencias de larga distancia siempre fueron utiliza-
das para subvencionar a las llamadas locales, es decir, siempre se ha utilizado como
un subsidio cruzado "por razones de cardcter social”. Estos subsidios s6lo son una
consecuencia del modelo sustituidor de importaciones de bienes, en el que el pro-
pésito nunca fue reducir costes de exportacion ni conquistar mercados en el exte-
rior, tarea en la que telecomunicaciones baratas tienen un papel fundamental que
jugar, Lo anterior es particularmente cierto a pattir de los setenta, donde la telemdti-
ca es causa y efecto de la misma.

En 1983 se reforma el articulo 28 constitucional para reservar al Estado las co-
municaciones via satélite, lo que consolida el proceso proteccionista que busca un
desarrollo enddgeno del sector.

Informdtica

En materia de software también se buscé una sustitucion de importaciones a
mediados de los afios 70. La ley de Transferencia de Tecnologia de 1973 obligaba a
registrar todo el software importado y el gobierno participaba en las negociaciones
entre empresas nacionales y extranjeras. A finales de esa década se flexibilizaba el
requerimiento de registro, manteniéndose la obligacion sélo para los programas de
computo mds sofisticados.

Seguros

Existen otra serie de ejemplos sobre restricciones a la movilidad transfronteriza
de los servicios tendentes a sustituir importaciones. Uno de ellos es ¢l de los segu-
ros al comercio exterior. Desde finales de los treinta hasta mediados de los ochenta,
los seguros a la importacidn y exportacién de mercancias podfan deducirse del im-
puesto sobre la renta de las empresas. Por lo tanto, no se prohibia la contratacién de
seguros en el extranjero, pero habia un gran incentivo para contratarlos con empre-
sas nacionales.

La movilidad transfronteriza del consumidor

A diferencia de la mayoria de los paises de América Latina, México solo regis-
tra un episodio de control de cambios. No obstante que de iure ese control todavia
se aplica en la actualidad *, su aplicacion rigida, restringiendo los montos de divi-
sas que los viajeros al exterior podian sacar del pais, solo durd unos cuantos meses
a partir de su establecimiento el 1° de septiembre de 1982,

12 Existen dos tipos de cambio, uno libre y otro controlado. El controlado se aplica a fos exportadores e
importadores, en tanto que el libre se aplica basicamente a los consumidores (turistas, hombres de nego-
Cios que viajan al extranjero, etc.). La cotizacidn de uno y otro es practicamente la misma a partir de la se-
gunda mitad de 1986.
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De esta manera, los consumidores mexicanos practicamente nunca han tenido
restricciones de divisas para salir al extranjero a realizar los gastos que deseen (tu-
rismo, gastos médicos, disefios, etc.).

La legislacion migratoria mexicana nunca ha contemplado visas de salida a los
ciudadanos del pais, por lo que éstos tampoco han tenido restricciones para viajar al
extranjero (salvo en los casos obvios de individuos sujetos a procesos judiciales).
Por o tanto, nunca hubo un iniento de "sustituir importaciones” respecto a este
modo de comerciar internacionalmente 10s servicios.

Presencia comercial (movilidad transfronteriza de ia inversion)

La "mexicanizacién" de las diferentes actividades de servicios tiene una historia
diferente para cada una de ellas. Sin embargo, su climax llega a mediados de la década
de los setenta con la expedicién en 1973 de la Ley para promover la Inversion Mexica-
na y regular la Inversion Extranjera (en adelante "Ley de Inversion Extranjera”)",
aunque el proceso continta hasta principios de los afios ochenta. En lo que sigue se
presenta una breve descripeion de este proceso para los servicios mas importanies.

Aviacion Civil

En 1921 se micid formalmente la aviacién comercial en México con Ja partici-
pacion de inversion extranjera. Sin embargo, en la Constitucion de 1917 se estable-
ce el dominio directo de la nacidn sobre el espacio situado sobre el territorio nacio-
nal“, pero sujeto 2 la extensidn y los términos que fije ¢! derecho intermacional,

Este fue el principal sustento legal para que, en 1946, se limitara la participacidn de
la inversion extranjera hasta un 49 por 100 del capital de una empresa aérea.

Tras una huelga de pilofos aviadores, sobrecargos y naveganies, en enero de
1959 el gobierno requisd las instalaciones y aparatos de Aeronaves de México —
una de las dos principales empresas aéreas del pais—, y en julio adquirid para la
nacidn todos los bienes y acciones de la compaiifa.

En 1986 la otra mayor linea aérea, la Compaiifa Mexicana de Aviacion, se con-

13 Egta Ley restringe la participacion extranjera hasta un maximo del 49 por 100. Sin embargo, &i a jui-
cio del Ejecutivo, en un caso especffico, se considera de interés nacional ingrementar esta participacion, se
puede autorizar un porcentaje mayor. Para ciertas dreas, €l limite es del 40 por 100, en otras gs aln menor.
Para gigunas actividades se prahibe la presencia da capital externo, y en unas mas la actividad se reseva
al Estado. Cuando la participacion exiranjera en una empresa era mayoritaria en el momento de la expedi-
cion de la Ley, por regla general no se obligo a la mexicanizacion del capital. Es interesante hacer notar que
la principal excepcion que en [a practica se hizo a la Ley desde un principio fue en el drea del turismo. Més
aun, en virtud de la restriccidn constitucional sobre la propiedad de extranjeras en los litorales del pais, ss
disefid la figura juridica del fideicomiso, que de hecho permite 1a propiedad extranjera por un perioda de va-
108 afios {freinta) en las zonas de las costas del pals. Los hoteles extranieros han sido los principaies bene-
ficiarios de esta situacién y, en menor medida. otras actividades turisticas.

14 Esto es una extension del concepto de! Estado comao propietario del subsuelo, derivade de la juris-
prudencia espanola,

( Anterior # Inicio Siguiente }



vierte en una empresa 100 por 100 mexicana cuando un inversionista nacional
compra a Pan American el 35 por 100 de las acciones que ésta tenia en su poder”.

En la Ley de Inversion Extranjera se reserva a mexicanos, con cldusula de ex-
clusion de extranjeros, los servicios de transporte dereo. Esa situacion se mantiene
en el Reglamento de la ley, expedido en 1989, aunque se liberaliza a través de la fi-
gura legal del fideicomiso (Ver supra).

Construccion

Después de la finalizacién de la Revolucién armada, se micié un proceso de reha-
bilitacidn y construccidn de la infragstructura fisica, que abarcd tanto a los ferrocarri-
les como, y sobre todo, a las carreferas y a las obras de irrigacion. En la construccion
de esa infraestructura participaron compafifas constructoras extranjeras. Sin embargo,
un decreto expedido en 1928 otorgd preferencia a las empresas mexicanas sobre las
extranjeras y, a partir de entonces, ni un s6lo kilometro de carretera o de via ferrovia-
tia, ni siquiera una represa o un puerto de abrigo fue construida por compaifas de ca-
pital extranjero. Esta situacion se extiende también a la construccion inmobiliaria.

En la Ley de Inversion Extranjera estd prohibida la participacion de ese tipo de
mversion en un porcentaje mayor al 49 por 100, La realidad es que todas las empre-
sas mexicanas fienen capital 100 por 100 nactonal.

En este caso, la politica de sustitucién de importaciones rindi6 sus frutos de for-
ma rdpida, y précticamente toda la infraestructura fisica del pais fue construida por
compafifas mexicanas. Para 1944 una empresa nacional ya exportaba sus servicios,
al realizar obras en Bolivia.

En los afios cincuenta comienza un proceso de crecimiento de las exportaciones
hacia paises de América Latina, acelerdndose el proceso a principios de los setenta
con la concesion de subsidios a la exportacion de este tipo de servicios. Incluso hay
timidos intentos de capturar mercados en el Medio Oriente.

Sin embargo, la crisis econémica de México de principios de los ochenta coin-
cide con la de todo el subcontinente, con lo que se contraen grandemente tanto €l
mercado interno como el externo. Las empresas no solo se descapitalizan, sino que
quedan tecnoldgicamente atrasadas, perdiendo competitividad internacional en al-
gunos tipos de construcciones, aunque manteniéndola en otros.

Transporte maritimo

En transporte maritimo, la Ley de Vias Generales de Comunicacion asi como el
Reglamento a la Ley de Inversion Extranjera, permiten la inversion extranjera hasta en

15a principios de los ochenta, esta empresa también es adquirida por el Estado.
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un 49 por 100, Sin embargo, la Ley de Navegacion y Comercio Maritimos de 1562 es-
tablece que la propiedad de las empresas debe ser de mexicanos. Existe una contradic-
cion legal. Lo importante, sin embargo, es que a principios de los sesenta se consolida
el praceso de sustitucion de importaciones iniciado en la década de los afios treinta.

Autotransporte

En materia de autotransporte, en la Ley de Vias Generales de Comunicacién y
Medios de Transporte de 1931 se incluia una clausula que sefialaba que, por ningin
motivo, los concesionarios de una ruta de autotransporte podrian constituirse en so-
ciedad anonima, sino que deberian hacerlo como cooperativa u otra sociedad simi-
far. Ademds s indican una serie e razones para fa caducidad de una concesidn, A
grandes rasgos, la idea era combatir la creacion de monopolios y evitar las socieda-
des andnimas con participacidn extranjera, en particular americanas, pues el articu-
lo 190 permitfa a individuos ariginarios de otros paises de habla hispana o porte-
guesa obtener una concesion®,

La Ley de Vias Generales de Comunicacién de 1940, introdujo la prohibicion
de participacion de empresas extranjeras en los servicios de autotsansposte en el
pais. Confirmando lo anterior, el articulo 4° de la Ley de Inversion Extranjera reser-
v6 a mexicanos, 0 a sociedades mexicanas con cldusula de exclusién de extranje-
ros, ¢l autotransporte automotor urbano, interurbano v en carreteras federales. El
Reglamento de Ja Ley, de 1989, mantiene esta situacion.

Ferrocarriles

El primer ferrocarril de servicio piiblico en México se maugurd en 1850, unien-
do Veracruz con El Molino, cubriendo una distancia de 13,5 km. El Porfiriato dio
gran importancia a la construccién de vias ferreas. De hecho, la mayor parte de la
longitud actual de via se construyd durante ese periodo, con una importante parfic-
pacion de empresas inglesas y americanas. En 1908 €l gobierno formalizo un con-
venio con los accionistas de las empresas extranjeras que consolidd las propiedades
ferrocarrileras de las mismas en una sola empresa constituida y ubicada en México.
En ese mismo afo fue establecida la empresa Ferrocarriles Nacionales de México,
en la que el Estado obtuvo participacion mayoritaria. El objetivo era la sustitucién
de importaciones. "No hay personas... que consideren ilusorio el peligro de que
nuestras principales arterias de fréfico pasen a poder de algunos de los sisiemas de
ferrocarriles (norte) americanos..."", La nacionalizacién abarcd alrededor del 58
por 100 de la red ferroviaria de entonces.

En 1914, en plena guema revolucionaria, se decret6 la intervencion del gobier-

18507, op.cit.
17 Informe del Secretario de Hacienda de 1908. Tomado de Enciclopedia de México, 1968.



no en los FE.CC. Nacionales de México®, Ello origin una deuda fabulosa frente a
los acreedores extranjeros”. En 1937 el gobierno decreta la nacionalizacion por
causa de utilidad piblica de la mayor parte del sistema ferrocarrilero. A finales de
1940 se crea la empresa descentralizada Ferrocarriles Nacionales de México. No
obstante, todavia a principios de 1970 eran dos los sistemas de administracion fede-
ral y dos los de administracidn privada. Aquéllos se redujeron a uno, y €stos se in-
corporaron a la empresa estatal. En 1983 la Constitucion se modificd en su articulo
28 para clevar a ese rango la propiedad del Estado sobre este medio de transporte,
siendo el tinico autorizado a operar el sistema nacional,

Servicios financieros

Fue en 1864 cuando se establecid en México el primer banco de cardcter co-
mercial, que empezd a operar como sucursal de una sociedad inglesa. Durante el
Porfiriato se otorgaron un niimero importante de concesiones para la operacion de
bancos tanfo nacionales como extranjeros. En el perfodo postevolucionario de los
afios veinte y treinta la actividad bancaria comenz0 a recuperarse, con una partici-
pacidn de bancos extranjeros relativamente importante.

Con la expropiacidn petrolera y €l consiguiente boicot contra México por parte
de las principales potencias extranjeras, todos los bancos de capital fordneo salieron
de México, salvo el First National City Bank. A partir de entonces, se prohibid la
operacion de filiales de bancos extranjeros en el pais, con la excepcion del arriba
mencionado®.

Durante los afios treinta y cuarenta, ademés del Banco de México, creado en
1925, sc establecen una seric de instituciones crediticias propiedad del Estado o con
amplia participacion del mismo. En las décadas siguientes se crean mas bancos pro-
piedad del Estado y éste adquiere instituciones financieras privadas con deudas con
el gobierno o en quiebra técnica.

Durante el perodo del "milagro mexicano™' los bancos también crecieron répi-
damente, lo mismo que durante la bonanza petrolera (1977-1981). Al finalizar ésta
y con una economa en crisis, se culpabilizd a la banca privada mexicana de la fuga
de capitales y el 1° de septiembre de 1982 se estatizo la banca, la expresion mas

18 Esto fue hecho por una de las facciones revolucionarias. Otra se apropié de los ferrocarriles en el
norte. Finalmente, los vencedores dominaron toda la red ferrocarrilera.

19 e llevaron a cabo diferentes acuerdos con los acreedores, incluyendo, en uno de ellos, la obligacidn
de devolver los sistemas ferrocarrileros a los duerios originales.

20 g Firgt City Bank es regido por las mismas reglamentaciones que las aplicadas a los bancos nacio-
nales, pero se ls restringe la apertura de sucursales y su expansion geogréfica. Hasta muy recientemenie
{principios de los noventa, en que se le autoriza una mas) cuenta con solo cuatro sucursales.

21 pe principios de los cuarenta a finales de log sesenta, cuando la economia crece rapidamente (a un
promedio del 6 por 100) y con inflacién reducida. ’
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acabada de la sustitucidn de importaciones, pues ello implica no sdlo el manejo di-
recto de las operaciones en el interior del pais, sino también el de [a movilidad del
servicio a través de las fronteras.

Seguros y fianzas

En seguros la historia no es muy distinta. En la década de los noventa del siglo
XIX operaban en México dos compafifas de capital nacional, 7 americanas y 14 ingle-
sas. Durante la Revolucion salieron algunas de ellas. En los afios veinte hubo un retor-
no de empresas extranjeras. En 1935 se promulgaron la Ley de Instituciones de Segu-
ros y la Ley del Contrato de Seguro. Salvo la Sun Life Assurance Company de Canadd
{que transfirid su cartera a Seguros de México, cuyo capital fue suscrito por el gobier-
no y, en 1949, vendida al sector privado), las agencias extranjeras se retiraron de Méxi-
co. A partir de entonces, slo compaiifas 100 por 100 nacionales, con cldusula de ex-
clusidn de extranjeros, operaron en México. El Estado adquiere dos de las mds podero-
sas en términos de su capital (Aseguradora Mexicana y Aseguradora Hidalgo). La Ley
de Inversion Extranjera confirmo la exclusion de capital externo en esta actividad.

De esta manera, a partir de mediados de los afios treinta, se sustituyen totalmen-
te las importaciones de los servicios de seguros,

En fianzas ocurre exactamente lo mismo y, en el mercado de valores, desde su
inicto, las casas de bolsa han sido propiedad de mexicanos con clausula de exclu-
sion de extranjeros.

Telecomunicaciones

En 1881 se instald la primera red de telefonfa piblica en la capital de la Republi-
ca por una empresa americana, quien al afio siguiente establece la Compaiifa Telefo-
nica Mexicana, subsidiaria de la Telefonica de Boston. En 1904 se establecié una em-
presa competidora, .M. Ericsson, sin interconectividad con el sistema de 1a Telefoni-
ca. En 1936 la Ley de Vias Generales de Comunicacion establece la obligacion a las
dos empresas de interconectar sus sistemas, lo que no ocurre sino hasta 1941, excepto
en el Distrito Federal, donde la interconectividad se produce con el nacimiento de Te-
[éfonos de México, en 1949, quien adquiere las instalaciones de la Ericsson. En 1958
un grupo de inversionistas mexicanos adquieren el control de la compaiiia, que es un
monopolio nacional”, con lo que se consuma la sustitucion de importaciones de este
servicio. En 1973 la empresa se convierte en mayoritaria de capital del Estado.

Sin embargo, es interesante hacer notar que en este caso xo se excluyd total-
mente al capital extranjero totalmente. De hecho, las acciones de TELMEX se coti-

22 En el norte del pais existe un monopofio de telecomunicaciones regional, a través de una empresa
llamada Telenorte.

( Anterior A Inicio Siguiente :)
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zan en ¢l extranjero desde hace afios. Sin embargo, estas acciones son sin poder de
voto (serie "L"), lo que, para efectos practicos, no tiene importancia en el control
nacional (de hecho, estatal) de las telecomunicaciones®,

Los servicios de telecomunicacion de valor agregado se empiezan a desarrollar
a mediados de los setenta en los paises industrializados. En México se empiezan a
utilizar modestamente a principios de los ochenta, y la participacion extranjera en
empresas proveedoras de esos servicios se restringe al 49 por 100. Mds ain, la
prestacidn de algunos de ellos en la préctica se reserva al Estado. Hoy dia, el desa-
rrollo de servicios de valor agregado sigue siendo incipiente en el pais.

Radio y television

En 1923 se establecid la primera estacion de radio comercial. A finales de 1936
se promulgd el Reglamento de las Estaciones Radiodifusoras Comerciales, Cultura-
les, de Experimentacion Cientifica y de Aficionados. En €l se excluye a los extran-
jeros de la posibilidad de participar en las radiodifusoras comerciales y culturales y
su operacion se sujeta, en el caso de las primeras, a concesion por parte del Estado
y, en el de las segundas, a permiso.

Esto se hace extensivo a las estaciones de television comerciales y culturales,
que aparecieron al final de la década de los cuarenta™. Posteriormente se aplicd
también a [a television por cable.

Debe scfialarse, sin embargo, que en México 1a televisién comercial ostenta un
grado de desarrollo muy superior al de la mayorta de los paises con un nivel de de-
sarrollo similar al mexicano, realizando importantes exportaciones a América Lati-
na y a Estados Unidos (¢ incluso habiéndose realizado algunas exportaciones a
mercados europeos y asidticos). Mds adn, la empresa mexicana de television esta-
bleci6 una filial en los Estados Unidos, y alcanzo tal éxito que las auforidades de
ese pais, usando su ley antimonopolios, obligé a venderla a nacionales estadouni-
denses.

Servicios profesionales

En servicios profesionales se observa también un proceso sustitutivo de impor-
taciones, que cobra intensidad durante los afios setenta. Aqui no se frata del servicio
prestado por un profesional, sino més bien de empresas proveedoras de servicios
profesionales, aunque los profesionistas sean nacionales.

Existen algunos en que nunca se permitid 1a operacion de empresas exiranjeras,

23 En materia de telégrafos, éstos quedan stjetos a la autoridad federal desde finales de 1908. Por su
pérdida de importancia econdmica, no se entrard en mayor detalle en este trabajo.

2414 primera emision comercial de television mexicana se efectud en julio de 1850,
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como ¢s el caso de Yas notarias pibhicas. En otros, la presencia extranjera tuvo una
larga duracidn. Tal es el caso de los despachos de contaduria y auditoria, estableci-
dos en México a principios de siglo y dependientes de las que, después, fueron las
"ocho grandes'” empresas infernacionales. Bn esie caso, 1a sustitucidn de mporta-
ciones se logro, en 1975, a través del cddigo de ética del Colegio de Contadores,
que prohibe la utilizacion de nombres extranjeros, v de la presién de ese Colegio
para que los socios mexicanos conaprasen |2 participacidn extraniera, La Ley de In-
versiones Extrameras limita la participacion externa al 49 por 100. Sin embargo, las
empresas mexicanizadas contindan manteniendo vinculos de asociacion con las
comparifas extranjeras, vinculos que van desde acuerdos para praporcionar servi-
c10s reciprocos, hasta contribuciones para gastos de 1nvestigacion y desarrollo.

El ejemplo opuesto son los servicios de publicidad. En ellos se permitid siem-
pre la participacidn con capital 100 por 100 extranjere y 10 s¢ ejercieron presiones
para su mexicamzacion, De las diez principales empresas de publicidad, s6lo dos
son de capital nacional,

La movilidad del personal

Durante el Porfirtato se emitieron una serie de leyes que, en teorda, daban prefe-
rencla a ciudadanos mexicanos sobre Jos extranjeros. Por ejemplo, el Cotigo de
Marina Mercante de 1902% sefiala que Ia tripulacion de un buque mexicano debe
ser mexicana, pero "los extranjeros podran matricularse como capitanes, pilotos,
patrones y contramaestres...siempre que la Secretaria de Gueira, previa conformi-
dad de la de Relaciones (Extetiores), lo acuerde por motivos de evidente necesidad
o utilidad", Asi también, en el Codigo de Comercio de 1889 se requiere que los
"corredores de la Plaza (Ciudad) de México” sean mexicanos. Sin embargs, enla
practica se otorgaba ampha preferencia a los extranjeros en las diferentes activida-
des econdémicas. De hecho, este tipo de discriminacién constituy6 una de las princi-
pales reivindicactanes de [a Revolucidn de 1910-1921.

