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La liberalizacion comercial

en América Latina

Manuel R. Agosin
Ricardo Firench-Davis

Profesor, Departamento de
Economfa de la Universidad
de Chile y Jefe de Programa,
UNCTAD, Ginebra.

Asesor Regional Principal
de la CEPAL en materia de
Politicas Econdmicas.

Las estrategias de desarrollo de la mayorfa de los pafses lati-
noamericanos han experimentado un vuelco notable en los il-
timos afios. Este vuelco se ha traducido en una creciente neu-
tralidad de los incentivos que se otorgan en la aplicacién de la
politica vcomercial, con el objetivo de dar prioridad al mercado
como mecanismo asignador de recursos y con la expectativa
de que oriente en mayor medida al aparato productivo hacia
las exportaciones. Este artfculo resefia tales cambios y, al ha-
cer una evaluacién de los resultados ya obtenidos, y de la
coherencia de las politicas, sefiala que su impacto sobre el
crecimiento econémico y la transformacién productiva ha sido
poco auspicioso hasta el momento. En general, ni la formacién
de capital ni la productividad global han registrado un desem-
peito satisfactorio. El articulo contiene recomendaciones sobre
diversas medidas que pueden complementar las polfticas adop-
tadas a fin de impulsar una apertura que favorezca tanto la

transformaci6n productiva como el desarrollo.
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I

¢Hacia una nueva

estrategia de desarrollo?

En los tltimos afios, un gran niimero de paises de
América Latina se ha embarcado en procesos de
liberalizacién comercial. Este articulo pasa revista
al vuelco que esto ha significado en materia de po-
litica comercial, asf como a los resultados logrados
y previstos, y entrega algunas recomendaciones de
cardcter preliminar sobre medidas complementarias.

La primera experiencia sostenida de liberaliza-
¢ién comercial fue la de Chile, pais que comenzé en
fos afios setenta un proceso que, hacia fines de esa
década, harfa de su economfa una de las més abiertas
del mundo.

A mediados de los afios ochenta se vislumbraba
ya una tendencia a un giro radical de la estrategia de
desarrollo y de las politicas que la acompaiiaban, lue-
go de més de medio siglo de proteccionismo. Ya en
1983 Costa Rica habfa iniciado un trinsito gradual
desde un modelo de sustitucién de importaciones a
nivel nacional y centroamericano hacia uno de inser-
cién més dindmica en los mercados internacionales,
dando primacia a los mercados extrarregionales. Y
luego, en 1985, Bolivia y México habian iniciado
liberalizaciones relativamente répidas.

Al comenzar la década de 1990, varios paises se
agregaron a esta tendencia, entre ellos Argentina,
Brasil, Perti y Venezuela. Incluso Colombia, que en
1990 habia adoptado un programa de apertura gradual
que se llevaria a cabo en cuatro afios, a mediados de
1991 decidi6 acelerar la liberalizacién y completarla
en 1992. Con diferentes grados de celeridad, los pafses
de la regién habian dado un viraje histérico.

Explicita o implicitamente, cada pais debid
decidir ¢6mo hacer la liberalizacién, qué liberalizar
y qué no liberalizar, cudnto, en qué secuencia, y
qué otras politicas adoptar para lograr una liberali-
zacién que contribuyera al desarrollo (véase més
adelante la seccién II). En este articulo se pretende
dar algunas respuestas preliminares a tales pregun-

M Los autores agradecen los valiosos comentarios de O. Altimir,
H. Assael, R, Baumann, W. Fritsch, J. Katz, C. Massad, W, Peres,
I. Ros, O. Rosales y D. Titelman, as{ come la colaboracién de
M.A. Larach.

tas, sobre la base de las experiencias recientes de
América Latina.