En la Conshtucion de 1917, su articulo 32 sefala que "Los mexicanos serdn
preferidos a los extranjeros, en igualdad de circunstancias, para toda clase de con-
cesiones y para todos los empleos, cargos o comisiones del gobiema en que no e
indispensable la calidad de civdadano.,,”.

En la Ley Federal del Trabajo se establece que en toda empresa o estableci-
miento el patrdn deberd emplear, por lo menos, un 90 por 100 de trabajadores me-

25 poy fusiones, ya solo quedan las "sefs grandes”,

26 5CT, oprcit..
2T,



xicanos, salvo que no los haya en una actividad determinada (en cuyo caso la em-
presa podrd emplear temporalmente extranjeros en una proporcion que no exceda
del 10 por 100 de la especialidad). Los médicos al servicio de las empresas deberdn
Ser Mexicanos.

La Ley General de Poblacién de 1940 también establece una serie de reglamen-
taciones restrictivas para la entrada de extranjeros al pais.

La Ley Reglamentaria del art. 3 Constitucional, relativo al ejercicio de las pro-
fesiones en el Distrito Federal, limita fuertemente a los profesionistas extranjeros la
posibilidad de ejercer, particularmente en las profesiones técnico-cientificas.

Todas las reglamentaciones anteriores restringen considerablemente la presen-
cia de proveedores individuales de servicios en el pais. Si bien estan destinadas
fundamentalmente a reglamentar la residencia en el pais por tiempo indefinido de
ciudadanos extranjeros, también se aplican a la movilidad temporal del personal, y
es en ¢ste Gltimo sentido donde se puede hablar de una sustitucion de importacio-
nes.

Es evidente que el elemento sustituidor de importaciones se vuelve mds rele-
vante conforme los medios de transporte en el mundo se van haciendo cada vez
mas rapidos. Antes del desarrollo de la aviacién civil en los afios cuarenta y, parti-
cularmente, de los aviones de retroimpulso, no era cosa comun la presencia de un
ingeniero extranjero para proporcionar una consultoria de corto plazo, o la de un
miembro del consejo de una empresa extranjera para firmar las actas de una asam-
blea general o extraordinaria €, inmediatamente después de hacerlo, volver a su

pais de origen. Por lo tanto, en el caso de la movilidad temporal del personal es ne-

cesario definir con cuidado el concepto de sustitucién de importaciones.

El Modelo de Sustitucion de Importaciones de
Servicios en México

Si bien, desafortunadamente, no existen estadisticas disponibles para tratar de
cuantificar el impacto del proceso de sustitucién de importaciones en el desarrollo
econémico de México®, los ejemplos sobre la sustitucién de importaciones de los
principales servicios de la seccién anterior permiten establecer sus principales ca-
racterfsticas de conformidad con los cuatro modos de prestacion de os mismos a

28 Para una cuantificacion de la contribucién de la sustitucién de importaciones en bienes al crecimiento
del producto, ver F. be MaTeG: "Industria y comercio exterior: Pautas para la aplicacién de politicas”, en R,
Davita y A. VIGLANTE (coord.): México: Una economia en transicidn. Colegio Nacional de Economistas y Edi-
torial Limusa, México, 1985,
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que antes se hace referencia.

Primero, es en la movilidad del personal donde se inicid el proceso sustituidor
de importaciones. Sin embargo, este proceso estd cargado de contenido politico y
poco tiene que ver con consideraciones meramente econdmicas. Sin embargo, pue-
de considerarse que, a partir de la finalizacién de la segunda guerra mundial y una
vez que las comunicaciones mundiales se han hecho mds accesibles y veloces, son
consideraciones econdmicas, ms que politicas, las que hacen que las restricciones
existentes en las leyes y reglamentaciones no se relajen, sino que, al contrario, se
apliquen con mayor rigor”.

Segundo, salvo el episodio de conirol de cambios en 1982, nunca ha habido un
intento serio por desviar los gastos de consumidores mexicanos (turistas, enfermos,
hombres de negocios, etc.) en el extranjero hacia el interior del pais.

Tercero, a sustitucion de importaciones de servicios transfronterizos se inicia
desde los afios veinte y se va acentuando durante las siguientes décadas. Este pro-
ceso es el que mds tiempo ha durado, pues, como s¢ verd en la préxima seccidn,
alin se sigue protegiendo a muchos de los sectores correspondientes.

Cuarfo, la sustitucién de importaciones en materia de presencia comercial se
inicta con fuerza a partir de mediados de los afios treinta®, cobrando impulso en los
cincuenta y los sesenta y liegando a su climax a mediados de los setenta con la ex-
pidicion de la Ley de Inversion Extranjera. A principios de los ochenta todavia se
sigue esta politica de proteccidn, pero con menor impetu.

No obstante las diversas variantes y diferentes casos especificos, el analisis de
la seccidn anterior muestra que la politica de sustitucion de importaciones en servi-
cios se inicia antes, pero no mucho antes, que en materia de bienes. De hecho, am-
bos procesos coinciden duranie méas de cuarenta afios. Quiz la principal diferencia
estriba en que, como se ha mencionado, en tanto en materia de mercancias se se-
guia un modelo bien establecido, en servicios esa sustitucion se efectuaba en razén
del peso especifico o situacién concreta de cada sector. En Inversién extranjera
existe un claro tinte proteccionista en la Ley de 1973, que no sélo consolida situa-
ciones anteriores, sino que también establece nuevas restricciones tanto en bienes
como en servicios. En cambio, por ejemplo, en la movilidad transfronteriza de al-
gunos servicios la "sustitucion” se efectvaba incluso antes de que surgieran las im-
portaciones. :

29 México siempre ha sido considerado como un pais de asilo. Pero lo que se analiza en el texto se re-
fiere a la mavilidad tempora! del personal y no a la indefinida. Por ello, queda fuera del analisis el influjo ma-
sivo de refugiados espafioles en 1939 y arios subsecuentss v de ciudadancs de! Gono Sur en los afios se-
tenta. Sin embargo, en ambos casos hubo protestas de ciudadanos mexicanos gue, de una manera u otra,
se consideraron amenazados de ser desplazados de sus emplecs.

30 con excepciones, como las de los ferrocarriles, a lo que se hace referencia en la seccion anterior.

( Anterior # Inicio Siguiente }



El Proceso de Liberalizacion

La liberalizacién del comercio de bienes se inicia en julio de 1983 y para 1991
México es uno de los paises mds abiertos al comercio de mercancias en el mundo,
Pero esta liberalizacion no viene acompafiada por un proceso de intensidad similar
en materia de servicios. Desde luego que en México se dio el debate de si los bie-
nes deberian liberalizarse antes o después de los servicios financieros. Pero esa dis-
cusion se [imitd a una sola, aunque muy importante, actividad del sector de los ser-
VICIOS,

En los servicios que cruzan las fronteras es muy poco lo que se ha realizado en
materia de liberalizacion frente al exterior. Si bien internamente se efectud en 1990
una muy grande desregulacion de la actividad que eliming los importantes elemen-
tos oligopolisticos existentes, reduciéndose los precios y mejorando calidades, se
sigue protegiendo al fransporte carretero, tanto de carga como de pasajeros, de la
competencia externa. Ello ha determinado que las nuevas tecnologias sean poco
utilizadas en México®. Sin embargo, debe recordarse que, coincidiendo con la libe-
ralizacion del comercio de mercancias, se auforizd el cambio de semiremolques en
la frontera, lo que redujo sensiblemente los costes de operacidn. Es decir, hubo una
liberalizacion parcial en este sector,

En transporte maritimo se han eliminado los subsidios a la flota mercante na-
cional, pero el cabotaje sigue estando reservado, aunque en la realidad no se cum-
pla, a las empresas nacionales. También aqui ha habido dos hechos de desregula-
cién interna que merece la pena mencionar. El primero es que se termmd con el
monopolio de una empresa de transporte multimodal, lo que ha permitido que efec-
tivamente esta actividad esté comenzando a desarrollarse en el pafs, utilizando efi-
cientemente, por vez primera, las nuevas tecnologfas. El segundo hecho es la re-
ciente ruptura del monopolio sindical de los trabajadores en el Puerto de Veractuz,
el principal del pais, lo que permitird un mayor desarrollo del transporte maritimo,

En materia de transporte ferroviario ha habido importantes modificaciones en
lo que hace a la participacion de los particulares en servicios relacionados®. Sin
embargo, en lo que hace al comercio transfronterizo del servicio, tanto el equipo lo-
comotor como 1a tripulacion debe ser mexicano, aunque desde hace fiempo se per-
mite la entrada de carros de ferrocarril extranjeros.

31 por gjemplo, en México el transporte de carga general sigue constituyendo la parte fundamental del
sector, en tanto que en Estados Unidos es el transporte unitarizado el preponderante. México no cuenta
con lainfraestructura para el rapido crecimiento de este Ultimo tipo de transporte.

32 {08 particulares ya pueden poseer equipo motriz y uiilizar frenes unitarios de su propiedad, nego-
ciandbo las tarifas con FF.CC. de México y pueden construir y operar los llamados ferropuertos. Siguen re-
servados para el Estado la construccion y operacion de fas vias v la tripulacion de los trenes debe ser em-
pleada de FF.CC. de México.

95



96

No obstanie 1o ocumido en relacion con la sitmacion de TELMEX, y que mas
adelante se reseda, las comunicaciones via satélite contindan reservadas al Estado.
Sin embargo, un elemento liberalizador es la obligacion de TELMEX de que los
subsidios cruzades entre {famadas de farga distancia internacional y las Hamadas jo-
cales se eliminen para agosto de 1996.

En materia de informtica, Ia Ley de Transferencia de Tecnologia se deroga en ju-
mo de 1991 y 1as importaciones de software se iberahizan desde fnales de Jos ochenta,

En lo que hace a [a movilidad temporal del personal, la Ley General de Pobla-
cidn se modificé en 1990 a fin de hacerla mds flexible para permitir el ingreso de
personal extranjero de maneta temporal. Por ejemplo, ¢l personal directivo de em-
presas prestadoras de servicios podra acceder al pais por un periodo de un afio, pro-
rrogable, También se autoriza la entrada de los miembros extranjeros del consejo de
administracion de ana empresa. Sin embargo, debido a que todavia no se expide su
reglamento, la aplicacion de la Ley ain no es completa.

Es en materia de inversidn extranjera donde se ha efectuado una mayor liberali-
zacibn del comercio de servicios. En efecto, la modificacion al reglamento de la
misma en mayo de 1989 liberaliza un ndmero importante de actividades de servi-
cios. Se mantienen como dreas reservadas al Estado los correos (mas no los servi-
cios de mensajeria), los telégraios, 1a radiotelegrafia y las comunicaciones via saté-
lite. Como dreas reservadas a mexicanos o a sociedades mexicanas con cldusula de
exclusion de extranjeras se encuentran las siguientes: radio y television; transporte
automotor urbano, interurbano y en cameteras federales; transporte agreo™ y trans-
porte maritimo*.

Ademds del reglamento de esa Ley, a finales de 1989 se madificaron las leyes y
reglamentaciones pertinentes para permiiir Inversion extranjera hasta el 49 por 100
en el capital de las empresas de fianzas y seguros, En 1990 s¢ modificé la Constitu-
cion para permitir la reprivatizacion de la banca, aceptindose hasta un 30 por 100
de capital externo en cada banco, Bl mismo poicentaie se permite en casas de bolsa.

En aviacién civil, al ser reprivatizadas las dos principales empresas, se permite
en 1989 la participacion extranjera bajo la forma de fideoicomisos en empresas
“holding” de compafias de aviacion®,

En 1989 se autoriza el servicio de telefonia celular, y en ocho de las nueve zo-
nas o regiones en que se divide el pais, empresas extranjeras participan con el 49

33 gin enhargo, ver supra
34 Existe una incongruentia legal que se explica infra,

35 Feta figura legal sdlo ha sido utiizada por Mexicana de Aviacion. En Aeroméxico el Sindicato es pro-
pietario del 25 por 100 de la$ acciones.



por 100 del capital de cada una de las compatiias que proporcionan el servicio.

También en 1990, se reprivatiza TELMEX, permitiéndose hasta un 49 por 100
de capital extranjero en las acciones con derecho de voto. Ademds, acciones sin de-
recho a voto, con valor por varias centenas de millones de ddlares, se ponen a la
venta en los mercados internacionales.

Mas atn, el nuevo titulo de concesion de TELMEX, de agosto de 1990, incluye
una clausula mdicando que para el mismo mes de 1996 se permitird la competencia
en los servicios de larga distancia, con participacidn de capital extranjero,

De esta manera, la modificacion al reglamento de la Ley de Inversion Extranje-
ra ha abierto a la presencia comercial de empresas fordneas de servicios el 84 por
100 del PIB de ese sector. Al respecto, el 70 por 100 del PIB de servicios esta
abierto a fa inversion extranjera con una participacion de hasta el 100 por 100. En
el 11 por 100 se permite hasta el 49 por 100 de inversién forénea, y en el 3,3 por
100 se autoriza hasta el 3G por 100.

Finalmente es resefiable que, de manera rdpidamente creciente, la inversién
extranjera en el mundo se estd dirigiendo hacia el sector de los servicios. En Mé-
Xico, en la actualidad los servicios estdn recibiendo anualmente hasta el 70 por
100 de los flujos de 1nversion fordnea, a pesar de que en términos acumulados re-
presenta menos del 20 por 100. En otras palabras, los servicios se han convertido,
con mucho, el sector que en México atrae mayores recursos del exterior. Esto se

debe tanto a las nuevas tendencias mundiales como a la liberalizacion efectuada
en 1989%,

Conclusiones

a) En México, la sustitucidn de importaciones en materia de servicios comenzd
antes que en el &mbito de las mercancias. Sin embargo, con ciertas excepciones im-
portantes, el adelanto en el tiempo de un proceso sobre el otro fue de unos cuantos
afios, y ambos coexistieron durante mds de cuatro décadas. Al respecto, es posible
efectuar la hipdtesis de que el éxito en esa politica en ciertos servicios (por ejem-
plo, transporte terrestre y construccion, para solo mencionar a dos de ellos) mostrd
a las autoridades correspondientes que la sustitucion de importaciones también fun-
clonarfa en materia de mercancias.

36 Desde antes se habia producido una liberalizacién implicita a través de la creciente autorizacién de la
CNIE de proyectos con participacion extranjera superior al 49 por 100. De la misma manera, en los swaps
de deuda paor inversion, fa mayar parte se diigid hacia el sector de los servicios, en especial hacia activida-
des relacionadas con el turismo. : .
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b E! proceso de liberalizacion frente a a compeiencia externa en biencs hia
sido més profundo y se inici6 antes (en 1985) que en servicios (en 1989). En este
dltimo caso, la mayor liberalizacion se ha efectuado respecto a la presencia comer-
cial de empresas extranjeras.

¢) Siendo uno de los principales problemas al analizar los servicios la falta de
estadisticas, particularmente en materia de comercio exterior, no es posible estable-
cer cudndo culmina el proceso de sustitucidn de importaciones en servicios, pero se
puede tratar de imaginar algunas fechas para cada modo de prestacidn:

En movilidad temporal de personal, a fines de los sesenta pricticamente ya no
se requerfa ningiin i€cnico extranjero en el pais, saivo en algunos servicios ey es-
pecificos y sofisticados. Sin embargo, a partir de mediados de los setenta empiezan
 Surgir servicios nuevos y a mejorarse los ya existentes, cuya prestacion requicre
de personal especializado. Durante la bonanza petrolera se permite el ingreso, le-
galmente o de "contrabando”, a ese tipo de personal, pero con la crisis subsecuente
se restringen fuertemente estas "importaciones”, El resultado fue un importante re-
zago tecnoldgico en la mayorfa de los servicios utilizados como insumos en 1a pro-
duccion de mercancias y de otros servicios”. |

Por lo que hace a la movilidad transfronteriza de los servicios, para finales de
los cincuenta el proceso estaba précticamente terminado, con la excepeidn de algu-
nos servicios relacionados con las telecomunicaciones. Mas atn, los intentos de
sustitucion de importaciones de telecomunicaciones de valor agregado, iniciados a
finales de los setenta y principios de los ochenta, no tuvieron €xito, lo que se de-
muestra por la muy reducida participacion de estos servicios en el PIB del pais®,

Finalmente, en materia de presencia comercial, cuando la Ley de Inversién Ex-
tranjera se expidid en 1973, una parte muy importante del proceso de sustitucidn de
importaciones ya se habia realizado. Sin embargo, esa Ley prolongo el proceso has-
ta principios de los ochenta. A partir de entonces, las autorizaciones otorgadas por
la Comision Nacional de Inversién Extranjera para proyectos con capital externo
mayor al 49 por 100, que marca la Ley, se hicieron cada vez mas frecuentes. Prime-
ro, la economia mexicana habfa entrado en su mayor crisis desde el siglo XIX y ne-
cesitaba recursos externos para compensar hasta donde fuera posible la caida en ¢l
ahorro Inferno —y consecuentemente en la inversién piblica y privada— v el au-

37 Como dice A, Ten KATE (véase su articulo en este nimero de Pensarmiento Iberoamericano), ademés
de depender de la magnitud del mercado interno, un proceso sustituidor de importaciones funciona cuan-
do el desarrollo tecnoldgico a nivel mundial se estanca, en términos refativos, durante algunas décadas.
Deja de ger (itil en el momento en que los avances tecnoldgicas descalifican rapidamente al proceso intemo
de aprendizaie de esas tecnolagias. Esto es la que ha ocurride desde mediades de la década de los seten-
1a.

38 £1 0,03 por 100, incluyendo una amplia participacion del fax, el cual algunos autores no consideran
como un servicio de valor agregado.

( Anterior A Inicio Siguiente :)



mento del servicio de la denda.

En segundo lugar, como se ha sefialado, el proceso de sustitucion de importa-
ciones habia llegado précticamente a su término: las principales actividades de set-
vicios estaban en manos de mexicanos o del Estado. Finalmente, cuando se hizo
evidente la necesidad de incrementar rapidamente las exportaciones de mercancfas
para lograr el equilibrio del sector externo, cada vez resultd ms claro que también
se requerian algunos servicios “claves”, sin los cuales no era posible aumentar las
ventas al exterior a la velocidad requerida.

d) En relacidn al dltimo punto del parrafo anterior, y sin tener mds que varios
cjemplos para avalarlo, es posible que la liberalizacion de bienes haya tenido como
consecuencia el contrabando de ciertos servicios. Esto es particularmente aparente
en ¢l caso de servicios profesionales y algunos servicios de telecomunicacion de
valor agregado.

¢) El principal fmpetu en la liberalizacin del comercio de servicios ha venido
del lado de la liberalizacidn de las restricciones impuestas a [a inversién extranjera,
En efecto, el nuevo regiamento de la Ley, expedido en mayo de 1989, liberalizo
multiples servicios antes sujetos a limitaciones en la participacion de capital ford-
neo.

) El modelo de desarrollo adoptado, orientado hacia el exterior, requiere de una
mayor liberalizacion del sector de los servicios en los tres modos de prestacién de
los mismos. Sin embargo, cada sector tiene su propia problemdtica y una situacion
fustorica muy particular. Elio significa que el proceso liberalizador no puede ser
inico ni existir una receta aplicable a fodos ellos. Sin embargo, el realizar un diag-
ndstico particular de la situacién de cada servicio no es el objeto de este trabajo.

g) Este articulo representa solo un primer infento de analisis del proceso de sus-
titocion de importaciones en este sector. Se requiere realizar un esfuerzo mucho
mayor para profundizar en su estudio, particularmente a nivel sectorial, Sin embar-
go, también es importante analizar con mayor detalle, especialmente con métodos
cuantitativos, el proceso en su conjunto, asi como tratar de establecer sn relacion
con la politica industrial seguida en las diferentes efapas en el desarrollo del pais,
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Liberalizacion Comercial
con Alta Inflacion:

Argentina y Brasil
 "ERab =

En este segundo grupo de articulos se abordan dos
experiencias de liberalizacion comercial en contextos
hiperinflacionarios: los casos de Argentina y Brasil.

La experiencia histdrica de los intentos de
liberalizacion de finales de los setenta en el Cono Sur
indica que su fracaso puede atribuirse precisamente a
problemas de la dindmica econémica de corto plazo.

Con esta perspectiva, Mario Damill y Saul
Keifman cuestionan la factibilidad del proceso de
liberalizacién en Argentina al haberse efectuado en un
contexto de fuerte apreciacion cambiaria y
prescindiendo de incentivos reasignadores de recursos
hacia sectores con potencial de crecimiento a largo
plazo,

Por su parte, Winston Fritsch y Gustavo Franco,
después de analizar los resultados de comercio exterior
de Brasil a lo largo de los ochenta, también plantean los

problemas asociados a la politica de liberalizacion
comercial iniciada en 1990, fundamentalmente los
relativos a la falta de coordinacion entre el uso de
incentivos a la inversion y el patron de transformacion
sectorial resultante de la liberalizacion.



4 Anterior  Inicio Siguiente B



Pensamiento iberoamericano, nim. 21, 1992, pp. 103-127

Mario Damill
Saul Keifman

Liberalizacién del Comercio

en una Economia de Alta Inflacion:
Argentina 1989-91(¥)

Introduccion

A comienzos de los afios noventa el gobierno de Carlos Menem puso en précti-
ca una sucesion de medidas orientadas a la liberalizactdn del comercio de la Argen-
tina con el resto del mundo. El arancel promedio de importacion se redujo sustan-
cialmente, los derechos especificos fueron eliminados y las restricciones cuantitati-
vas suprimidas casi en su totalidad. Los impuestos a las exportaciones agropecua-
rias fueron asimismo significativamente rebajados.

Si bien la reforma comercial se habia iniciado algiin tiempo antes, bajo la admi-
nistracién del Dr. Alfonsin, las transformaciones que se produjeron en 1990-91 han
sido tan notables que puede hablarse de un cambio de rumbo, més que de la conti-
nuidad de una tendencia. Ademds de las diferencias que se observan entre la nueva
fase y la precedente en cuanto a la intensidad y al ritmo de la apertura, que se acele-
10 marcadamente, se destacan los contrastes de las formas de articulacion de las po-
liticas comerciales con las politicas macroeconémicas de corto plazo.

Este ltimo aspecto s de especial importancia puesto que el proceso de refor-
ma comercial ha venido desarrollandose durante un perfodo en que los rasgos de
inestabilidad que presenta la economia argentina se mostraron particularmente exa-
cerbados. Las fluctuaciones de precios relativos han sido de tal magnitud en los ul-
timos afios, que la discusion de los efectos asignativos de los cambios en Jas regula-
ciones del comercio parece tefiirse, al menos circunstancialmente, de irrelevancia.
En un contexto de tan acentuado desequilibrio, el andlisis de las interacciones entre
la fiberalizacion comercial y las politicas de estabilizacion adquiere particular inte-

- (%) Los autores agradecen los valiosos comentarios recibidos de Diana TusSIE y MaNUgL AGDSIN & una pri-
Mmera version del trabajo, presentada en el Seminario Internacional sobre «Dindmica de los Mercados Inter-
nacionales y Politicas Comerciales para el Desarrollos, organizado por el ICI, CEPAL y UNCTAD, con la co-
laboracion especial de la Universidad Compiutense de Madrid (B Escorial, Espafia, 8 al 12 de julio de
1991),
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rés. Es éste un eje analitico privilegiade en este trabajo al enfocar los cambios re-
cientes en las regulaciones al comercio en la Argentina'.

Esta aproximacion al problema resulta ampliamente justificada si se considera,
por ejemplo, gue el cosioso fracaso de los intentos de liberalizacion de fines de los
setenta en el Cono Sur de América Latina puede atribuirse precisamente a proble-
mas de la dindmica de corto plazo de Ia economfa. De modo que si bien existe rela-
fivamente poca controversia en relacion con la conveniencia de un movimiento ha-
cia una mayor apertura econdmica’, las cuestiones relativas a como deberian desa-
rrollarse esos procesos en cada caso nacional mantienen aiin abiertos numerosos in-
terrogantes de primera importancia. En este plano, la experiencia argentina reciente
presenta rasgos que hacen diffcil pensar que la patticuiar combinacién de reforma
comercial y politicas macroecondmicas de corto plazo de comienzos de los noventa
pueda sostenerse sin cambios de importancia.

En la seccién siguiente se presenta el cuadro macroeconémico en el que la re-
forma comercial ha venido desarrolldndose y se analizan las perspectivas de las po-
liticas de corto plazo que el gobiemo lleva adelante, segiin se aprecian en e! dltimo
trimestre de 1991, Posteriormente, en la seccidn segunda, se describen los aspectos
especificos del proceso de apertura, comenzando por sus antecedentes desde la fase
de ajuste externo que sucedid a la crisis de sobreendeudamiento de comienzos de
los ochenta. Por tltimo, cierra el trabajo una seccién de reflexiones finales en la
que s evaldan los principales aspectos de la reforma comercial y de su interaccion
con las politicas de corto plazo,

Inestabilidad Macroecondmica y Liberalizacion del
Comercio

La evolucién reciente de la economia

Un cuadro de acentuada inestabilidad. La Argentina atraviesa, a comienzos de
los afios noventa, una fase de marcada inestabilidad macroecondmica. Dos hiperin-
flaciones en el lapso de un afio y una recesion profunda y prolongada han sido las
manifestaciones mds notorias de una situacion critica sin precedentes, en la que su-

T También merece atencion la relacion de la reforma comercial con otros conjuntos de paliticas, como
las de naturaleza sectorial. Estas, que han estado muy lejos de constituir un canjunto coherents de accic-
nes, tendieron ademas a dehilitarse hasta casi desaparecer en los (itimos afcs.

2 Segun postuia, en su agenda de reformas, &l llamado "Consenso de Washington®. Vease al respecto
WiLLiamson (1990). Para un enfoque critico del "Consenso”, véase FaneLL et al. (1990).



cesivos intentos de estabilizacién de choque obtuvieron resultados efimeros y los
margenes de accion de las politicas econdmicas tendieron a estrecharse progresiva-
mente.

Estos rasgos de ingobernabilidad resultaron del considerable agravamiento,
desde comienzos de la década de los ochenta, de dos desequilibrios bsicos que
presentaba ya la economia argentina como caracteristicas tipicas de su desarrollo de
posguerra: el desequilibrio externo y el fiscal. La pronunciada acentuacion de estos
rasgos se debid, en esencia, al impacto de la crisis de la deuda externa y a las for-
mas concretas que asumid posteriormente el ajuste a la nueva situacion de endeuda-
miento. La cuenta corriente del balance de pagos se convirtié en estructuralmente
deficitaria por el peso de los intereses de una deuda cuya contrapartida principal
tomd la forma de fuga de capitales.

El agravamiento de los desequilibrios externo y fiscal generd inestabilidad en
los mercados financieros y cambiarios y fue una importante fuente de presiones in-
flacionarias. Tales efectos inflacionarios fueron potenciados por la existencia del
llamado régimen de alta inflacion. Este constituye un rasgo estructural de la econo-
mia que debe ser tenido muy en cuenta en el disefio de las politicas macroecondmi-
cas puesto que puede condicionar en gran medida sus efectos. Es particularmente
relevante para entender el tipo de articulacion entre las politicas de apertura y las
politicas macro de corto plazo’,

En la Argentina, la propension del régimen de alta inflacion a devenir en hipe-
rinflacion, el persistente desequilibrio fiscal, la fragilidad financiera de la economia
y las dificultades en las negociaciones con los acreedores externos alimentan el ele-
vado grado de incertidumbre en que operan los agentes econdmicos y se reflejan
con claridad en los indicadores de desempefio.

Asi, por ejemplo, el producto bruto interno cayd en 1990 a un nivel similar al
de 1982, que fuera el mds bajo de la década pasada. La inversion bruta interna se ha
reducido a magnitudes de entre 7 y ocho puntos del producto, por debajo de todos
los registros precedentes y en un nivel que indica que la inversion neta resulta ne-
gativa. Las tasas de desempleo abierto urbano alcanzaron sus méximos histéricos
en el primer semestre de 1990, aproximéandose a 9 por 100 de 1a poblacidn econd-
micamente activa. En las estadisticas disponibles no hay antecedentes de niveles
fan bajos de acumulacion de capital ni de tan elevadas tasas de subutilizacién de la
mano de obra.

Bl grado de monetizacion y la intermediacién financiera interna cayeron tam-

3¢ concepto de régimen de alta infiacién se plantea y discute en FrenkeL (1990b),
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bién a niveles minimos, particularmente a partir de las crisis hiperinflacionarias, y
si bien luego de éstas tendieron a recuperarse, no retornaron a los escalones pre-
VIOS,

CUADROC 2

ARGENTINA. TIPOS DE CAMBIO REALES
(Segundo Trimestre de 1990=100)

ANO TCIMPO (1) TCLIBRE (2)
1975 83,02 226,20
1976 121,22 182,25
1977 105,75 106,11
1978 84,60 8393
1979 60,95 60,76
1980 50,43 50,37
1981 60,60 71,17
1982 100,15 141,90
1983 117,34 160,20
1984 106,70 147,38
1985 120,12 141,83
1986 107,38 119,81
1987 108,95 139,52
1988 110,80 12771
1989 140,21 192,77
1990 03,69 93,85
1991(*) 69,37 69,24

FUENTE: Elaboracidn propia sobre la base de CEPAL ¢ INDEC,

(*) Estimacidn correspondiente al primer semestre.

(1) Tipo de cambio de importaciones. No incluye aranceles.

(2) Tipo de cambio libre {0 paralelo, en los perfodos con control de cambios). (1) y (2) fueron ajustados por indice de
precios mayoristas de tos Estados Unidos y deflactados por el indice de precios combinados (un promedio del ipe y
del ipmnan -indice de precios mayonstas nacionales, sin alimentos-),

Las oscilaciones de los precios relativos han sido, asimismo, de magnitud inusi-
tada a lo largo de los dltimos afios. El tipo de cambio real, por ¢jemplo, toco sus
méximos histéricos en 1989, pero durante 1990 un proceso de rdpida apreciacion
de la moneda doméstica lo condujo a los niveles mas bajos de la dltima década,
como puede constatarse en el Cuadro 2. Los salarios reales industriales se ubicaron
en 1990 tan s6lo 7 por 100 por encima del promedio de 1982, el mds bajo de los
afios ochenta, y resultaron 20 por 100 inferiores al pico alcanzado a inicios del go-
bierno de Alfonsin, en 1984.

Sin embargo, el signo negativo de los indicadores de desempefio sefialados con-
trasta con el logro, en 1990, de un superdvit comercial récord, superior a los 8000
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millones de dolares, que permitid obtener por primera vez desde 1978 un resultado
positivo en la cuenta corriente del balance de pagos. Esto es en parte consecuencia
de la profunda recesion (con la consiguiente contraccion de las importaciones de in-
sumas, a la que contribuyd, en 1989, el elevado tipo de cambio real promedio) pero
también de las mayores ventas externas: las exportaciones de bienes, medidas en
dolares, crecieron a una tasa anual media de casi un 23 por 100 entre 1987 y 1990,

No obstante ¢l excedente comercial alcanzado, en ausencia de un resultado fis-
cal primario suficiente para permitir al sector piblico "comprar” ese superdvit sin
emision, el mismo gravitd en la intensa apreciacion del austral a partir de marzo de
1990. Esta fue muy parcialmente "carregida” como resultado de una corrida cam-
biaria a comienzos de 1991, de manera que el bajo nivel de la paridad real constitu-
ye, promediando 1991, un problema central para la politica de estabilizacion y tam-
bién, por cierto, para el proceso de apertura (Véase al respecto el Cuadro 3).

Estas marcadas fluctuactones se vinculan con una apretada sucesion de eventos
y cambios de politica en los wltimos tres afios. Una sintética descripcion de los mis-
mos puede resultar entonces de utilidad para caracterizar el marco macroecondmico
del proceso de liberalizacion comercial.

El periodo 1989-91

En esta seccion se describen de modo sucinto los principales acontecimientos
de [a evolucion econdmica argentina durante el lapso 1989-91".

La primera hiperinflacion. En febrero de 1989 una crisis cambiaria puso fin al
dltimo intento de estabilizacién del gobierno del Dr. Alfonsin, el plan Primavera,
Ante la penuria de reservas de divisas que enfrentaba, el Banco Central dejd de in-
tervenir en el mercado libre de cambios, en el que venia regulando la paridad me-
diante ventas de ddlares que adquiria en un segundo mercado, llamado "oficial". Al
cesar la intervencion, el ddlar en el mercado libre inicid una vertiginosa subida, que
seria el detonante de la primera hiperinflacion. E] episodio hiperinflacionario que
siguio a la crisis cambiaria se extendetia hasta el final del segundo trimestre del
afio. La econom{a ingres en una fase de marcado descontrol y frecuentes cambios
de politica. En particular diferentes esquemas cambiarios suceden unos a otros en
apretada secuencia entre febrero y junio.

4A precios de 1970, las exportaciones pasaron de poco més de 15 por 100 a casi 25 por 100 dei PIB
en un iapso de dos aftos. Pese a la evolucidn favorable del comercio, la Argentina estuvo en una situacion
de moratoria de hecho en los pagos del servicio de la detida financiera externa con los bancos camerciales
desde abri de 1988 hasta mediadas de 1990, acumulando considersbles atrases.

5 Una exposician detallada oe los eventos y polticas que se describen en esla seccidn pueds consultar-
* 8@ por elemplo en: Coyuntura Econdmica Latinoamericana (1990 y 1991) y en Situacion Latinoamericana
(1991), Viéase tamhién DamiL ¥ FRENKEL (1891).



El primer plan de estabilizacién del nuevo gobierno. En junio de 1989, ante la
evidente ingobernabilidad de la coyuntura econdmica, €l Presidente Alfonsfn comuni-
c6 su decision de renunciar y transferir anticipadamente el mando al gobierno electo,
que legalmente debia asumir en diciembre. El Dr. Menem asumi6 a comienzos de ju-
lio ¢ immediatamente fue lanzado un nuevo plan de estabilizacién, conocido como
plan BB, fruto de un acuerdo del gobierno con un importante grupo empresarial del
que provino €l nicleo de funcionarios que accedié entonces a la conduccidn econd-
mica. Bl plan BB combind un esquema de politica de ingresos, dirigido a quebrar la
inercia inflacionaria, con medidas orientadas a un mayor control fiscal y monetario.
Se mantuvo el esquema cambiario establecido en junio por las autoridades anteriores,
caracterizado por un tipo de cambio tinico y fijado por el Banco Central (que fue de-
valuado en alrededor de 170 por 100 en relacion con el promedio del mes anterior).

La segunda hiperinflacidn. A pesar de que el plan BB tuvo éxito inicialmente
en reducir la inflacion, la inflacién residual y la ineficacia de la politica monetaria
originaron la aparicion de una brecha cambiaria importante. Asi, a principios de di-
ciembre la conduccidn econdmica optd por una fuerte devaluacion. Esta convalidd
la paridad vigente previamente en el mercado paralelo, El choque devaluatorio de
diciembre fue acompafiado por un importante ajuste de tarifas y por la reprograma-
cién de una parte de la deuda pblica. Este dltimo anuncio pes en forma muy ne-
gativa sobre el grado de confianza en los titulos emitidos por el Tesoro. Esta explo-
siva combinacion de medidas dio origen a una ripida reaceleracion en el ritmo de
incremento de precios, que devendria en el segundo acontecimiento hiperinflacio-
nario, extendido desde entonces hasta marzo de 1990,

Al no poder mantenerse un tipo de cambio fijo, se anuncid la flotacién cambia-
tia y la eliminacién de todas las regulaciones de precios privados. En plena acelera-
cion de la inflacién, la presion sobre el mercado de divisas no cedid y a fin de evi-
tar una corrida generalizada contra los bancos, en medio de fuertes rumores de que
se adoptarfa un sistema de libre convertibilidad del austral®, el gobierno opté por
una “solucién” drdstica, conocida como plan Bonex. El dia primero de enero del
aiio 90 los depdsitos a plazo fijo del publico en el sistema financiero fueron conver-
tidos en titulos de la deuda externa. La deuda piblica interna, constituida en pro-
porcion elevada por encajes bancarios remunerados por el Banco Central recibid el
mismo tratamiento. En tanto la conversion de los depdsitos por titulos se hizo a la
par, las pérdidas de capital de los tenedores de los activos convertidos fueron muy
importantes. Luego de una breve "cafma” cambiaria como consecuencia de la bru-
tal contraccién de la liquidez provocada por el plan Bonex, la corrida cambiaria y la
aceleracion inflacionaria retoraaron impulso. |

6 Que suponia una fuerte devaluacion, dada la relacion existente en ese momento entre la base moneta-
riay las reservas de divisas del Banco Central.
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El perfodo de apreciacion cambiaria. En febrero y marzo de 1990 una sucesion
de drdsticas medidas monetarias y fiscales (estas iltimas centradas en la contencidn
de los gastos, particularmente salariales) permitid poner freno a la burbuja cambia-
ria. La relativa estabilidad del tipo de cambio nominal que se logrd entences, dio
fin a la segunda hiperinflacién. En efecto, a partir de marzo de 1990 se observ una
fuerte caida de las tasas inflacionarias. Estas tendieron a oscilar, sin embargo, en
una banda entre 10 y 15 por 100 mensual, con un importante componente inercial
resultante del restablecimiento de los mecanismos propios del régimen de alta infla-
cion. En ese contexto, la demanda de dinero se recuperé de manera importante,
desde los muy deprimidos niveles a los que habia caido en el primer trimestre del
afio. EI aumento de la demanda monetaria permitié que el Banco Central adquiriera
divisas sin generar presiones alcistas sobre el tipo de cambio. Por el contrario, aun-
que las reservas liquidas de libre disponibilidad se incrementaron apreciablemente,
la paridad real tendi0 a cacr con rapidez. Entre marzo y diciembre 1a accidn antiin-
flacionaria del gobierno se basd casi exclusivamente en instrumentos fiscales y mo-
netarios y no se usaron politicas de precios o de ingresos. Frente a un mercado de
cambio flotante que presentaba un exceso de oferta de divisas desde ef final de la
segunda hiperinflacion, el Banco Central optd en algunos momentos por intervenir
para [renar la caida de la paridad. Cuando, por el contrario, decidid retirarse del
mercado a fin de lograr un mejor control de la cantidad de dinero, la caida del tipo
de cambio se acentud. La persistente apreciacion del austral se sumd al progresivo
deterioro de las cuentas fiscales, que mostraban un panorama muy desfavorable ha-

cia fin de afio; ambos factores alimentaron una nueva burbuja cambiaria a inicios
de 1991.

Esta crisis, que se agrega a los sucesivos fracasos de los intentos estabilizadores
precedentes, llevd entonces al gobierno de Menem a un importante cambio de rum-
bo. Se optd finalmente por abandonar el esquema de paridad flotante, que resultaba
particularmente inadecuado en una economia con rasgos tan notorios de inestabili-
dad’. No se retornd, sin embargo, a una politica de cambio fijo determinado por el
Banco Central. El eje del nuevo plan de estabilizacién fue e] establecimiento de la
libre convertibilidad del avstral a una tasa de cambio fijada por ley.

Los lineamientos del plan de convertibilidad. E! nuevo plan de estabilizacidn,
vigente a partir del primero de abril de 1991, tiene los siguientes componentes fun-
damentales:

7 Hasta ese momento, desde diciembre de 1989, el gobierno habia presentado a la flotacion cambiaria
como un elemento mas de las politicas de libre mercada, que aparecian en el primer plano en el discurso
oficial. Ese esqtiema, gue produce un evidente efecio amphificador del grado de incartidumbre sobie pre-
cios en una economia de marcada volatilidad, tenia justarnents, desde &l punto de vista oficial, “la virtud de
la incertidurribre”. Esta se expresaba, desde esa misma perspectiva, en el hecho de que el Banco Central
no tenfa que hacer frente a los supuestos costes de la fijacién del tipo de cambio.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



a) un conjunto de acciones orientadas a mejorar las cuentas fiscales, que se de-
terioraron significativamente desde mediados de 1990. Se incluyen aqui diversas
medidas impositivas aprobadas por las Cdmaras en febrero, como también nuevos
ajustes de tarifas. El gobierno manifestd asimismo el propdsito de desarrollar una
accion fiscalizadora intensa dirigida a reducir los elevados indices de evasién impo-
sitiva. Se anuncid, por otra parte, una politica de estricta contencién del gasto pu-
blico. Hubo también, sin embargo, reducciones de impuestos en negociaciones de
acuerdos de precios con sectores empresariales y se rebajaron también los tributos
al comercio exterior.

b) el establecimiento de la convertibilidad del austral por ley del Congreso.
Esta obliga al Banco Central a mantener reservas de oro, divisas o titulos en mone-
da extranjera por un monto equivalente al 100 por 100 de la base monetaria (como
minimo), a la paridad legislada;

c) la apertura de la economia, expresada en la reforma arancelaria (que se co-
menta més adelante en el trabajo), y en la eliminacion de derechos especificos de
importacidn, y

d) la prohibicion del establecimiento, a partir del primero de abril, de cldusulas
de indizacion en los contratos de todo tipo. Este ltimo aspecto se combind con la de-
{inicién de pautas de reajuste, particularmente para determinados servicios (colegios,
sistemas de medicina prepaga, rentas de inmuebles) que tendieron a retrotraer precios
0 bien a impedir que los mismos reflejaran en el mes de abril, al inicio del plan, las
clevadas tasas de inflacion que se habian registrado desde el inicio del afio 91.