El examen que se hace mds adelante, (seccion
III), de una parte de la voluminosa literatura sobre
las economias exportadoras de Asia (la Républica
de Corea, la provincia china de Taiwén y, més re-
cientemente, Indonesia, Malasia y Tailandia) sirve
para contrastar esas experiencias més recientes de
América Latina con otras de mds larga duracién y
de corte muy distinto. La mayor diferencia entre
las liberalizaciones en pafses latinoamericanos y
las aperturas en el Asia radica en que, mientras la
mayorfa de los ensayos liberalizadores en América
Latina se realizaron en forma brusca y con un Esta-
do pasivo, en las economias asidticas la apertura
fue un largo proceso, liderado por el Estado, de
construccién de un aparato productivo orientado
hacia los mercados internacionales.! Cuando se li-
beralizaron las importaciones en el Asia, la trans-
formacién estructural ya habfa sido lograda y las
exportaciones exhibian un prolongado dinamismo.
A ello se agregaba, en general, una situacién ma-
croecondmica equilibrada y una inversién notoria-
mente mds alta. En contraste, en América Latina las
liberalizaciones drésticas de las importaciones se
llevaron a cabo al inicio de las estrategias de inter-
nacionalizacién, y con frecuencia coincidieron con
procesos de estabilizacién y con una baja tasa de
formacién de capital.

Algunos de los elementos claves de los pro-
gramas de reforma se examinan més adelante (sec-
¢ién IV) a la luz de los requerimientos de una aper-
tura dinamizadora del desarrollo de largo plazo.
Es evidente que en ¢l mundo actual la competitivi-
dad internacional y la insercién mas dinimica en
los mercados internacionales se han convertido en

! Adoptamos aqui la diferencia que establecen Damill y Keifman
(1992) entre “apertura”™ y “liberalizacién”. E! primer concepto se
aplica al conjunto de politicas para orientar a la economfa hacia los
mercados internacionales, en un proceso liderado por Jas exporta-
ciones. El dltimo se refiere solamente al desmantelamiento de la
proteccién y de otros controles gubernamentales, en un proceso
liderado por las importaciones.
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condicién indispensable para lograr un desarrollo
sostenido. Por lo tanto, era necesario reducir las
restricciones a la importacidn. Las antiguas politicas
de proteccionismo a ultranza de cualquier bien que
pueda producirse internamente constituyen un obs-
tdculo al desarrollo.

El problema fundamental de las politicas pro-
teccionistas del pasado era que, al final, no se sabfa
qué se estaba incentivando ni con qué propdsitos
(Ffrench-Davis, 1986). Como anotan Fritsch y Franco
(1993, p. 32), la proteccién generalizada puede termi-
nar no protegiendo cosa alguna en particular, amén
de ser muy costosa. Las politicas proteccionistas pa-
sadas, tanto en América Latina como en otras regiones,
tendieron a ser aprovechadas por intereses privados
que buscaban ingtesos ficiles. En muchos casos no
hubo beneficios sociales evidentes, y se tendié a
constituir estructuras industriales poco competitivas
en el mercado internacional que siguieron dependien-
do indefinidamente de la proteccién gubernamental.
Pero también es necesario reconocer que dichos es-
quemas permitieron la aparicién de sectores indus-
triales que han sido la base de un posterior desarrollo
orientado en mayor medida que antes hacia la compe-
titividad internacional.

Para que una reforma comercial sea exitosa es
preciso que el valor agregado por la creacién de
nuevas actividades sea mayor que el “desagregado”
por la destruccién de ellas, lo que implica que el
aumento de las exportaciones sea mds significativo
que la baja en la sustitucién de importaciones;? que
las exportaciones arrastren positivamente al resto
de la economia, lo que estd asociado a la diversi-
ficacién y valor agregado que ellas tengan, y que
la competitividad internacional se logre con au-
mentos continuos de la productividad en vez de
salarios bajos y subsidios o exenciones tributarias
crecientes,

Por eso se hace indispensable que la apertura
evite la destruccién indiscriminada de la capacidad

instalada existente y que permita una efectiva re-
conversion productiva; que vaya acompafiada de
un cambio sostenido y crefble de los precios relati-
vos a favor de la produccién de bienes exportables,
y que perfeccione o cree los mercados e institucio-
nes requeridos para la mejora persistente de la pro-
ductividad, a través de la capacitacién laboral, el
mejoramiento de la infraestructura, los incentivos a
la innovacién tecnolégica, ¢l desarrollo de un mer-
cado de capitales de largo plazo o canalizado hacia
la inversién productiva, y el fortalecimiento de Ia
capacidad para negociar el acceso a mercados ex-
ternos.