Mediante la fijacion del tipo de cambio de convertibilidad, el congelamiento de
las tarifas publicas y la desindizacion de los contratos, el plan procurd obtener una
rapida y sustancial cafda de las tasas de inflacion®. Se esperaba también que la subi-
da del poder adquisitivo de los salarios, la reaparicion del crédito comercial y Ia ca-
fda de las tasas de interés que debian resultar de este esquema de politica produje-
ran una importante recuperacidn de los niveles de actividad. Esto, a su vez, resulta-
rfa en un aumento de la recaudacidn tributaria, debido a la fuerte gravitacion de los
impuestos de alta elasticidad-ingreso. La mayor recaudacion facilitarfa el logro de
una sustancial mejora de los resultados fiscales, lo que es imprescindible puesto
que en el nuevo contexto el sector piblico no puede contar con el financiamiento
moneario del Banco Central,

8 g gobierno aguardaba, en realidad, una deflacidn de cierta importancia. Las nuevas autoridades su-
ponian que ésta debia resultar de la reduccion de la incertidumbre cambiaria, y permitiria mejorar la paridad
real. La conduccion econdmica reconocio de hecho el alraso cambiario al tomar como referencia, en las
negociaciones de precios con sectores empresariales vy al definir las pautas de ajuste de alguncs servicios,
los precios vigentes en el segundo trimestre de 1980. Se tratd de que los precios “negociados” retornaran,
en marzo de 1991, al valor que tenian (en dofares} en acuel lapso.
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Puede decirse que, en lneas generales, el efecto impacto del pian fue el espe-
rado, aunque con una iinica e importante excepcion: dejando de lado algunos ca-
sos aislados, no hubo reduccién de precios nominales. La inflacién cayd marca-
damente, también lo hicieron las tasas de interés nominales y reales, el poder ad-
quisitivo de los salarios aumentd y se observo una reaparicion del crédito comer-
cial. Como consecuencia de la recuperacion de la demanda agregada y de los
niveles de actividad hubo también un apreciable repunte de la recaudacion fiscal,
Esio permiti6 recomponer en alguna medida los niveles del gasto piblico (excesi-
vamente "reprimido” durante la gestién precedente) y, simultdneamente, alcanzar
un resultado operativo positivo para el sector piblico consolidado. Sin embargo,
no se produjo ia deflacidn que se requeria para corregir un grave problema con-
génito del plan de convertibilidad: el muy bajo punto de partida del tipo de cam-
bio real.

Las perspectivas a mediados de 1991

E! programa nacid, por lo tanto, con algunos puntos particularmente débiles
entre los que se destaca el nivel de la paridad. No s6lo no se observé la reduccion
de precios nominales que el gobierno esperaba, sino que Ia inflacion "residual",
luego del lanzamiento del plan, ha sido inicialmente muy elevada en relacidn con
la inflacion internacional. Se produjo, sin embargo, una importante baja a fines
del tercer trimestre de 1991, alcanzandose registros del IPC inferiores a 2 por 100
mensual, los mds bajos desde 1974. Asi, el ritmo de apreciacidn de la moneda do-
méstica se redujo en forma significativa. Diversos factores continlian operando,
con todo, en sentido contrario a la convergencia de la inflacion interna con la in-
ternacional, El aspecto clave en este plano serd el grado de control que el gobier-
no pueda mantener, en refacién con la presion para la re-indizacion de los saia-
rios. Un escenario de inflacién residual relativamente alta, méxime cuando se
parte de una paridad real muy baja, generarfa un deterioro progresivo de la credi-
bilidad de la politica.

Ciertamente, resultados fiscales mejores que los esperados inicialmente, el lo-
gro antiinflacionario y el acuerdo alcanzado con al FMI en julio de 1991, en torno
de un nuevo préstamo stand-by hian fortalecido al plan reduciendo sigmficativa-
mente la probabilidad de un nuevo proceso de huida de la moneda doméstica en lo
inmediato, En el mismo sentido operd el éxito del gobierno en las elecciones reali-
zadas en setiembte de 1991, en las que se renové patcialmente la composicidn de
las cémaras legislativas y se eligieron nuevos gobernadores provinciales. Sin em-
bargo, el esquema de politica vigente sigue presentando rasgos de fragilidad, en
particular en ¢l plano extetno y en ¢l fiscal. En materia de balance de pagos, la fra-
pihidad se manifiesta en particular en el deterioro de la cuenta de comercio, cuyo
superdvit viene reduciéndose rpidamente a lo largo de 1991, encendiendo luces de



alarma para el futuro mediato. La causa principal de la reduccion del saldo del co-
mercio es una muy fuerte expansion de las importaciones, que parece particular-
mente intensa en la segunda mitad de 1991.

Otro frente crucial para el futuro del plan ¢s naturalmente el fiscal, El superdvit
operativo alcanzado hacia el tercer trimestre del afio es insuficiente para hacer fren-
te a los pagos financieros que el gobierno deberd enfrentar, y el incremento de 1a re-
caudacion requerido parece muy dificilmente alcanzable. El gobierno fiene, con
todo, posibilidades de "pasar por encima” de estas dificultades en el corto plazo
apelando a recursos provenientes de la concesion de dreas petroleras y de las priva-
tizactones de empresas piblicas. Pero se trata de recursos "por una sola vez". La si-
tuacion fiscal no muestra, entre tanto, signos de una mejora que pueda considerarse
permanente, y no pueden descartarse problemas con el Fondo Monetario en el cur-
so del stand-by vigente, debido a las dificultades que habrédn de enfrentarse para
cumplir las muy exigentes metas pautadas.

Asi, a pesar de sus buenos resultados iniciales, el programa de convertibilidad
no se ha consolidado alin a través de transformaciones que puedan dar un cardcter
permanente al cierre externo y al fiscal. En este Gltimo, los desequilibrios de flujos
persisten, transitoriamente cubiertos mediante los ingresos por privatizaciones y li-
citaciones de dreas pefroieras. El cardcter no permanente del ajuste fiscal se consta-
ta también al observar los bajisimos niveles de la inversion piiblica y los bajos sala-
rios de los funcionarios. Y en el frente externo se observa también una preocupante
caida del saldo de comercio, que puede comprometer el futuro de la politica de es-
tabilizacion vigente y, con ella, el de los recientes cambios en el campo de las poli-
ficas comerciales.

La Politica Comercial en el Periodo 1989-91

Antecedentes: 1983-88

Para entender el significado de la politica comercial desarrollada en el perfodo
1989-91 resulta conveniente revisar sintéticamente lo ocurrido durante la década
pasada. En esos afios, luego de la crisis de la deuda, pueden distinguirse dos fases
contrastantes: 1982-1984 y 1985-88.

La politica comercial del periodo 1982-84 estuvo dominada por las urgencias
impuestas por el ajuste a la nueva situacién de sobreendeudamiento externo. La ne-
cesidad de generar ripidamente elevados excedentes comerciales y fiscales para
atender el servicio de la deuda generd un proceso de ajuste (iniciado en realidad en
1981) que, por las caracteristicas que asumiera, agudizo la inestabilidad macroeco-
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némica’. Su correlato en el plano de la politica comercial fue la imposicion de una
serie de medidas que redujeron la eficiencia microecondmica del sistema de incen-
tivos. En este cuadro se recurrid a un uso generalizado de controles cuantitativos
sobre las importaciones para ahorrar divisas, en tanto que para allegar més recursos
al fisco se elevaron los aranceles a la importacion y los impuestos a las exportacio-
nes tradicionales. Se redujeron también los reintegros de impuestos a las exporta-
ciones no tradicionales.

Posteriormente, en el perfodo 1983-88, en un contexto caracterizado por un gra-
do de inestabilidad macroecondmica considerable pero menor que en la fase prece-
dente, y bajo la presion desarrollada por los organismos multilaterales de crédito en
¢l marco del Plan Baker, el gobierno democrético encard un programa de aperfura
comercial gradual. Este tuvo su maxima expresion en las condiciones de dos présta-
mos para reformas en la politica comercial concedidos por el Banco Mundial en
1987-88". Las politicas comerciales desarrolladas en esta fase estuvieron orienta-
das a lograr, secuencialmente, dos objetivos: en primer lugar, la amortiguacion del
sesgo antiexportador del régimen de incentivos (que se habia acentuado notable-
mente en el periodo 1982-84) y, en segundo lugar, la racionalizacién de la estructu-
ra de proteccion a la produccion local.

Para reducir el sesgo antiexportador del régimen de politica comercial se adop-
faron, fundamentalmente, ias siguientes medidas: a) eliminacion de los impuestos a
las exportaciones, que gravaban no s6lo a productos primarios agropecuarios sino
también numerosas manufacturas de origen agropecuario”; b) establecimiento de
regimenes estables de devolucion de impuestos a las exportaciones manufactureras,
que fijaron tres niveles para las exportaciones de manufacturas de origen industrial
(10; 12,5 y 15 por 100) y 5 por 100 para diversas manufacturas de origen agrope-
cuario, y ¢) reimplantacion del cardcter automético del régimen de admisién tempo-
raria de insumos para la produccion de 7370 productos industriales destinados a la
exportacion (ese régimen habia sido suspendido en 1983).

Las principales medidas adoptadas para racionalizar la estructura de la protec-

9 Esta etapa fue caracterizada como el "ajuste cadtico”, por sus efectos sobre la dinamica de corto pla-
zo de la economia, marcadamente desestabilizadores, y por las inconsistencias observadas en las politicas
econdmicas entonces aplicadas. Véase al respecto Fanewl et al. (1990b).

10 véase Tusse y Borzman {1989).

171 Las tnicas excepciones a esta eliminacion fueron algunas materias primas que siguieron gravadas a
fin de inducir &l procesamiento locat de fas mismas antes de su envio al exierior {por ejemplo, porotos de
soja, corles vacunos, cueros crudos). Las exportaciones agropecuarias pagan, ademas, un impuesto espe-
cifico de 1,5 por 100 para sostener al Instituto Nacional de Tecnolegia Agropecuaria. En realidad, si bien la
reduccion de los impuestos a la exportacion canstituia un objetivo de largo plazo, en el corto tendia a com-
prometer los resultados fiscales, por fo que hubo marchas y contramarchas a partir de 1985. La calda de
los precios de ios bienes exportables inicialmente {que motivaron acciones compensatorias del gohierno), y
las presiones del sector agropecuario mas tarde (en especial en la ultima fase del gobierno radical, en la
que éste se encontraba particularmente debilitado frente a los grupos de poder), dieron también impulsc a
la reduccidn de la carga impositiva sobre fas exportaciones.

( Anterior # Inicio Siguiente :)



cion fueron de dos drdenes: a) reduccion del universo de importaciones sujetas a
restricciones cuantitativas (prohibiciones o permisos previos) y, b) reduccion del ni-
vel y dispersion de la proteccion arancelaria. El valor de la produccién del sector de
la industria sujeto a restricciones cuantitativas bajé desde un nivel de 62,3 por 100
del total de la produccion industrial, a comienzos de 1987, hasta Ilegar a 18 por 100
en el segundo semestre de 1988.

En el caso de diversos insumos de uso generalizado (petroquimicos y sidertirgi-
cos) la eliminacion de la restriccion cuantitativa a la importacion se vio acompafia-
da por una baja de los aranceles. En otros casos (textiles, por ejemplo) se introduje-
ron derechos especificos adicionales.

La reforma arancelaria redujo los niveles de proteccion legal, la cual pasé de un
rango de 15-53 por 100 a otro de 5-40 por 100. De tal manera, el arancel promedio
pas6 de 43 a 30 por 100. Se mantuvieron, sin embargo, regfmenes especiales para
los sectores automotriz y de informética, con aranceles superiores a 40 por 100,

Un dato relevante en relacidn al proceso de apertura comercial llevado a cabo
en 1985-88 se refiere a la politica cambiaria. Las autoridades econdmicas tuvieron
un éxito considerable en mantener el tipo de cambio real en niveles altos y relativa-
mente estables (tomando en consideracion la gran magnitud y volatilidad de la tasa
de inflacion) en el perfodo mencionado. Auin la apreciacion de la moneda acumula-
da en el Plan Primavera (agosto 1988-enero 1989) parece moderada cuando se la

compara con las fluctuaciones ulteriores del tipo de cambio real (Véase el Cuadro
3).

La apertura comercial en 1989-91

El proceso de apertura comercial impulsado en el perfodo 1989-91 se desarrolld
€1 un contexto macroecondmico muy diferente al de la fase precedente. Esto afectd
en forma significativa la naturaleza de las politicas adoptadas. El perfodo se carac-
teriza, como se describiera en la primera seccidn del trabajo, por una notable agudi-
zacidn de la inestabilidad econdmica. La necesidad de contener el deslizamiento de
la economia hacia situaciones hiperinflacionarias ha forzado a seguir un curso de
politica fiscal bastante mds restrictivo. El equilibrio presupuestario, por otra parte,
se torna mas dificil de alcanzar dado el deterioro de la recaudacion, afectada por la
caida de los niveles de actividad y por el aumento de los indices de evasion. Por
otra parte, la Weltanschaung de las nuevas autoridades se ha caracterizado por una
firme creencia en la eficiencia universal de los mecanismos de mercado. Las exi-
gencias fiscales y los imperativos ideoldgicos sometieron a la politica comercial a
una doble tension que contribuye a explicar su evolucion.

El tratamiento de las exportaciones es un claro ejemplo de esta tension. El nivel
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CUADRO 3
ARGENTINA. TIPOS DE CAMBIO REALES

(Sequndo Trimestre de 1990 = 100)

Fecha TCXAGR (1) TCXIND (2) TCIMPO (3) TCLIBRE (4)
TRIM. ANUAL TRIM. ANUAL TRIM. ANUAL TRIM. ANUAL
1975 1 19423 17357 8417 10485 6721 83,02 184,74 226,20

2 163,66 89,28 85,78 221,10

3 162,08 110,59 83,60 209,13

4 169,31 135,34 95,51 283,23
1976 :1 19238 21020 137,07 142,10 11477 12122 30543 18225

2 22673 150,71 128,54 169,40

3 21525 143,76 123,80 139,50

4 206,26 131,88 117,78 114,69
1977 .1 23206 20983 12476 12085 109,12 10575 11143 106,I1

2 237,67 12649 H2,1 112,66

3 1815 119,13 103,98 102,71

4 18445 113,02 97,80 97,65
1978 <1 20043 17543 11024 96,25 95,83 84,60 95,22 83,93

2 191,66 100,49 89,13 88,16

3 15820 90,46 80,11 79,10

4 151,44 83,81 73,35 73,26
1979 1 13690 12993 7684 7034 60,99 60,95 66,23 60,76

2 13184 7349 63,28 62,65

3 12020 66,23 5733 56,76

4 130,78 64,81 56,19 5740
1980 :1 14432 12584 6394 58,61 55,29 50,43 5520 5037

2 12228 39,94 51,83 31,78

3 11385 5132 49,48 49,43

4 122,89 3325 45,12 45,08
1981 :1 13263 14266 5421 71,26 4593 60,60. 4590 7717

2 12990 7,03 60,36 6291

3 14813 71,63 65,90 94,52

4 15997 82,16 70,21 105,34
1982 :1 173,77 156,14 9086 110,05 82,62 106,15 8L,14 141,90

2 155,34 103,58 93,10 93,02

3 14138 115,00 105,05 218,65

4 153,36 131,15 119,80 174,77
1983 1 15681 14795 13485 12847 12319 11734 15854 16029

2 15238 133,46 (21,91 149,09

3 13759 123,36 112,69 179,24

4 14500 122,22 11,59 154,26
1984 1 15581 13816 12516 115,63 1417 10670 16573 14738

2 13648 111,83 102,07 155,34

3 129,76 108,46 99,07 136,60

4 13038 117,07 1148 131,34




CUADRO 3
ARGENTINA. TIPOS DE CAMBIO REALES
(Sequndo Trimestre de 1990 = 100) (Continuacion)

Fecha TCXAGR (1) TCXIND (2) TCIMPO (3) TCLIBRE (4)

TRIM. ANUAL TRIM. ANUAL TRIM. ANUAL TRIM. ANUAL

1985 :1 13428 134,02 118,58 120,28 115,40 120,12 14762 141,83
2 12919 119,00 118,38 136,87
312756 120,89 125,26 147,61
4 145,06 122,66 121,45 135,22

1986 1 121,14 11961 11548 111,48 114,17 107,38 126,69 119,81
2 UL 109,27 {0797 114,39
3 112,60 106,45 103,54 114,24
412159 114,72 103,83 12341

1987 :1 131,36 13521 11794 12046 106,68 108,95 134,09 139,52
2 12600 118,38 107,25 136,94
3143 119,82 108,38 146,73
4 149,03 125,50 113,51 140,32

1988 :1 168,99 15151 12451 117,95 112,61 110,80 150,29 127,71
2 16691 121,59 109,98 133,61
3014103 117,52 112,81 120,00 117
4 129,11 108,17 107,81 106,95

1989 1 139,02 13528 100,57 129,39 101,09 (40,21 15341 192,77
2 165,09 162,51 186,97 322,56
3 1266 125,71 138,19 144,36
4 12434 128,78 134,61 150,76

1990 :1 13563 10021 12637 96,32 130,34 93,69 131,29 9385
2 10000 100,00 100,00 100,00
39072 90,89 82,56 82,41
4 7450 68,04 61,84 61,72

1991 :1 8871 91,99 7684 7633 69,84 69,37 69,70 69,24
2% 9526 7581 68,00 63,77

(*} Estimacidn.

(1) Tipo de cambio de exportaciones agropecuarias meluyendo derechos o reintegros, ajustado por el precio interna-
clonal de las exportaciones argentinas y deflactado por el fndice de precios combinados (un promedio del IPC y del
IPMNAN - indice de precios mayoristas no agropecuarios nacionales).

(2) Tipo de cambio efectivo de exportaciones industriales.

(3) Tipo de cambio de importaciones. No incluye aranceles.

(4) Tipo de cambio libre (o paralelo, en los perfodos de control de canibios). (2), (3) y (4) fueron ajustados por fudice
de precios mayoristas de los Estados Unidos y deflactados por el indice de precios combinados (IPC e IPMAN).
FUENTE: Eiaboracidn propia sobre la base de datos de CEPAL ¢ INDEC.
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relativamente alto de los impuestos a las exportaciones prevaleciente desde media-
dos de 1989 hasta finales de 1990 revela el predominio de las urgencias presupues-
tarias. Sin embargo, no sin ciertas contramarchas, los impuestos a las exportaciones
fueron gradualmente reducidos hasta alcanzar un nivel muy bajo” (3 por 100 en
concepto de "Derecho de Estadistica”) a partir de abril de 1991, Las exportaciones
manufactureras, por su parte, recuperaron lentamente las devoluciones de impues-
tos que estuvieron suspendidas desde mediados de 1989, Si bien el gobierno reco-
noci6 la deuda por las mismas para todo el periodo transcurrido (con excepeidn del
lapso marzo-junio 1990), demord la realizacion de su pago (mediante la entrega de
los correspondientes bonos), subordindndola de hecho a la evolucion de la caja del
sector piiblico. A estos antecedentes se sum6 la decision, comunicada en marzo de
1991, de reducir los niveles de las devoluciones de impuestos a las exportaciones
de manufacturas en 33 por 100, por lo cual las mismas han pasado de 15; 12,5 y 10
por 100, a 10; 8,3y 6,7 por 100, respectivamente, y de 3 a 3,3 por 100, También en
este caso, el gobierno ha supeditado estas devoluciones, explicitamente, a la evolu-
cidn de las cuentas fiscales. Por tiltimo, cabe agregar que fue suspendido el régimen
de admision temporaria automdtica, reemplazado por un régimen de draw-back
(devolucion a posteriori de los impuestos incorporados en los insumos). Vale la
pena mencionar que el régimen de draw-back ya existia con anterioridad pero no
era utilizado por los exportadores debido a su mayor coste financiero.

Las politicas aplicadas en el perfodo més reciente en relacion con la importa-
cion muestran, en cambio, modificaciones més espectaculares, especialmente, en
materia arancelaria.

En materia de medidas no arancelarias, cabe sefialar que el proceso de reduc-
cion del universo de restricciones cuantitativas, iniciado bajo ¢l gobierno anterior,
fue completado por la administracion actual. Este proceso tuvo dos hitos en octubre
de 1989 y febrero-marzo de 1990, como se aprecia en el Cuadro 4 (item relativo al
Anexo II). Las restricciones quedaron précticamente eliminadas a fines de 1990.
Sélo subsistian para 25 posiciones del nomenclador arancelario (correspondientes a
automéviles y partes) sobre un total de 10 mil. Subsistieron regfmenes especiales
para la industria del automotor, en la forma de cuotas de importacion, y para la in-
dustria electronica, aunque en este caso en la forma de aranceles més elevados.

En materia de aranceles, se produjeron sucesivas rebajas que condujeron a la
estructura vigente a partir de abril de 1991. Esta comprende tres niveles arancela-
1i0s: cero para materias primas y productos alimenticios, 11 por 100 para insumos y
22 por 100 para bienes finales. El tratamiento especial para la indusiria automotriz
incluyd, ademds de las cuotas de importacion ya indicadas, aranceles de 35 por 100,

12 5o mantienen las mismas excepciones sefialadas en la nota anterior.

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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semejantes a los establecidos, también en cardcter excepeional, para la electronica, En
esta oportunidad se eliminaron también los derechos especificos que protegfan ciertos
bienes (como los textiles) que pasaron a pagar el nuevo arancel maximo. La magnitud
del cambio introducido por la reforma arancelaria puede medirse en la caida del aran-
cel promedio ponderado por la produccion industrial, que pasa de 30 por 100 en octu-
bre de 1988 a sdlo 9 por 100 en abril de 1991. Ese nivel es uno de los més bajos del
mundo en desarrollo. El ritmo y magnitud del reciente proceso de apertura comercial
revela asi una naturaleza muy diferente del llevado a cabo en 1985-88.

El proceso de apertura comercial desarrollado durante 1989-91 se ha caracteri-
zado también por su simultaneidad con un proceso de marcada apreciacion de la
moneda local. Esto establece otra importante diferencia con la apertura de 1985-88.

Reflexiones Finales

En relacién con la secuencia y velocidad de las medidas de liberalizacion y sus
vinculos con la dindmica de corto plazo de la economia, la experiencia reciente pre-
senta varios aspectos remarcables. Interesa destacat, en principio, tres de ellos: en
primer lugar, la velocidad, la magnitud y el cardcter de los cambios de politica co-

* mercial, que contrastan con el gradualismo aplicado enire 1985 y 1988. En segundo

término, su coincidencia con un proceso de veloz apreciacion de la moneda domés-
tica y, en tercer lugar, su efecto negativo sobre las cuentas fiscales.

En relacidn con sus aspectos mds especificamente comerciales y sectoriales, la
reforma se caracteriza adicionalmente por: a) un sesgo anti-exportador reflejado en
la eliminacion préctica de las devoluciones de impuestos a las exportaciones de ma-
nufacturas, y b) la ausencia de politicas sectoriales selectivas en el disefio de la es-
tructura arancelaria, que refleja la iexistencia de una estrategia de politica indus-
trial. Dado el escalonamiento de la estructura arancelaria, esto favorece en forma
indiscriminada a los productores de bienes finales, especialmente a los que utilizan
materias primas sin procesar. Las excepeiones en automoviles y electronicos no al-
canzan a definir nada semejante a una estrategia articulada, Por cierto, esta ausen-
cia caracterizaba también a la administracion precedente.

El primer problema que se debe destacar en relacion a las reformas comerciales
implementadas en 1989-91 se refiere a los niveles de proteccion fijados. Una clasi-
ficacién usual, a este respecto, diferencia entre procesos de “apertura” (outward-
oriented) y "liberalizacion"”. En este sentido, la intensidad y el carcter de las re-
formas comerciales recientemente aplicadas en Argentina las aproximan mas estre-

13 Vigase Sactis (1987} y BHagwar (1987),



chamente al segundo tipo. Las estrategias de "apertura” se caracterizan por la exis-
tencia de una tasa de cambio cfectiva promedio de exportacion similar a la de im-
portacion. De este modo las ventas al exterior y al mercado interno gozan de incen-
tivos similares, en promedio. Este tipo de estrategia es perfectamente compatible
con la existencia de importantes desviaciones sectoriales respecto a la media (que
tipicamente se deben a niveles de proteccion altos y heterogéneos) y, por lo tanto,
no implica necesariamente la existencia de precios relativos domésticos equivalen-
tes a los del mercado internacional. En cambio, las estrategias de “liberalizacion” o
laissez-faire persiguen el objetivo de alcanzar un vector de precios relativos inter-
nos cercanos a los internacionales, lo que implica, necesariamente, fijar niveles de
proteccion inferna muy bajos y con baja dispersion.

La eleccion del gobierno argentino de una estrategia proxima a esa nocién de
"liberalizacion" ha sido, por cierto, coherente con la orientacion general de la poli-
tica econdmica. También ha sido notablemente convergente con los planteos del
Washington Consensus. Sin embargo, el sustento tedrico y empirico de la eleccion
de una estrategia de liberalizacion es cuestionable. Desde el punto de vista tedrico,
no hay modelos que fundamenten la superioridad en términos de fasa de crecimien-
to de una estrategia de liberalizacion extrema. En relacion a la evidencia empirica,
cabe sefialar que las exitosas experiencias de insercion comercial de Asia Oriental
(Corea, Japon y Taiwén) se encuadran claramente en la tipologfa de apertura y no
en la de liberalizacion. En cambio, no resulta facil encontrar experiencias exitosas
de insercién comercial de paises que hayan seguido estrategias de laissez-faire".

Un segundo problema de la estrategia comercial adoptada por el gobierno ar-
gentino se refiere al ritmo de las reformas. La cuestion del ritmo éptimo de las
mismas puede ser enfocada desde tres dngulos diferentes. El primero de ellos se re-
fiere a sus efectos fiscales. El segundo considera los efectos en términos de empleo
y crecimiento. El tercero toma en cuenta los impactos sobre la balanza comercial.
Desde el punto de vista fiscal, es claro que un ritmo gradual en las reformas es pre-
ferible, especialmente cuando ya se han eliminado las restricciones cuantitativas a
las importaciones. Esto se debe no sélo al impacto negativo obvio sobre la recauda-
cion tributaria de las rebajas de aranceles y de impuestos a las exportaciones, $ino
también a la necesidad de parte del sector publico de encarar inversiones en infraes-
tructura (puertos, comunicaciones y transportes) para viabilizar el aumento de las
exportaciones que se espera de la apertura. El Grafico 1 ilustra el efecto fiscal origi-
nado, en parte, por el cambio en las regulaciones del comercio. El mismo muestra
la evolucion de la recaudacion generada por la Aduana, como proporcion de la re-
caudacion total de la Tesorerda,

14 vgase por ejemplo SackHs (1987) y Eowaros (1989).
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GRAFICO 1
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FUENTE: CenTRO DE ESTUDIOS PARA EL CAMBIO ESTRUCTURAL

El trade off entre apertura y equilibrio fiscal adquiere particular relevancia en
economias con graves desequilibrios macroecondmicos y alta inflacion, cual es el
caso de Argentina. En tal sentido, la conveniencia de realizar reformas drésticas an-
tes de que la situacion financiera fiscal muestre sefiales de consolidacion y antes de
alcanzada cierta estabilidad macroecondmica parece bastante dudosa. Las reformas
aplicadas recientemente en Argentina han gravitado micialmente en forma negativa
sobre los ingresos del sector piiblico, en un contexto de penuria fiscal en el que esto
resulta particularmente noctvo.

Desde el punto de vista de la minimizacién de los costes en términos de empleo
y crecimiento que suelen tener las politicas de apertura comercial, existe un acuer-
do relativamente amplio sobre la conveniencia de las reformas graduales”. En esta
direccion se ha sefialado que una estrategia de mayor gradualismo en lo que se re-
fiere a las importaciones y més agresiva inicialmente con las exportaciones, podria
gozar de mayor credibilidad y, por lo tanto, de mayores probabilidades de éxito".
La razdn estriba, precisamente, en que la expansion de las exportaciones permitiria
amortiguar en parte los efectos recesivos, apuntalando asi la viabilidad de la estra-
tegia. No sorprende que éste haya sido el caso de varios "dragones asidticos”. En tal
sentido, en la Argentina de hoy, el problema de la velocidad de las reformas arance-
larias se ve agravado por una politica de exportaciones inconsistente con la apertura
importadora. En efecto, hasta tanto se normalicen los reintegros impositivos a las

15 Gonsultese al respecto, por ejemplo, Coroen (1987) y Eowarns (1989).
Véase al respecto BERLINSKY (1986).

( Anterior # Inicio Siguiente :)



exportaciones manufactureras o se generalice el uso del sistema de draw-back”, no
puede encuadrarse la politica exportadora desarrollada en 1989-91 en la misma ca-
tegoria que la politica de importaciones. En rigor, en este aspecto es mds afin a las
estrategias de sustitucion de importaciones.

Por tltimo, es claro que cuanto més acelerado sea el proceso de reforma comer-
cial mayor serd el impacto negativo a corto plazo sobre las cuentas comerciales. En
economias que, como la argentina, suften una situacion de sobreendeudamiento ex-
terno que obliga a mantener un alto nivel de superdvit comercial, éste no s un pun-
to menor, En consecuencia, es altamente probable que un proceso de reforma co-
mercial acelerada que no se vea acompafiado de otras politicas que tiendan a elevar
el superdvit comercial, fracase a poco de andar. Sin embargo, esto plantea un dile-
ma de politica, puesto que la viabilizacion externa de la apertura llevaria a exacer-
bar las presiones inflacionarias (via devaluaciones) o a profundizar la recesion (via
politicas de demanda agregada). Es notoria, en ¢l caso argentino, la ausencia de po-
liticas compensatorias de los efectos comerciales de una apertura vertiginosa.

La combinacidn de impactos negativos en fas tres dimensiones sefialadas, ca-
racterfstica de las reformas comerciales aceleradas, puede plantear problemas serios
de credibilidad de las politicas. Estos problemas se ven notablemente acentuados
cuando la apertura acelerada se ejecuta en un contexto de alta inflacion. Es amplia
la literatura relativa a los problemas que se presentan cuando se intenta "abrir” una
economfa en un contexto de inflacion elevada y crénica. Los fracasos de las expe-
riencias de estabilizacion con liberalizacion acontecidas en el Cono Sur de América
Latina en la segunda mitad de los setenta gozan ya de cierto cardcter
paradigmético®™. El problema se torna particularmente agudo cuando se trata de
economias que sufren desequilibrios macroecondmicos potenciados por su situa-
cién de sobreendeudamiento externo. Por otra parte, 1a conveniencia de abrir la
economia después de estabilizar, reconocida ain por economistas del Banco Mun-
dial, cuenta con cierto sustento empfrico®.

En rigor, la velocidad del proceso de liberalizacion en la Argentina parcee estar
estrechamente ligada a la ilusién de favorecer el logro de la estabilizacion. Tal
como sucediera en 1979-80, la aceleracidn de la apertura parece estar motivada en
gran medida por objetivos antiinflacionarios: la compefencia de los productos ex-
franjeros deberia contribuir a contener el ritmo de incremento de los precios nomi-
nales domésticos. Adn mds, en el caso del Plan de Convertibilidad la reduccién de

17 Sj la falta de pago de los reintegros impositivos y la sustitucién del régimen de admision temporaria
obedacieron a las urgencias fiscales, no hay razones para esperar un comportamiento muy distinto en lo
refer'gio a la devolucidn de impuestos a través del sistema de draw-back,

18 ygase por ejemplo BRUNG (1988); EpwarDs (1989); FRENKEL (1988} y SacHs {1987).

Viéase por sjemplo MicHaLorouLos (1987) y SacHs (1987).
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CUADRO 5
ARGENTINA. EXPORTACIONES E IMPORTACIONES

DESAGREGADAS
1990 199]
(1) 2) (1) )

EXPORTACIONES 1703 nd 3405 nd

Prod. Primarios 1.076 1.010

Manuf. Agropecuarias . 1.509 1352

Manuf, Industriales 1.008 781

Combustibles 110 262
IMPORTACIONES (*) 1.190 1.762 1.836 2.969

Bienes de capital 179 275 203 493

Materias primas y bienes intermedios 864 1.260 1.370 1.943

Bienes de consumo 4] 73 139 122

Combustibles 106 151 124 49
SALDO 2.513 nd 1.569 nd

(*) Las diferencias con la suma de parciales se deben a importaciones no clasificadas.
(1) Primer cuatrimestre.

(2) Primer semestre

FUENTE: Secretarfa de Industria y Comercio Exterior (SICE).

aranceles perseguia un objetivo mas ambicioso, cual es el de contribuir al logro de
una deflacién de los precios industriales. Pero, como ya se sefiald, las esperanzas
del gobierno en esta materia se vieron frustradas, con el resultado perverso de una
baja sustancial en la proteccion que se adiciond a la fuerte apreciacion de la mone-
da local, acumulada especialmente a lo largo de los doce meses que precedieron al
lanzamiento del nuevo programa.

Asi, el impacto combinado de la baja promedio de la proteccion arancelaria y la
caida del tipo de cambio real fue de 46 por 100 entre el cuarto trimestre de 1988 y
el segundo trimestre de 1991. Vale la pena mencionar, entretanto, que el nivel del
tipo de cambio real vigente en el cuarto trimestre de 1988 distaba mucho de los ni-
veles ms altos registrados en la ltima década®,

En este plano las experiencias de la apertura de 1979-80 y 1980-91 ¢n la Asgen-
tina presentan algunas simihtudes visibles. Es cierto que la apreciacion de la mone-
da doméstica ha sido un resultado inicial de la mayor parte de los intentos de esta-
bilizacidn recientes, en Argentina como en otros paises, y tanto en fentativas exito-
sas cuanto en las que fracasaron, Pero lo particularmente 1lamativo en los casos ci-
tados es lo abrupto de la caida de la paridad real. La combinacion de una répida

20 vier columna TCIMPO del Cuadro 3.



liberalizacidn del comercio con una moneda doméstica sobrevaluada puede deterio-
rar seriamente las expectativas y convertirse en una mezcla explosiva tanto para la
politica de estabilizacidn cuanto para el propio proceso aperturista.

La comprension de estos procesos de acelerada apreciacion de la moneda do-
méstica exige considerar el largo proceso de adaptacion de los agentes econdmicos,
en la economia argentina, a la alta inflacion, que llevara a la constitucion del régi-
men de alta inflacion, referido en la primera seccion del trabajo.

En una economia operando en régimen de alta inflacion, la estabilizacion del
tipo de cambio nominal no proporciona un "ancla” lo suficientemente firme para
Jos precios nominales, para los salarios y para las expectafivas inflacionarias en el
corto plazo. No la proporciona ain cuando se avance rdpidamente hacia la liberali-
zacion del comercio (lo que deberfa llevar, segtin se supone, a la convergencia de la
inflacion interna con fa internacional). En 1a medida en que los efectos de la apertu-
ra se producen con importantes rezagos, la persistencia de los mecanismos indiza-
torios en un significativo sector de bienes no transables tiende a provocar, si el tipo
de cambio estd fijo, una cafda répida del tipo de cambio real. El punto clave aqui es
la ausencia de un conjunto consistente de politicas de ingresos, que al tiempo que
coniribuyen a la estabilizacién del tipo de cambio nominal permitan quebrar las
practicas indizatorias, a fin de evitar un cambio rdpido de precios relativos en favor
de los no transables. La ausencia de un conjunto consistente de politicas de ingre-
sos ha sido una caracteristica comdn de los infentos aperturistas de fines de los se-
tenta y de comienzos de los noventa™. Por el contrario, en ambos casos los intentos
aperturistas coincidieron con procesos de desregulacion de salarios y precios priva-
dos, siguiendo también, en este punto, orientaciones afines al "Consenso de Was-
hington".

Sin embargo, las apreciaciones cambiarias a que han dado lugar estas politicas
hacen que el "Consenso” desemboque, en este plano, en una ambigiiedad. En efec-
to, en la discusion relativa a qué politicas de reforma deberfan seguir los paises sub-
desarrollados (y particularmente aquellos que siguieron el modelo de acumulacion
basado en la sustitucion de importaciones) para recuperar el crecimiento, el "Con-
senso de Washington" sostiene con claridad que un tipo de cambio "alto y estable"
es un prerrequisito de una liberalizacion exitosa del comercio.

21| 3 situacion en este plano se modificd a comienzos de 1994, juntamente con el lanzamiento del plan
de estabilizacion basado en la libre convertibilidad del austral. Bl gobierno de Menem decidid entonces im-
pulsar la supresion de las précticas indizatorias, segun se indica en la seccién que resume los contenidos
del plan. Se negociaron ademas acuerdes de precies y se fijaron pautas para ajustes de diversos servicios.
Las poltticas ds ingresos instrumentadas en 1991 permitieron reducir el ritmo de apreciacion de la moneda
doméstica, pero no revirtieron siquiera parclarmente €l fuerte retroceso del tipo de cambio real acumulado
entre marzo de 1990 y diciembrs del mismo afio..
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Politica Comercial no Brasil: Passado e
Presente (%)

Introdugio

Este ensaio trata dos antecedentes e das caracteristicas principais da reforma do
regime de comércio exterior brasileiro iniciada em marco de 1990, Suas primeiras
quatro secdes descrevem o desempenho do comércio brasileiro ao longo da década
de 1980, atentando para as influéncias associadas ao regime de coméreio, bem
como para condicionantes macroecondmicas ¢ estruturais. A seguir o ensaio discute
08 novos desafios colocados ao fim dos anos 1980 e as respostas do novo governo
empossado em marco de 1990. A dltima secfo considera questdes emergentes e
provdveis desenvolvimentos das reformas em curso.

Desempenho do Comércio nos Anos 80

Dois fatos importantes devem ser destacados no tocante ao desempenho do co-
mércio brasileiro na década passada:

(1y Um forte esforco de ajustamento externo e certa ambiguidade no tocante a
orientago externa. As exportagdes brasileiras totais, definidas em termos de volu-
me, cresceram 3,9% anualmente entre 1980 ¢ 1989, com as exportagdes de manufa-
turados e semi-manufaturados crescendo até mais rdpidamente, 9,3% ¢ 7,3% por
ano respectivamente. Este desempenho bastante razodvel € superior ao do conjunto
de paises latinoamericanos, ¢ mesmo ao crescimento do comércio mundial, mas se
mostra inferior 20 do prdprio Brasil em 1966-80 —17,9% anuais— e também ao
dos NIC:s asiaticos nos anos 0.

As importagdes, por outro lado, declinaram significativamente ao longo da dé-
cada de 1980, quando cairam 2,3% anvalmente, com outros itens que ndo combus-
{iveis contribuindo mais fortemente para o declinio na primeira metade da década.

(*) Trabajo presentade en &l Seminario Internacional <Dinamica de los Mercados internacionales y Politi-
cas Comerciales para el Desarrollor, organizado por el ICI, CEPAL y UNCTAD, con la colaboracion especial
de la Universidad Complutense de Madrid (Bl Escorial, Esparia, 8 al 12 de julio de 1991),
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Na segunda mefade, com o enfraquecimento dos pregos do petréleo ¢ o avanco da pro-
dugfo doméstica de petrdleo, as importaghes exceto petrdleo recuperaram-se embora
sem implicar em um aumento do conjunto das importagdes. Como resultado dessas in-
fluéncias, o pais realizou um impressionante esforco de ajustamento em sua balanca
comercial, passando de um pequeno superdvit de US$780 milhdes e um déficit em
conta corrente de US$ 16,3 bilhdes em 1982 para um superdvit comercial de US$ 13,1
bilfhdes e um pequeno superavit em conta corrente de US$44 miihoes em 1984

O bom desempenho exportador ¢ a impressionante contragdo nas importagdes
observada durante a década de 1980 resultaram de propensdes a exportar (expor-
facBes como percentagens do produto) mais elevadas na indistria —de 9,7% em
1980 para 12,0% em 1989— e propensdes a importar (importagdes como percenta-
gens da oferta total) muito reduzidas —entre 6% ¢ 4%— para o conjunto da indds-
tria brasileira. Este comportamento proporciona um exemplo eloquente das ambi-
gmidades envolvidas na propria defini¢do de “orientacio externa”, a qual certamen-
te aumentou no Brasil se se observa as exportagdes, enquanto que a impressdo exa-
tamente oposta advem da observagdo do comportamento das importagdes.

(i1) Diversificagdo das exportagoes bem sucedida. As exportagdes de produtos
manufaturados brasileiros continuaram diversificando-se na dire¢o de produtos de
mais alto valor adicionado, ou maior densidade tecnoldgica, As mudangas na com-
posicio das exportagdes de manufaturados podem ser vistas na Tabela 1, onde as
exportagdes sio classificadas de acordo com a provével origem de sua competitivi-
dade seguindo uma metodologia desenvolvida em OECD (1987). A tabela mostra a
mudanga de composigdo das exportacOes de manufaturas de indistnas “iniensivas
em recursos naturais” para aquelas “intensivas em escala” (indstria pesada) e de
“alta-tecnologia”. O ganho mais significativo foi justamente no grupo de inddstrias
pesadas onde 0s ramos quimico, papel ¢ celulose, plasticos, aco e material de trans-
porte {excluindo aeroespacial) experimentaram significativos incrementos nas suas
participagdes sobre o total de exportages de manufaturados.