En general, este criterio no ha primado en los
pafses latinoamericanos que se han lanzado a la
liberalizacién comercial, ya que la mayoria de ellos
lo ha hecho sin elaborar una estrategia de apertura.
Este enfoque muestra imperfecciones graves en tres
campos decisivos. Primero, las aperturas unilate-
rales sin contraparte, que tienen sentido en una
economia mundial abierta, dindmica y competitiva,
Io tienen menos en una economia en la cual el pro-
teccionismo sigue activo, el comercio crece lenta-
mente, y hay fuerte tendencia a la formacién de blo-
ques comerciales regionales. Segundo, el proceso
descansa en ventajas comparativas estdticas y ga-
nancias de corto plazo en la asignacién de recursos,
pero es vulnerable si se concentra en rubros con
mercados menos dindmicos y con menos innovacién
tecnoldgica. Tercero, en los mercados financieros y
en la cuenta de capitales de la balanza de pagos, las
nuevas orientaciones hacia la desregulacién del mer-
cado han entorpecido la reasignacién de recursos que
se buscaba a través de la liberalizacién comercial, al
propiciar (en las condiciones imperantes en los afios
noventa) marcadas apreciaciones cambiarias y altas
tasas de interés. Ellas desincentivan la inversién
productiva requerida para alcanzar la transformacién
estructural y, al mismo tiempo, concentran los re-
cursos en inversiones puramente financieras.

2 Bsto no significa que la sustitucién de importaciones deba ser
desechada. Mientras méds grande sea el mercado nacional, mayor
serd el 4mbito potencial de la sustitucién de importaciones. Ello se
reflefa en que las exportaciones de pafses como Estados Unidos y
Japén s6lo representan entre 10 y 15 por ciento de su PIB, respec-
tivamente. Lo que es novedoso en la nueva estrategia de desarrollo

que se estd perfilando es la insistencia en que las empresas produc-
toras de bienes y servicios, ya sea para los mercados nacionales o
para los internacionales, deben tornarse cada vez més competitivas
durante el perfodo de aprendizaje. Esto se logra, en parte, con la
exposicién a la competencia externa y el cumplimiento de metas
de exportacion, inversién y desarrollo tecnolégico.
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II

Las liberalizaciones

comerciales en América Latina

Las reformas comerciales liberalizadoras han sido
bastante generalizadas en la regi6n en afios recientes
{cuadro 1). Ocho de los nueve pafses incluidos en el
cuadro —la excepcion fue Costa Rica— introdujeron
reformas que pueden catalogarse de drasticas y
abruptas. En siete de los ocho paises —en este caso

la excepcién fue Chile— la liberalizacién de las im-
portaciones se llevé a cabo en un periodo de dos o
tres afios {1989-1990 a 1992-1993). En Argentina la
mayor parte de esa liberalizacién se efectud en abril
de 1991. En Chile, el proceso tomé cinco afios y
medio (desde fines de 1973 hasta mediados de 1979).