E interessante notar que o perfil das exportagdes brasileiras de manufaturados €
bastante similar ao do grupo periferico da OCDE - o grupo OCDE* na Tabela - ou
se]a os pafses escandinavos mais Australia, Bélgica e Pafses Baixos. E possivel, toda-
via, que esta stmilaridade desapareca em classificagdes mais desagregadas, pois €
provavel que dentro dos agregados amplos da tabela se encontre um padrdo de di-
visdo mternacional do trabalho segundo o qual, os estégios de produgéo mais intensi-
vos em tecnologia caberiam aos paises mais desenvolvidos'. De um modo ou de ou-
fro, 0 aprimeramento tecnoldgico das exportacdes dos NICs de maneira mais geral, e
das exportagoes brasileiras em particular, tem sido extensamente documentado®,

1 para uma discussdo veja-se UNIDO (1985, cap. 5).
2 Veja-se, por exemplo, OECD (1968).



TABELA 1
COMPOSICAQ DAS EXPORTACOES BRASILEIRAS, 1970-1988,
(Percentagens)
1970* 1977-78 198485 [987-88
Brasii  OCDE OCDE*
+ Intensivas em recurses naturals 54 434 361 135 383 288

» Intensivas em trabalho 91 157 146 08 83 13,6
« [nfenstvas em escala 98 48 330 338 412 398
« Produtos diferenciados s6 0 124 105 273 79 115
+ Alia tecnologia — 39 55 155 44 64

' Patticipaces para 1970 ndo sdo estritamente compardveis. No grupo “intensivas em recursos naturais” somente a
indiistria de alimentos {ISIC 31} € considerada. Ein “intensivas em trabatho™ somente os gropos I51C 32 & 33 (iex-
tels, vestudrio, madera ¢ mobilidrio}, Em “intensivos em escala” (indistria pesada) os grupos ISIC 34-37 so asso-
ciados, em “produtos differenciados” incluimos todas as inddstrias do grupo ISIC 38. Para o periedo posterior a
classificagdo ¢ ligeiramente diferente, inclnindo mais ramos em “ntensivas e recursos naturais” (retiradas de “in-
tensivas em escala”} e “Infensivas em trabafhe”. O grupo ISIC 38 & dividido entre “produtos diferenciados” ¢ “alia
tecnologia”. Para 1984-85 a quarta e quinta colunas mostram as participagdes de JCDE ¢ «non-corer OCDE, desig-
nada como OCDE *, um grupo composio de Austrélia, Bélgica, Finlandia, Paises Baixos, Nowuega e Suécia.
FONTE: FRITSCH ¢ FRANCO (1989a, p. 44) e CNI (1989).

As principais forcas por detrds destas mudancas sdo: (i) o estimulo dado aos
produtores de mercadorias comercializavels (tradable goods) por politicas macroe-
condmicas direcionadas para o ajustmento externo, ai compreendendo desvalori-
zag0es reais e, especialmente em 1982-1983, uma notdvel desaceleragio no nivel
de atividade econdmica doméstica; (i) um rigor ainda major por parte das 4 re-
pressivas politicas de importaciio e a manutengio de um bateria de incentivos a ex-
portacdo criados a partir da segunda metade dos anos sessenta, e (iif) fatores estru-
turais relacionados ao processo de amadurecimento de inddstrias “nascentes” e in-
fluéncias exégenas afetando a insercdo infemacional das filiais de empresas multi-
nactonats,

Esses elementos sao discutidos sequencialmente nas proximas trés segdes.

instabilidade Macroecondomica

Trés pontos importantes devem ser feitos com respeito 2 infloéncia da instabili-
dade macroecondmica sobre a politica ¢ o desempenho comercial:

(i) Hiperinflagdo. A década de 1980s, do ponto de vista macroecondmico, foi
bastante tumultuada na América Latina. O crescimento foi mediocre —taxas anuai
de 1,1% para 1980-80 com a renda per capita caindo 0,7% anualmente. O desem-
penho do Brasil foi melhor, pois conseguiu manter constante a sua renda per capi-
ta, ainda que seja muito pior do que o de décadas passadas, quando cresceu 9,6%
a0 ano em 1966-30. A alta inflacio foi também um aspecto marcanic da década de

( Anterior # Inicio Siguiente }
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1980 na América Latina, sendo que o Brasil estd entre os cinco casos de hiperin-
flagdo registrados nos anos 1980, em companhia da Bolivia, Peru, Argentina, ¢ Ni-
cardgua. Na realidade, considerando a média mensal das taxas de inflago nos ulti-
mos seis meses de cada um dos treze episddios de hiperinflacdo conhecidos, a hipe-
rinflagio brasileira aparece como a T* pior da histéria’. Note-s¢ também que, na
América Latina nos 1980s, registram-se tantos casos de hiperinflagio quanto na
Europa Central na década de 1920. Deve-se ter claro que uma hiperinflagio € uma
catdstrofe economica de grandes proporcdes que afeta cada aspecto do funciona-
mento de uma economia, incluindo, por certo, a politica comercial.

(ii) A crise fiscal, «rent seeking» e a privatizacdo do estado. Tal como outros
paises da América Latina, o Brasil fo1 bem sucedido em efetuar a transferéncia ex-
ferna dos pagamentos relativos a divida externa, isto ¢, a geracio de superdvit co-
merciais na magnitude necessdria para acomodar o servico da divida —mas o mes-
mo ndo pode ser dito com respeito a transferéncia interna— ou seja, o onus fiscal
do servico da divida, que foi substancialmente aumentado ao longo da década de
1980 uma vez que, via de regra, os governos latinoamericanos assumiram a respon-
sibilidade pela maior parte da divida - o que implicou em um acentuada deferio-
ragio das contas fiscais. A falta de solugdo para a transferéncia interna no contexto
do or¢amento piblico, isto €, a incapacidade para se achar uma distribugdo domés-
tica de perdas através do orgamento, foi crucial para a crise fiscal que o Brasil pas-
sa a viver durante a presidéncia Samey (1985-1990).

0 caos fiscal e, da mesma forma, a proliferacio de regulagfo esptiria expressa a
perda, por parte do governo, da sua capacidade para servir mecanismo de escolha e
infermediagfio entre grupos sociais competindo por recursos piiblicos e regulagio
em um regime politico aberto. A transi¢do para a democracia em 1985 foi feita em
um contexto de instituicOes fiscais e monetdrias pouco desenvolvidas, que dessa
forma contribuiram para acirrar conflitos de mteresses e a tendéncia para socializar
os custos de beneficios conseguidos por grupos politicos minoritdrios e ativos. Um
processo de privatizagdo do estado avanga na segunda metade dos anos 1980 com a
multiplicagio descontrolada de despesa publica e rendincias fiscais € uma deterio-
ragdo da qualidade da intervencdo governamental na drea de politica comercial €
industrial, refletindo a concessdo generalizada de beneficios —fiscais e regulato-
rios— muito além da capacidade administrativa e financeira do setor publico.

(i1i) Instabilidade, baixo investimento e mudanca estrutural lenta. A instabili-
dade macroecondmica e o desequilibrio fiscal afetaram adversamente o investimen-
to. A formago bruta de capital fixo tem estado em niveis entre 17% ¢ 19% depois
de 1982, enquanto que os niveis anteriores estiveram entre 24% ¢ 26%. Esie perio-
do prolongado com baixas taxas de investimento prejudica as perspectivas de longo

3¢, Franco (1990).



prazo para o crescimento pois, tendo em vista que o investimento é o vefculo pri-
mordial para o ajustamento estrutural, isto é, mudancas no perfil da estrutura indus-
trial, a adaptacio da economia brasileira a um novo padriio de crescimento se vé
consideravelmente prejudicada. A recuperagdo das taxas de investimento, por outro
lado, depende de uma solugdo para a crise fiscal ¢ a estabilizagdo da inflacfo, dai a
ligacdo entre reformas estruturais e a macroeconomia, e a prioridade dada pelo go-
verno para a estabilizacfo vis-a-vis as reformas comerciais.

O Regime Comercial

O regime comercial brasileiro aumentou em complexidade durante a década de
1980. As principais caracterfsticas do regime em vigor antes da reforma de1990
sdo:

(1) Protegdo através um sistema descentralizado de restricdes quantitativas. A
cobertura das restricdes quantitativas e administrativas as importagdes foi 100%
durante a década de 1980s. A agéncia responsdvel pelo licenciamento de impor-
fagdes —a CACEX— desenvolveu através dos anos um sistema de consultas com
associagOes empresariais, seja para a operagdo da “let do similar™, ou em bases ad
hoc . Essas préticas ajudaram a reforcar a diversificagio e descentralizagdo dos obs-
ticulos administrativos para as importagdes. Agéncias setoriais tinham poderes
para proibir importacdes especificas, ainda que sujeito ao escrutinio da CACEX, o
que lhes conferia grande influéneia na aprovagio de projetos industriais ¢ na defi-
ni¢lo de diretrizes setoriais de politica industrial’. Proliferaram as exigéncias de
contetido nacional como item de condicionalidade para o acesso a mcentivos fis-
cais, crédito de instituigdes oficiais e compras do governo, assim formando uma
linha de defesa extraordinariamente efetiva contra importagdes que se sobrepunha a
atuacdo da CACEX. Some-se a isso o fato de que, no inicio de 1990, esta retinha a
fungfo de reprimir as importagdes de bens de consumo através de uma lista de pro-
dutos proibidos.

(11) Regimes especiais de importacdo e tarifas como wma linha de defesa secun-
ddria. Como um coroldrio da descentralizacdo dos controles de importagdo, surgi-
ram muitos “regimes especiais de importagdo”, sob os quais a importado de itens

4 Deg acordo com esta lei, gue essencialmente fao estd escrita em ligar algum, gualquer produto impor-
tado deve estar sujeito a um exame para que se avalie se existe um produto doméstico “similar”. Se isto
pode ser provado através desses "exames de similaridade” conduzidos por especialistas da CACEX escol-
hidos em conjunto com as associagdes empresariais interessadas, entdo a importacéo é proibida. As ve-
zes, quando o produto similar ndo é fabricade as autoridades podem “convidar® empresas nacionais a
apresentar um protétipo do produto em questdo. Se o protdtipo é considerado aceitavel a importagdo é
proibida.

50 exemplo mais notdvel dessa autonomia setorial foi 0 imenso poder desfrutade pela Secretaria Espe-
cigl de Informética que, ao longo dos anos, conseguiu imprimir caracteristicas muito prépias para a poltica
industrial nessa érea.
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especificos tinha garantida a isengdo do pagamento de tarifa e outros impostos,
além de livrar-se de outros constrangimentos como “exames de similaridade”, apre-
sentacdo de programas anuais de importagdo, etc. As empresas importadoras que
conseguiam se livrar de exigéncias de conteddo nacional invariavelmente solicita-
vam isengdes ou redugdes de tarifa, que conseguiam através de legislagio especifi-
ca, ou em bases ad-hoc pela Comissio de Politica Aduaneira. Como resultado da
generalizaciio desses regimes, cerca de 67% das importagdes brasileiras entraram
no pais em 1985 com reducdes ou isendes de tarifa. Uma consequéneia inferessan-
te desses “regimes especiais” ¢ a diferenca que se observa entre as tarifas “legais” e
as que eram efetivamente praticadas. Em 1984, por exemplo, enquanto a tarifa mé-
dia para manufacturas foi de 90,1%, a “verdadeira®, ou seja, a efetivamente paga,
medida pela razdo entre as tarifas pagas e o valor das importacdes, foi 19,1%. Em
1989, quando as tarifas legais tinham sido reduzidas para 49,4%, a tarifa “verdadei-
ra” média ficou em 8,3%. |

(iii) Privatizagdo de fungdes regulatérias. Outro corolério da descentralizacio
dos controles sobre as importagdes € o de que a politica comercial se torna indisso-
cidvel das politicas industriais setoriais conduzidas por agéncias regulatdrias espe-
cificas, as quais, por outro lado, experimentam uma relago simbidtica com as asso-
ciagOes empresariais de cada setor. A regulagdo, neste contexto, adquire a natureza
de uma defesa de interesses estabelecidos, fortalecendo o cardter ndo-contestavel de
muitos mercados. Essa distor¢ao ndio se resume, por certo, a politica comercial, mas
incide sobre mecanismos institucionais de aprovacio de projetos industriais, esque-
mas de controle de prego, acesso a crédito de longo prazo, ec.

(iv) A neutralizacdo dos desincentivos criados pela protecio através de subsi-
dios ds exportagoes. Os altos niveis de protecdo criam um vis anti exportacio ge-
neralizado que ¢ compensado, em inddstrias especificas, por incentivos & expor-
tagdo que colocam essas industrias em um regime mais ou menos neutro. Em 1984,
o valor somado de todos os incentivos i exportagfo alcancou 48,7% do valor FOB
das exportagdes, 35,5% referentes a devolugdo de impostos indiretos, 9,1% referen-
tes a operagdes de draw-back e o resto (4,1%) a subsidios em operagdes e redugdes
no imposto de renda®, E interessante notar que uma correlagio positiva e significati-
va pode ser encontrada entre taxas de protecfo efetiva e as taxas de promogfio de
exportagdo —0,626 para 1973 e 0,723 para 1977— sugerindo, portanto, que os in-
centivos 2 exportacdo jogaram um papel importante para neutralizar o viés anti-ex-
portacdo criado pela estrutura de protecdo.

Além dos subsidios que compensam as altas taxas de protecdo efetiva, os ex-
portadores tinham acesso a insumos e bens de capital importados através um pro-

6 Neves e Morera (1987, p. 484).
7 Neves (1985, p. 67).
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grama especial —o BEFIEX— através do qual importagGes eram permitidas sem
“exames de similaridade” e com reducdes nas tarifas em troca de compromissos de
desempenho exportador. A efetividade do programa pode ser avaliada pelo fato de
as exportacdes sob o BEFIEX aumentarem mais de dez vézes de 1974 para 1981,
de US$ 335 milhdes para US$ 2.581 milhdes, ¢ mais quatro vézes durante 1982-89,
de US$ 2.343 milhdes para US$ 8.979 milhdes. A participagdo das exportagdes sob
o programa no total das exportagoes de manufaturados aumenta de 16% em 1975-
79, para 23% em 1930-84, atingindo cerca de 50% em 1987, onde permanceu des-
de entio’.

Esta situacdo —alta protecdo como tegra ¢ elevados subsidios, ou acesso facil a
insumos importados, como uma excecio para exportadores— caracteriza uma dupla
distor¢do, no cléssico sentido estatico, que seria resolvida, de acordo com a pres-
cricdo candnica, por uma desvalorizagio cum remogdo (ou redugdo) de subsidios a
exportagdo e de tarifas, O obstaculo para esta simplificacio do regime comercial € o
tradicional: as consequéncias inflaciondrias de desvalorizagGes, uma preocupacdo
que a experiencia do inicio da década de 1980s somente poderia reforcar.

Origens da Competitividade

Emborz o regime comercial brasileiro incorpore as indmeras distor¢des descri-
tas acima, o desempenho exportador brastleiro foi bastante razodvel nos anos
1980s. Entretanto, a natureza precisa da ligacio entre politica comercial e desem-
penho ndo ¢ simples. Trés pontos devem ser feitos a este respeito:

(1) Influéncias macroecondmicas. Tém havido preocupagdes sobre a possibili-
dade de o crescimento das exportagdes na década de 1980 ter sido devido a influén-
cias “reversiveis” oriundas de contingéncias macroecondmicas de curto prazo (re-
cessdo e subvalorizago cambial) ou de programas de promogio de exportacdes ex-
cessivamente generosos, criando o que tem sido chamado de “competitividade es-
puria™. Esta visdo decorre, a0 menos no que toca a experiéncia brasileira, de uma
leitura superficial de equagdes de exportagio de manufaturados em que as varidveis
independentes sdo taxas de cAmbio reais (ajustadas para subsidios e incentivos fis-
cais de modo a interpretd-las como indicadores da lucratividade dos exportadores),
a demanda mundial, ¢ influéncias ciclicas sobre a demanda doméstica, geralmente
definidas pelo grau de utilizacdo da capacidade produtiva instalada (frequentemente
0 produto potencial). A influéncia das varidveis relativas & capacidade produtiva
geralmente ndo se faz explicita uma vez que as equagdes geralmente consideram
apenas desvios da produgdo corrente vis-d-vis a potencial, de modo que fatores es-

8 Neves e Morera (1987, p.7) e Gazeta Mercantil, 25/5/80.
9 Por FAINZVLBER (1983).
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truturais afetando o desempenho exportador permanecem encobertos sob aumentos
ndo explicados na capacidade produtiva em indistrias exportadoras ou, capturados
através da significncia de varidveis de tendéncia incorporadas a despeito de justifi-
cativa econdmica. A dificuldade em perceber a operagio de fatores estruturais nes-
se tipo de equagdo poderia levar a um excesso de Enfase em fatores de demanda e,
mais especificamente, a identificar uma contradicdo entre crescimento liderado pe-
las exportagdes ¢ pela demanda doméstica.

(i) Fatores estruturais e ligados a aspectos da organizacdo industrial. A im-
portAncia de fatores como learning-by-doing e economias de escala, 0s quais se
derivam de aspectos da organizagio industrial, para explicar crescimento de produ-
tividade que acompanha o processo de “maturagio” de empresas domeésticas em
atividades manufatureiras tem sido frequentemente observada, em grande medida
em fungfio da proeminéncia recente das chamadas “novas teorias” do comércio in-
ternacional, Entretanto, no € sélido o apoio empirico 2 associagdo “neo-schumpe-
teriana”, tio frequentemente proposta, entre tamanho de empresas, ou rents asso-
ciados com concentragdo industrial ou mesmo a proteco ¢ “reservas de mercado”,
e maior eficiéncia seja através de economias de escala, learning-by-doing ou inves-
timento em R & D®. A literatura empirica" que trata da relagio entre desempenho
exportador e organizagio industrial para o caso brasileiro, tende a confirmar que a
protecdo e integracdo vertical tem um forte efeito negativo sobre o desempenho ex-
portador (e importador), e que as despesas de publicidade como proporgdo das ven-
das (um indicagio de diferenciacio de produto) t€m uma forte influéncia positiva.
Controlando essas influéncias, a importancia de tamanho e concentragio permane-
¢e posifiva ainda que ndo especialmente importante. Além disso, a propriedade es-
trangeira mostrou uma influéncia forte ¢ independente sobre o desempenho expor-
tador ¢ importador, este ainda mais forte.

Esses elementos sfio importantes para o debate sobre potiticas de competicio no
Brasil, ou se, e em que medida, a ndo-contestabilidade de muitos mercados na in-
distria deveria ser diminuida, primordialmente através de desregulago, como meio
para incrementar esforgos tecnoldgicos e competitividade. Os debates sobre essas
questdes tendem a ser altamente ideoldgicos e, por iss0 mesmo, resultam em parali-
sar as iniciativas de reforma.

(111) Internacionalizagdo através de EMNs. A contribuigio das filiais de EMNs
para o desempenho exportador brasileiro tem sido muito importante. A participagio
das filiais estrangeiras nas exportagoes brasileiras totais oscila em torno de 40%,
mas & superior a 70% em ramos da inddstria mais intensivos em tecnologia. A pro-
pensdo a exportar das filiais estrangeiras no Brasil aumentou substancialmente ao

10 Paya uma resenha recente veja-se SCHERER (1984).
1 Especialmente WiLLmORE (1987).



longo dos anos e, ¢ nteressante notar, que aumentou muito mais do que as pro-
pensdes a exportar de empresas nacionais de atributos similares, refletindo assim
fatores exdgenos relacionados a processos de integracdo vertical global e sourcing
internacional, para 0s quais o planejamento estratégico e os esforcos de racionali-
zagio de atividades no seio das grandes redes de EMNs, operando em estruturas
oligopélicas globais, tem jogado um papel fundamental"”.

Novos Desafios para os Anos 1990

As flagrantes distor¢Oes implicitas no regime comercial brasileiro eram geral-
mente minimizadas tanto pela alegacdo de que geravam ineficiéncias estticas pou-
co importantes, quanto pelo argumento de que o desempenho exportador foi bom, e
também, a0 menos até os primeiros anos da década de 1980, pelo fato de o cresci-
mento econdmico ter sido também razodvel. Entretanto, desde o inicio da crise de
crescimento apds 1982, quatro novos fatores emergiram para mudar as percepgdes
sobre a funcionalidade do regime comercial brasileiro em estimular o avango da in-
dustrializagdo e o desempenho comercial.

(i) O primeiro deles é de natureza histdrica, e resulta de novas percepgdes sobre
0s desafios associados a0 desenvolvimento econdmico. Com o crescimento € ama-
durecimento da industria brasileira, o significado da “industrializagdo™ tornou-se
diferente que era no perfodo da substituicfo de importagdes, da mesma forma como
se modificou a natureza das questdes estratégicas colocadas acerca da industriali-
zagdo. O problema da politica industrial nos dias de hoje ndo € mais economizar di-
visas através da protegio indiscriminada de estabelecimentos industriais destinados
a abastecer o mercado doméstico com diferenciais de custo ndo exageradamente
grandes relativamente aos pregos internacionais. O grande desafio hioje ¢ como re-
formar a politica industrial € comercial concebida para responder o desafto anterior
de modo a superar sua incapacidade para gerar o dinamismo empresarial necessario
para enfrentar os desafios colocados pelo rdpido progresso tecnoldgico 2 nivel
mundial e pela necessidade de avancar o processo de diversificagio das expor-
tagdes de manufaturados na dire¢do de produtos de densidade tecnoldgica cada vez
mais alta,

(i1) O segundo esté relacionado com o fato de que a necessidade de superar as
restrigdes macroecondmicas sobre o crescimento aumentaram a preocupacio com a
~ eficiéneia. H4 um crescente consenso em que a restauragdo de uma trajetdria de
crescimento sustentado, em face da contragfo dos niveis de investimento na década
de 1980, requer a remogfo da restricio de divisas imposta pelo endividamento ex-

12 para uma elaboragao detalhada veja-se FRITSCH E FRaNGO (no prelo-g).
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femo, a recomposigio de nivels adequados de poupanga doméstica, ¢ © equiltbno
nas contas piblicas. Todavia, a compatibilizacio dessas metas tem de ser feita em
um contexto de crescentes demandas por maior equidade e pela provisdo de ser-
vigos de infra-estrutura social, motivadas pelo triste desempenha do pais em termas
de indicadores sociais, A inica maneira de remover, simultancamente, as restrigdes
de divisas e de poupanga sobre o crescimento, ¢ permitir yma rdpida ¢ sustentada
elevagdo nos saldrios reais e nas despesas de consume do governo em projetos sociais
¢ através do rapido crescimento da produtividade, pois assim se evita que melhores
saldrios provoquem a erosdo da competitividade das exportagdes, assim como modi-
ficagdes na distribuicio de renda que afetem adversamente a taxa de poupanca®, Es-
ses Imperalivos macroecondmicos colocaram a preocupagio com a eficiéncia no cen-
tro do debate sobre os novos rumos do pais, € levaram a um percepedo de que a poli-
fica industrial e comercial dos tltimos anos se tornou prejudicial ao dinamismo tec-
noldgico e de que este problema se tomou mais sério do que nunca {oi.

(ii1) O terceiro fator afetando a disposicio de modificar as politicas industrial e
de comércio exterior tem a ver com influéncias externas, A tendéncia das elites lo-
cais na direcdo da desregulagio —especialmente na espera das politicas industrial e
comercial— foi também, por certo, reforgada pelas constantes pressdes, da parte de
alguns paises da OCDE e de organizages multilaterais, sobre as autoridades brasi-
leiras para avangar a liberalizagdo comercial ¢ a desregulagdo industrial. As acdes
do FM]I, e especialmente do Banco Mundial, bem como as prescri¢es de politica
relacionadas a miciativas governamentais como, por exemplo, o Plano Baker, tam-
bém tiveram um papel importante em induzir diversos paises da América Latina a
iniciar programas de liberalizacio comercial na segunda metade da década de 1980
tendo em vista o poder de barganha dessas institnigOes e governos no contexto das
negociagdes relativas as dividas externas de muitos paises.

Essas novas percepgdes e prescricdes sdo nao peculiares ao Brasi! pots, tal
como pode ser Visto pelos outros artigos que compdem este volume, mumtos paises
da América Latina estio conduzindo programas de liberalizagio comercial. E inte-
resssante notar que este movimento coletivo na dire¢io de um coméreio mais livee
na América Latina ocorre em um momento em que a perspectiva dos balangos de
pagamentos da regido persiste ameagada pela divida externa e a instabilidade ma-
craecondmica é de propocgdes alarmantes em alguns paises. Se lembramos que “o
senso comym recomendaria que os beneficios convencionais da liberalizagao ficam
prejudicados, se ndo completamente eliminados, sob condigbes de instabilidade
macroecondmica marcados por inflagdo alta e varidvel de um lado, ¢ desequilibrios
fiscais ¢ de balanco de pagamentos per oulro™, nao deixa de ser surpreendente o

13 Para uma elaboragdo do argumento veja-se FAITscH & FRanCO (o prelo-b)
14 Roprk (1990, p. 2).



quanto as novas percepedes acima referidas, ou a doutrina da agéncias multilate-
rais, se tornaram dominantes na América Latina,

(iv) Em quarto lugar € preciso observar que a motivagdo politica para o avango
das reformas nas politicas industrial & comercial no Brasil estd muito relacionada
com as percepedes altamente negativas da populagio como um todo sobre a nature-
za da intervengdo do estado na economia do Brasil. O sentimento dominante € que
a multiplicagiio de favores fiscais e regulatorios ndo pode ser justificada por nen-
hum critério de racionalidade e que se deriva de um processo de pilhagem do apa-
rato regulatdrio estatal por parte de minorias influentes. As atitudes populares acer-
ca da intervengdo governamental parecem estranhamente similares aguelas docu-
mentadas na Enropa Oriental, sendo que a idéia de que a sociedade atingiu um pon-
to de saturagio com o avango da privatizagdo do estado foi crucial no sentido de
fortalecer o projeto politico de caminhar na diregio de uma economia de mercado
governada por regras mais 1mpessoas.

A Reforma de 1990

A reforma do regime comercial hrasileiro iniciada em Margo de 1990 deve ser
entendida no contexto das mudangcas de mator alcance simultaneamente introduzi-
das nos principios, objectivos e instrumentos de politica industrial , da qual € uma
parte fundamental. O foco principal desta nova politica industrial ¢ a mudanca de
énfase na dire¢do do crescimento da produtividade como o principal objectivo de
politica. As novas politicas serdo desenvolvidas através de dois conjuntos diferen-
tes mas complementares de objectivos € instrumentos;

(1) Uma politica de competicdo criando regras estdveis e transparentes para a
competicho industrial e primordiaimente baseada sobre a liberalizacio de  impor-
tagdes e a implementacdo de uma politica anti-truste efetiva para setores non-trada-
ble ou ndo diretamente afetados pela liberalizagéio. Com isso, o espirito da nova po-
litica parece adetar a nogdo de que a disciplina de mercado constitui o principal in-
centivo ao aprimoramento fecnoldgico. Em termos praticos, esta orientagao resulta
em deslanchar rapidamente o programa de liberalizagio comercial, cujos contornos
principais deveriam ser definidos a seguir, ¢ a criagdo de uma agéneia anti-truste
subordinada ao Ministério da Justica.

(i1) Uma politica de competitividade, que seria definida a partir de “um conjun-
to de instrumentos destinados a apoiar o crescimento da competitividade das em-
presas nacionais”, o que seria implementado através de dois conjuntos de medidas.
O primeiro, consistiria em um completa revisdo da teia de incentivos fiscais e cre-
diticios para a produgdo industrial, investimento e exportagdes, com o propdsito de
reduzi-los a apenas um punhado de incentivos seietivos ao mvestimento, O segun-
do, seria concentrado no esforco de atacar falhas de mercado que inibem esforcos
tecnoldgicos, através da provisdo de subsidios fiscais ou esquemas de risco com-
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partithado no financiamento de projefos de desenvolvimenio tecnologico, € em
criar externalidades positivas através de gastos em treinamento, formagio de méo
de obra, ¢ infra-estrutura tecnologica e de pesquisa. Em termos préticos, isto impli-
¢a em aumentar consideravelmente a despesa piiblica em desenvolvimento iecnold-
gico, seja através do financiamento favorecido de projetos especificos ou através de
subsidios fiscais diretos, .

Ndo se pode perder de vista, todavia, o fato de ape uma revisio das medidas
implementadas desde margo de 1990 ndo revelam necessariamente um conjunto co-
erente de dispositivos, pois refletem compromissos politicos, resist€ncias burocréti-
cas ¢ percepgdes diferentes, entre autoridades, acerca de muitas das-questdes a se-
rem atacadas, Sem divida, consideragbes politicas sao cruciais na definigio do an-
damento da reforma comercial. De inicio, todavia, em marco de 1990, essas res-
tricdes foram secunddrias. Imediatamente apds a posse do novo presidente, e
simultancamente 40 langamento de um ousado plano de estabihizacdo, o governo
enviou a0 Congresso um conjunto de medidas de simplificagAo e racionalizagdo do
regime comercial e algumas definicGes amplas sobre principios de agdo. Denre as
medidas de simplificagio pode-se destacar:

(1) Restricoes quantitativas e regimes especiais de importagdo. A eliminagdo de
restrigOes administrativas para importagdes pela CACEX, incluindo a lista de pro-
dutos de importagdo proibida, composta primordialmente de bens de consumo, cu-
jas tarifas foram substancialmente aumentadas, A eliminagio de alguns regimes es-
peciais de importaclo, o que, todavia, ndo afetava alguns dos mais importantes,
como as importagdes previstas em contratos do BEFIEX e aquelas relacionadas
com a Zona Franca de Manaus. O decreto, originado no govemo anlerior, autori-
zando a criagdo de zonas de processamento de exportagtes foi temporariamente
anulado. |

(i) Subsidios. Eliminacdo de muitos incentivos fiscals, incluinde algumas
isensdes concedidas para a Zona Franca de Manans, € também um imposto vincula-
do a um programa de financiamento para a aquisicdo de navios de fabricagdo nacio-
nal. _

(111) Regime cambial. A substituicdo do regime de crawling peg por um siste-
ma de taxas de cAmbio flutuantes. Note-se que, todavia, uma vez que o controle so-
bre transagdes cambiais for mantido, a taxa de cdmbio permaneceu quase que infei-
ramente sob conirole do Banco Central seja através da definicio de regras de aces-
s0 a0 mercado, seja através de intervengdo direta.

Em Junho de 1990 uma segunda rodada de medidas e definiges foi anunciada.
As medidas mais importantes foram:

(1) Tarifas. A definicio de um cronograma de reducdio de tarifas segundo o qual
uma nova tarifa entraria em vigor no inicio de 1991, juntamente com o andncio das
reducdes programadas até 1994, quando a2 média das tarifas atingiria 20%, com um
minimo de zero & um maximo de 40%.

(11) Sobre restrices quantitativas. A remogdo da exigéncia de financiamento

( Anterior # Inicio Siguiente }



externo imposta sobre importagdes de bens de capital e de grande valor, uma modes-
ta reducdo na exigéncia de contetido nacional praticada nos financiamentos subsidia-
dos para a aquisi¢io de bens de capital de producdo local oferecidos pelo BNDES
(um banco de fomento oficial responsavel pela quase totalidade da oferta de crédito
de longo prazo para a industria). Todavia, outras regras de conteiido nacional prati-
cadas por empresas publicas ndo foram alteradas. Além disso, 0 amplo espectro de
“bens de miormatica” que anteriormente estava sob um regime de importagdo proi-
bida foi reduzido a uma lista de 47 produtos cujas importagdes continuariam proibi-
das at¢ o fim da Lei de Informatica, previsto para 1992, com a ressalva de que o
preco doméstico desses produtos ndo poderia ultrapassar 2.5 vezes 0 preco interna-
cional.

(i1i) Exportacdes. O anvincio da recriagdo de esquemas de financiamento ante-
riormente eliminados, o que, no entanto, apenas se faria em meados de 1991, Além
disso, anunciou-se o fim do programa BEFIEX, sem prejuizo dos contratos em vi-
gor.

(v} Sobre o corporativismo na geréncia da politica comercial. O andncto que
as reformas na politica industrial seriam conduzidas através um sistema de “plane-
jamento consensual” onde governo e setor privado iriam interagir através de co-
mités chamados GEPS (Grupos Executivos de Politica Setorial). Posteriormente, as
funcdes desses grupos seriam incorporadas as das “Camaras Setoriais” formadas no
infc1o de 1991 para gerir a politica de precos no contexto do novo programa de es-
tabilizacdo iniciado em fevereiro de 1991 e um Conselho Superior, formado por um
gtupo de grandes empresdrios, que auxiliaria o governo na sua selecio de aspectos
estratégicos da promogfio industrial.

Sumério e Perspectivas da Reforma

Muitas das questdes normalmente presentes em experiéncias de liberalizago
merecem ser tratadas em detathe, tendo em vista, naturalmente, as peculiaridades
do sistema de protecdo brasileiro:

(1) Sequenciamento e viéses setoriais. A reforma brasileira segue a uma distan-
cla muito prudente a sequéncia candnica de liberalizacdo comercial que comega
com a remogio ¢ “tarificacio” de restrighes quantitativas, ou seja, sua substitugio
por tarifas proximas da “tarifa-equivalente”, o que € seguido de uma redugfo dessas
tarifas acompanhada de um desvalorizacdo. E importante notar que a “tarificagio”
- das restrigdes quantitativas foi apenas parcial uma vez que a reforma afetou apenas
uma parte das exigéncias de conteddo nacional administradas por empresas publi-
cas ¢ bancos oficiais. Com efeito, a eliminagio das restrigdes administradas pela
CACEX liberaliza principalmente bens de consumo, cujas farifas foram mantidas
em niveis relativamente altos, enquanto que a manutengdo da exigéncia de conted-
do nacional, ainda que mais suaves, de restricoes sobre “bens de informética”, man-
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tem algumas indiistrias, notadamente bens de capital e de informética, em um regi-
me ainda bastante protegido. Além disso, a suspenséo de novos contratos sob o pro-
grama BEFIEX, favorece a inddstria de bens de capital € componentes ¢ prejudica
0 desempenho exportador, Talvez tenhamos af um exemplo de como a economia
politica da reforma comercial pode produzir resultados ndo muito consistentes com
seus propositos

(it) Impacto sobre o balango de pagamentos e desvalorizagdo. O impacto das
mudancas na estrutura de protecdo descritas acima foram mascaradas pela queda no
nivel de atividade industrial experimentada em 1990. As importagdes de bens de
consumo cresceram cerca de 24%, enquanto que as de insumos industriais cairam
ligeiramente no primeiro ano sob as novas regras, As importaces de bens de capi-
tal cresceram aproximadamente 19%, apesar da grande queda no investimento do-
méstico, o que pode ser dirctamente associado & remogo da exigéncia de financia-
mento externo acima mencionada. O impacto sobre o balanco de pagamentos da li-
beralizagdo foi, portanto, bastante modesto, mesmo tendo em mente a drastica apre-
ciagdo da taxa de cAmbio na primeira parte de 1990, Desde entdo, todavia, o
governo conseguiu recuperar consideravelmente os niveis reais da taxa de cAmbio
sendo que, em meados de 1991, j4 se tinha atingido um nivel 10% inferior & média
de 1988. Este nivel tem sido considerado apropriado tendo em vista que, no presen-
te momento, o servigo da divida implica em transfeténcias muito menores do que
as que se fazia em1988.

(111) Coordenacdo da liberalizacdo com a estabilizagdo. A estratégia do gover-
no estava baseada na hipdtese de que a estabilizago nfo seria mais um problema
em 1991, quando a fase decisiva da liberalizagdo comercial, ao menos no tocante as
tarifas, estava prevista para comegar. O fato de que a hiptese s revelou excessiva-
mente otimista —tendo a nflagdo se mantido em torno de 20% mensais no inicio
de 1991, e tendo um congelamento de preos sido decretado em margo— e que ©
governo optou por ndo alterar seu programa de liberalizagdo significa que, na prati-
ca, 0 Brasil estd iniciando seu programa de liberalizagdo paralelamente a um es-
forco de estabilizagdo de grandes proporgdes. Desta forma, percebe-se, por exem-
plo, um claro conflito de objetivos na fixacio da taxa de cambio em um contexto de
liberalizagdo cum estabilizagdo em uma economia amda sujeita 2 uma ameaca de
desequilibrio externo por conta de sua elevada dependéncia de importagdes de pe-
iréleo ¢ pesados compromissos relativos a divida exierna. Enguanto que a manu-
tengdo do equilibrio externo exigiria uma compensagdo dos efeitos da queda nas ta-
rifas através de uma desvalorizaco, a énfase na estabilizagio pode reduzir a im-
portdncia da desvalorizagido na mente dos gestores do programa e, mas que isso,
pode aumentar a tentagdo em deixar a taxa de cmbio atrasar-se.

(v) Politicas industriais ativas e custos de ajustamento. Deve ser enfatizado
que a reforma da politica comercial no Brasil acontece em meio a uma redefinigo
de grande alcance na politica industrial que, embora procurasse reduzir considera-
velmente a intervencfio governamental na alocagdo dos incentivos ao mvestimento,



ainda manteve mecanismos 1mportantes para a implementagio de politicas indus-
triais ativas. Com efeito, no desenho da reforma da politica industrial ficou uma ex-
plicita preocupagdo com o uso dos instrumentos seletivos mantidos pela reforma no
sentido de teduzir os custos de ajustamento estrufural advindos da liberahzagdo, A
necessidade dessas politicas foi apenas sublinhada pelas tensdes criadas no setor in-
dustrial pela dramdtica queda na demanda doméstica provocada pelos esforcos de
estabitizagdo, que reduziram a produgdo indusirial para niveis cerca de 15% abaixo
dos niveis do comego de 1990,

Entretanto, tem havido hesitagio na defini¢do dos instrumentos e, especial-
mente, as prioridades setoriais da nova politica industrial, o que resulta dos efeitos
paralisantes de uma sindrome Hamletiana sobre a adogdo de politicas seletivas no
novo sistema. Assim, ainda hoje, nilo hd ainda qualquer coordenago explicita entre
0 use de incentivos ao investimento € o padrio de transformacdo setorial resultante
da iberalizagfo.

( Anterior A Inicio Siguiente :)
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Experiencias de
Apertura Gradual:
Costa Rica y Colombia

La experiencia de algunos paises latinoamericanos
muestra las ventajas de los procesos de apertura gradual
y selectiva,

Carlos Herrera analiza la apertura controlada y
gradual que ha venido practicdndose en Costa Rica
desde 1983, cuyas caracteristicas esenciales han sido la
rebaja gradual de los aranceles, la compensacion del
sesgo anti-exportador implicito en las distorsiones que
persisten a través de los subsidios a la exportacion, el
control del tipo de cambio real y las facilidades para que
los exportadores puedan acceder a insumos importados a
precios internacionales. Los resultados de dichas
politicas han sido un crecimiento econémico modesto
pero sostenido y un proceso notable de diversificacion
de exportaciones con un peso crecienie de las
manufacturas no tradicionales.

José Antonio Ocampo y Leonardo Villar
estudian el caso de Colombia, un pais que yaen la
segunda mitad de los sesenta habia abandonado el

modelo estricto de sustitucion de importaciones optando
por un modelo mixto que mantenia la proteccion en
sectores seleccionados al tiempo que promocionaba las



exportaciones no tradicionales con diferentes
mecanismos ¢ incentivos. Los resultados de esta opcion,
a la vista del comportamiento comparativo de la
economia colombiana a lo largo de los ochenta, fueron
satisfactortos. El abandono de este tipo de politicas en
1991 plantea algunas incertidumbres, particularmente
por las dificultades de conciliacion de los objetivos de
largo plazo, presentes en la opcion liberalizadora radical
adoptada, con las prioridades de corto plazo, centradas
en la lucha antiinflacionaria.

( Anterior # Inicio Siguiente :)
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Carlos Herrera Amighetti

La Apertura Gradual en Costa Rica a
Partir de 1983(*)

Introduccion

Antes de iniciar el analisis de la experiencia de Costa Rica en el desarrollo de
su politica cometcial a partir de 1983, es conveniente hacer referencia a algunos as-
pectos fundamentales de su sistema econémico, social y politico que condicionan
las caracteristicas de dicha politica. Costa Rica es un pequefio pais con una pobla-
cion cercana a los 3 millones de habitantes v un producto interno bruto per cépita
de alrededor de los 1400 délares USA. La economfa costarricense de postguerra se
desarrolld a partir de un modelo agroexportador, en el que las exportaciones califi-
cadas como "tradicionales”, de café y banano, y en menor medida de carne y azi-
car, constituyeron el nicleo dindmico y moderno de la economia. Posteriormente,
con la creacion del Mercado Comiin Centroamericano, en los afios sesenta, surgio
una nueva fuente de crecimiento, impulsando el desarrollo del sector manufacture-
10, ya iniciado mediante una politica de sustitucion de importaciones a nivel nacio-
nal. Finalmente, en las dltimas dos décadas se ha realizado un esfuerzo adicional
por diversificar la produccidn y las exportaciones no tradicionales a "terceros mer-
cados" (distintos de Centroamérica), Sin embargo, en todo ese periodo, el principal
componente de la oferta y la demanda siempre ha sido el mercado interno, a pesar

de disminuir persistentemente su participacién relativa en la demanda total, desde
un 84 por 100 en 1960 hasta un 65 por 100 en 1990.

Asi, con e] transcurso del tiempo, las fuentes de crecimiento de la economia
costarricense se fueron constituyendo por el sector agroexportador tradicional, un
sector relativamente moderno orientado al mercado interno y al centroamericano,
compuesto fundamentalmente por manufacturas livianas o de ensamblaje, un sector
agricola poco tecnificado, cuya produccidn se desting casi totalmente al mercado
interno y las actividades de servicios, en las que el sector publico tiene una impor-
tante presencia.

(*) Trabajo presentado en el Seminario Internacional *Dinamica de los Mercados Internacionales y Politi-
cas Comerciales para el Desarrollo” organizado por el ICI, UNCTAD y GEPAL, con la colaboracidn especial
de la Universidad Cornplutense de Madrid (Bl Escorial, Espaia, 8 al 12 de julio de 1891).
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Sobre 1a base de este modelo agroexportador ampliado, el producto interno bru-
to real por habitante registr0 una expansion sostenida desde 1962 hasta 1979, con
tasas promedio anuales de crecimiento de 2,3 por 100 entre 1960 y 1970 y de 3,5
por 100 entre 1970 y 1979. No obstante, ante las limitaciones propias de! modelo,
la ausencia de medidas correctoras y la persistencia de factores externos adver-
s0s, a partir de 1979 y hasta 1983, se registra una fuerte crisis en el sector exter-
10, que obliga a una drdstica devaluacidn, del orden del 500 por 100, con serias
repercusiones sobre la economia nacional, en términos de produccién, empleo,
inversion, finanzas publicas ¢ inflacidn, que constituyeron una verdadera crisis de
todo el modelo de desarrollo. En efecto, en ese periodo, el pafs experimenta una
reduccién del producto interno bruto real por habitante, a una tasa promedio
anual del 3,3 por 100, hasta situarse practicamente en ¢l nivel alcanzado diez
aflos atrds, en 1973,

A mediados de 1982 se puso en practica un programa de estabilizacion econd-
mica, con el propdsito de crear las bases para la reactivacidn sostenida del aparato
productivo mediante la aplicacién de politicas orientadas a desarrollar un sector ex-
portador moderno y eficiente. Asi, de 1983 a 1990, se logra reactivar el aparato
productivo en forma moderada, alcanzando el producto interno bruto real por habi-
tante una tasa promedio anual de crecimiento del 1,3 por 100,

Con respecto al sistema social, cabe destacar que en Costa Rica desde la épo-
ca colonial, por ser la provincia més pobre y despoblada de Centroamérica, no
fue posible establecer un sistema de dominacidn social basado en grandes planta-
ciones. Al contrario, el colono tuvo que trabajar junto con el indigena para sobre-
vivir, hubo una fuerte mezcla de razas, se desarrolld una economia basada en la
pequefia propiedad y un fuerte sentimiento individualista. Asi, durante el desarro-
llo de su vida independiente, el pais logrd ir consolidando un sistema social bas-
tante equitativo, con una clase media muy amplia, en la que €l pequefio productor
mantuvo una fuerte participacion, fortalecido en las dltimas décadas por el desa-
rrollo del movimiento cooperativo. Ademds, durante la dltima mitad de este siglo,
se ha desarrollado un amplio sistema de seguridad social que actualmente tiene
cobertura universal.

En lo politico, el rasgo mds caracteristico del sistema costarricense es la actitud
favorable de los diferentes grupos sociales y de los partidos politicos hacia las solu-
ciones negociadas que eviten el conflicto social. En este contexto, es ficil entender
que las nuevas politicas comerciales y de ajuste estructural adoptadas por Costa
Rica hayan sido objeto de un amplio debate interno en busqueda de un consenso
nacional. Asimismo, se explica el hecho de que este proceso de ajuste haya sido
gjecutado en forma gradual y progresiva, procurando avanzar con pasos solidos y
minimizar los costes sociales.



Comercio y Crecimiento
La crisis de 1979-83

Como ya se ha mencionado, hasta finales de la década del setenta, en Costa Rica
se buscd crecer por medio de un modelo agroexportador combinado con el de sustitu-
cidn de importaciones. No obstante, los productos tradicionales de exportacién ha-
bian alcanzado limites dificiles de superar y méds bien se caracterizaban por una gran
mestabilidad de precios. Por su parte, debido a la dotacion de recursos naturales y del
escaso dominio tecnoldgico, el modelo de sustitucion de importaciones, atn en el
marco del Mercado Comdn Centroamencano, cre6 una estructura produciiva muy ri-
gida, con un alto contenido tmportado, un bajo nivel exportador y, por lo tanto, gene-
radora de sistemdticos déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos. Al estar
basado en barreras profeccionistas, tipo de cambio fijo y el estimulo de la demanda
interna mediante politicas fiscales, crediticias y salariales expansivas, este modelo dio
origen a fuertes desequilibrios fiscales que contribuyeron a agudizar el desequilibrio
externo. Asi, la rigidez de la estructura productiva impedia mantener una tasa de cre-
cimiento del producto mterno bruto real por habitante superior al 3 o 4 por 100 sin
que se registrasen fuertes desequilibrios en la cuenta corriente de la balanza de pagos,
los cuales eran adicionalmente estimulados por ¢l exceso de demanda derivado de los
déficit fiscales, Por lo tanto, la viabilidad del modelo estaba condicionada a la genera-
cion de ahorro externo para satisfacer estos desequilibrios en la cuenta corriente.

En la década del setenta, se experimenta una pérdida de dinamismo de las fuen-
tes adicionales de divisas (inversion extranjera y cooperacion externa), lo cual, au-
nado a la rigidez de las exportaciones a terceros mercados, llevaron a recurrir al
crédito externo en forma persistentemente creciente, hasta agotar la capacidad de
endendamiento del pais. De ahi que la crists que se experimentd a finales de la dé-
cada del setenta constituyé una verdadera crisis de todo el modelo de desarrollo,
que puso de manifiesto la necesidad de revisar a fondo la orientacion que debia dar-
s¢ a la economfa, al papel del Estado en la sociedad y en general a todo el sistema
mstitucional, Desde el punto de vista econdmico, el gran desafio era diversificar las
exportaciones y sus mercados de destino, generando un sector exportador moderno
y dindmico, capaz de penetrar en ¢l mercado internacional, que permitiera obtener
las divisas necesarias para garantizar el crecimiento de las actividades orientadas al
mercado interno, Sin ocasionar el tradicional desequilibrio del sector externo.

La experiencia después de 1983

Aspectos generales

Debido a la gravedad de la crisis experimentada durante el periodo 1979-83, era
imposible impulsar la nueva politica econdmica y comercial sin el apoyo financiero
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mternacional. De ahi que dichas politicas fueron precedidas y desarrolladas en el
marco de los acuerdos de estabilizacion econdmica convenidos con €l Fondo Mo-
netario Internacional (FML), que establecieron ciertas disciplinas bdsicas en el ma-
nejo de las politicas macroecondmicas. También estuvieron enmarcadas dentro de
programas de ajuste estructural apoyados por €l Banco Mundial. La adopcién de
compromisos bsicos con ambos organismos era condicion necesaria para lograr la
renegociacion de la deuda externa con los acreedores internacionales.

Ahora bien, el primer aspecto que interesa destacar es que las nuevas politicas
adoptadas a partir de 1983, si bien proporcionaron un nuevo conjunto de sefiales a
los sectores productivos acerca de las prioridades de la politica econdmica, dejaron
abierta la posibilidad, y mds bien estimularon, a fas firmas establecidas para que
adecuaran su funcionamiento a estas nuevas orientaciones. Asi, las politicas de
ajuste fueron aplicadas en forma gradual y con mecanismos de compensacion diri-
gidos a apoyar financieramente a las empresas en su proceso de reconversion in-
dustrial 0 a los sectores de menores ingresos mediante subsidios directos.

Esto permitié mantener el apoyo a las actividades de exportacion tradicional y a
las orientadas a la sustitucion de importaciones, conforme se buscaba crear nuevas
fuentes de crecimiento basadas en la exportacion de productos no tradicionales des-
tinados a mercados distintos a los de Centroamérica. De esta forma, buena parte de
las empresas que iniciaron exportaciones no tradicionales a terceros mercados, es-
pecialmente aquellas del sector manufacturero, continuaban contando con el merca-
do interno y centroamericano como base de sustentacion de sus costes fijos, al
tiempo que infroducian ajustes en sus sistemas de produccion, mercadeo, financia-
cion y organizacion en general, con miras a adecuar sus productos a las exigencias
del mercado internacional.

En otros casos, las exportaciones no tradicionales g terceros mercados fueron
desarrolladas por nuevas empresas, especialmente en el caso de los nuevos produc-
tos agricolas de exportacion. Finalmente, destaca el caso de algunas exportaciones
de servicios, En algunos casos, se trata de actividades como el turismo y las zonas
procesadoras de exportacion, que han contado con incentivos especificos. Sin em-
bargo, también se observan desarrollos interesantes en la exportacion de programas
de computacion "software”, servicios de educacion, salud y profesionales en gene-
ral, que se han desarrollado espontdneamente, sin més incentivos que los derivados
de la politica macroeconémica.

Principales resultados

En primer término, cabe mencionar que las acciones en el campo macroecond-
mico, monetario, fiscal y cambiario, adoptadas desde mediados de 1982, lograron
contrarrestar las presiones inflacionarias desde 1983, La tasa de aumento de los
precios al por mayor bajo del 108 al 26 por 100 en 1983 y se mantuvo en niveles

( Anterior A Inicio Siguiente :)



aceptables, alrededor del 10 por 100, en los cuatro afios siguientes y del 15 por 100
en los dltimos tres afios de esa década, Sin embargo, la inflacion sigue constituyen-
do una de las principales preocupaciones en la actualidad.

Por otro lado, se observa que el déficit del sector piiblico no financiero se re-
dujo del 9,0 por 100 del producto interno bruto (PIB), registrado en 1982 al 3,1
por 100 en 1983 y continué descendiendo en los afios subsiguientes, hasta practi-
camente eliminarse en 1987 y 1988. No obstante, en 1989 y 1990 se vuelve a in-
crementar al 2,2 v 3,7 por 100, por lo que ha sido objeto de especial atencion des-
de 1990.

Desde el punto de vista de la balanza de pagos, la mejorfa en la situacion per-
mit16 unificar los mercados cambiarios en noviembre de 1983 e iniciar la ejecucion
de una politica de minidevaluaciones, que ha desempefiado un papel muy importan-
fe para dar cerfidumbre a los agentes econdmicos y evitar la pérdida de competitivi-
dad de las exportaciones,

Con respecto al endeudamiento externo, cabe mencionar que mediante los pri-
meros convenios de reestructuracién de la deuda se eliminaron los atrasos existen-
tes en el servicio de Ia misma. Posteriormente, desde mediados de la década del
ochenta, se vino atendiendo solo parcialmente el setvicio de la deuda, para disponer
de las divisas necesarias para importaciones indispensables, con ¢l fin de garantizar
el crecimiento de la economia. El servicio de la deuda fue nuevamente normaliza-
do, mediante el arreglo que culming con la compra de la deuda externa privada que
se realizd en 1990. No obstante, ain contindan las negociaciones tendentes a redu-
cir la deuda externa, especialmente con acrecdores gubernamentales, A pesar de [a
sensible reduccion de la denda experimentada en 1990, ésta sigue representando un
74,4 por 100 del PIB, lo cual da origen a un gasto excesivo por el servicio de la
misma, que constituye una fuerte limitacién para impulsar el desarrollo.

Como puede apreciarse de lo anteriormente expuesto en materia de precios, fi-
nanzas publicas, tipo de cambio y deuda externa, desde 1983 ¢! pais empezd a dis-
frutar de un entorno macroecondmico mas estable que cred un clima de mayor con-
fianza para los agentes econdmicos. Ello, aunado 2 los nuevos incentivos adminis-
trativos, fiscales y financieros otorgados a las firmas exportadoras, ast como a un
acceso preferencial muy favorable al mercado de los Estados Unidos, permitié que
a partir de 1984 se experimentara una respuesta positiva en la produccion, las ex-
portaciones, el empleo y la formacidn de capital.

Como se puede observar en el Cuadro 1, entre 1983 y 1990 se logra reactivar I
inversion y el aparato productivo, La formacion bruta de capital real, en proporcidn al
PIB, se increment6 del 19 por 100 al 23 por 100. Sin embargo, llama la atencidn que
en ese aflo la tasa de inversion todavia no superaba los niveles alcanzados hacia fines
de los setenta. Por su parte, el PIB real por habitante crecid en forma moderada entre
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CUADRO 1
EVOLUCION DE LA INVERSION Y DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
REAL POR HABITANTE
(Colones constantes de 1966)

Aiio Inversion PLB. por
(%PLB.) habitante
1960 n.d. 2.505,1
1970 21,3 321022
1979 269 43677
1983 189 3.6924
1990(*) 22,6 4,080,5

FUENTE: Banco CENTRAL
(*) Estimacin para 1990.

1983 y 1990 (1,3 por 100), pero todavia no ha recuperado los niveles alcanzados en
1979.

El nivel de desempleo se habia reducido del 9,4 por 100 registrado en 1982
al 3,8 por 100 en 1989, el mds bajo de toda la década. No obstante, en 1990 el
desempleo se elevd al 4,6 por 100, lo cual nuevamente refleja una cierta fragili-
dad de la recuperacion econémica experimentada durante la década de los
ochenta.

Ahora bien, la dindmica del crecimiento estuvo sostenida principalmente por el
sector externo. La demanda interna, como proporcin de la demanda total disminu-
y6 del 75 al 65 por 100 en el curso de la década de los ochenta. Las exportaciones
tradicionales, a raiz de su caracterfstica inestabilidad de precios, muestran altibajos
en su participacién en el tofal de las ventas exiernas, pero como se aprecia en el
Cuadro 2, registran una tendencia a perder importancia relativa. En cambio, las ex-
portaciones no tradicionales registran un aumento absoluto y relativo muy signifi-
cativo.

En lo que respecta a la naturaleza de las exportaciones no tradicionales, es inte-
resante observar que, en 1a mayoria de los casos, estan constituidas por nuevos pro-
ductos, principalmente del sector agricola, desarrollados con la idea de colocarlos
en mercados no centroamericanos. En cuanto a los mercados en el exterior, en el
Cuadro 3 se observa que Centroamérica reduce drésticamente su participacion, En
cambio, las exportaciones no tradicionales a terceros mercados, hacia las cuales van
dirigidos los nuevos incentivos fiscales y administrativos, registran a partir de 1986



CUADRO 2
COMPORTAMIENTO DE LAS EXPORTACIONES TOTALES

(Millones de ddlares)

Afio Tradicionales” No fradicionales ~ Totales Porcentajes

(D @ (3) (13) (2/3)
1970 182.2 49,0 231,2 78,8 21,2
1975 3444 148,9 4933 69,8 30,2
1980 581.1 420,7 1.001,8 58,0 42,0
1985 601.1 3748 975.9 61,6 38,4
1990+ 645.1 8128 14579 443 35,7

FUENTE: BANCO CENTRAL.
a/ Datos preliminares.
b/ Café, banano, azicar y came.

un crecimiento muy saisfactorio, cercano al 25 por 100 anual, con lo cual aumen-
tan radicalmente su participacion hasta absorber el 81 por 100 de las exportaciones
no tradicionales y el 45 por 100 de las ventas externas totales del pais.

Es interesante observar el aumento de la importancia relativa que adquiere el
mercado de los Estados Unidos como destino de las exportaciones no tradicionales,
que pas6 del 15 por 100 en 1980 a un 41 por 100 en 1990. Este comportamiento

CUADRO 3
COMPORIAMIENTO DE LAS EXPORTACIONES NO TRADICIONALES
(Millones de dolares)

Afio Centroamérica  Otros destinos Totales Porcentajes

(I ) (3) (13) (213)
1970 36,1 129 49,0 73,7 26,3
1975 107,2 41,7 148,9 72,0 28,0
1980 270,3 150,3 420,6 04,3 35,7
1985 143,5 230,8 3743 38,3 61,7
1990a/ 154,3 658,5 8128 19,0 81,0

FUENTE: BANCO CENTRAL.
a/ Datos preliminares.
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puede atribuirse al impacto que ha tenido la Iniciativa para la Cuenca del Caribe,
asi como otros mecanismos de acceso preferencial otorgados por ese pafs, que no
solo hicieron el mercado més atractivo para los exportadores costarricenses, $ino
que ademds generaron nuevas inversiones, nacionales y extranieras, cuya produc-
c1on estd orientada a ese pais. Es presumible que esta tendencia pueda verse fortale-
cida en los proximos afios, en la medida en que el pafs logre aprovechar las nuevas
ventajas que ofrecen la recién aprobada Iniciativa de la Cuenca del Caribe I y, en
el mediano plazo, la nueva Iniciativa para las Américas del Gobierno de los Esta-
dos Unidos (véase el trabajo de Gitli y Ryd en este volumen).

Principales Politicas
Flexibilidad cambiaria

Hasta fines de la década del setenta, Costa Rica mantuvo una politica de cam-
bio fijo. Ocasionalmente, cuando se experimentaron desequilibrios importantes en
la balanza de pagos, se utilizaron controles cuantitativos y cualitativos, incluyendo
regimenes cambiarios multiples, de cardeter temporal, que en dos oportunidades
condujeron a una devaluacion de la moneda. Esta politica ofrecia las mejores con-
diciones para brindar la estabilidad de precios intema necesaria para el desarrollo
de la politica de sustitucion de importaciones y el funcionamiento del mercado co-
min centroamericano,

Durante la crisis posterior a 1979, el tipo de cambio se dejé libre a las fuerzas
del mercado, con lo cual se experimentaron fuertes movimientos especulativos y de
fuga de capitales, motivados por el clima de incertidumbre prevaleciente. Con ello,
el mercado cambiario quedd fuera del control del Banco Central.

Después de un periodo de anormalidad, en el que estuvieron vigentes varios ti-
pos de cambio, el Banco Central logrd unificarlos a finales de 1983. A partir de ese
momento, la Junta Directiva del Banco Central inicid un manejo flexible de la poli-
tica cambiaria, manteniendo un tipo de cambio tnico sujeto a ajustes periddicos de
pequefia magnitud, de conformidad con los diferenciales de inflacion y el compor-
tamiento de las monedas de los principales socios comerciales de Costa Rica. En el
Cuadro 4, el cual presenta el comportamiento del tipo de cambio efectivo real, esti-
mado por el Fondo Monetario Internacional, se puede observar que, efectivamente,
fa politica de minidevaluaciones iogro mantener una moderada depreciacion real de
la moneda, durante el periodo 1983-1990.

Esta politica ha sido de gran importancia y se refleja en la fuerte correlacion
entre el crecimiento de las exportaciones no tradicionales a terceros mercados y
la depreciacion real de la moneda, medida a través del comportamiento del indice

( Anterior # Inicio Siguiente :)



CUADRO 4
INDICE DEL TIPO DE CAMBIO REAL EFECTIVOY
(Base 1985)

Afio Indice
1977 {4
1978 107,1
1979 1124
1980 123,7
1981 78,5
1982 89,7
1983 103,1
1984 101,3
1985 100,0
1986 89,9
1987 81,6
1988 74,7
1989 77,5
19904 76,2

FUENTE:FONDO MONETARIO INTERNACIONAL, Estadisticas Financieras Internacionales.
af Unidades de moneda extranjera por coldn. Una disminucion indica depreciacion.

b/ Promedio enero-agosto 1989,

¢/ Promedio enerc-agasta 1990,
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del tipo de cambio real efectivo, después de 1983. Ademds, las minidevaluacio-
nes han contrarrestado el impacto de las rebajas arancelarias sobre el nivel de im-
portacion, dando mds tiempo a las empresas orientadas a la sustitucion de impor-
tactones para organizarse con miras a opetar en un mercado interno mds competi-
t1vo.

Durante 1989, la politica de minidevaluaciones fue en alguna medida subordi-
nada al objetivo de estabilidad de precios interos, en parte por la proximidad del
- periodo de elecciones presidenciales. Lo anterior se aprecia claramente a través del
citado fndice del tipo de cambio real efectivo. Ello, unido al proceso de desgrava-
cion arancelaria, pudo influir tanto en el deterioro de Ia cuenta corriente de Ia ba-
lanza de pagos como de las finanzas piblicas. Durante 1990, el Banco Central ace-
lerd el ritmo de las minidevaluaciones, con el fin de contrarrestar el efecto de la po-
litica adoptada en 1989,
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Liberalizacion de importaciones

Desde la década del cincuenta, los paises centroamericanos intentaron promo-
ver su desarrollo industrial brindando proteccidn arancelaria a las actividades pro-
ductivas en sus mercados nacionales, que posteriormente fueron extendidas me-
diante acuerdos bilaterales y multilaterales de libre comercio, hasta llegar en la dé-
cada del sesenta a la creacion del Mercado Comtin Centroamericano. Este esquema
fue complementado por incentivos fiscales para Ja imp