CUADRO 1
América Latina (nueve paises): Resumen del proceso de apertura comerclal
Pals Inicicdel ~ Arancel méximo  NGmefodetramos  Arancel promedio Barreras no arancelarias Variacin
programa arancelarios del tipo de
de libera- cambio real®
lizacién
Inicial Afines Inicial Afines Iniciai A fines
de 1992 de 1992 de 1992
Argentina® 1989 65 30 8 39° 15 En 1988 el valor de la produccién industrial sujeto a -40
restriccion se redujo de 62% a 18%. En 1989-1991
se eliminaron las restricciones no arancelarias, los
derechos adicionales transitories y los derechos
) especificos.
Bolivia 1985 150 10 2 12¢ 7 Con pocas excepciones, se abolieron todas las 134
prohibiciones y requisitos de licencias a la
importacién.
Brasil 1990 105 35 29 7 32¢ 21¢ En 1990 se eliminé la lista de productos importados 31
prohibidos y los requisitos de licencia previa.
No obstante, se mantendrén las exigencias sobre
contenido nacional para bienes intermedios y de capital.
Colombia® 1990 100 20 14 4 448 124 Las restricciones de licencias previas fueron eliminadas 1
casi en su totalidad a fines de 1990.
Costa Rica 1986 100 27 27 20° Gradual eliminacién de permisos de importacion y otras 4
restricciones en el perfodo 1990-1994.
Chile 1973 220 10 57 1 94° 10° En la década de 1970 se eliminaron las restricciones -10
cuantitativas a la importacién
1985 35 11 1 1 35¢ 11° Se reintrodujeron bandas de precios y se establecié 0
un sistema antidumping.
México 1985 100 20 10 3 24¢ 12¢ Se redujo la cobertura de los permisos de importacién -9
sobre la produccién de 92% en junio de 1985 a 18%
en diciembre de 1990, y se eliminaron los precios
oficiales de importacién,
Perd® 1990 108 25 56 2 66° 18¢ En septiembre de 1990 se eliminaron las licencias, los 21
controles y las autorizaciones de importacin, 1as cuotas
y las prohibiciones.
Venezuela 1989 135 0 41 4 35¢ 10 Se redujo el niimero de rubros sujetos a restricciones de 7

2 200 en 1988 a 200 en la actualidad, Se eliminaron los
derechos especificos que en algunos casos llevaban

el arancel méximo a 940% antes de aplicarse el programa
de liberalizacién.

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras nacionales.

2 Desde el afio inicial del programa de liberalizaci6n hasta 1992, Se ha utilizado el tipo de cambio para las exportaciones.

" Los aranceles incluyen sobretasas.

* Ponderado por la produccion interna.

4 ponderado por las importaciones.

© Promedio simple sobre la base de posiciones arancelarias.

f L primera liberalizacién comercial en Chile se completd en 1979. Bl arancel uniforme de 10% rigié hasta 1982. Por lo tanto, Ia primera fila se refiere a la
informaci6n para ese perfodo (1973-82). La segunda fila da informacién acerca de la reduccién del arancel de importacién, el que luego de elevarse a 35% en

1984, se redujo sucesivamente a 20% (1985), 15% (1988) y 11% (1991).

LA LIBERALIZACION COMERCIAL EN AMERICA LATINA + MANUEL R. AGOSIN Y RICARDO FFRENCH-DAVIS
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En mayor o menor medida, en todos los casos
hubo desmantelamiento de las restricciones cuantitati-
vas y una rebaja considerable de los aranceles. En
general, se dio un cambio apreciabie respecto de la
proteccidén arancelaria vigente antes de las reformas,
y disminuyé marcadamente la dispersi6n de la protec-
cién efectiva. No obstante, ningiin pafs ha adoptado
un arancel cero, y s6lo Chile tiene un arancel uniforme,
situado ahora en 11%. Bolivia le sigue de cerca, al
haber establecido sélo dos tramos con un méximo de
10%. Todos los otros paises tienen una gama de aran-
celes con tasas mdximas de entre 20 y 40%, y tasas
medias de entre 10 y 20%. Estas tendencias en las
politicas comerciales de la regidn se han complemen-
tado con un movimiento hacia la celebracién de
acuerdos bilaterales o multilaterales de libre comercio
que cubren un amplio espectro del universo arancela-
rio y no se limitan a la desgravacién de productos
individuales (Lahera, 1992).%

En varios de los paises de la regi6n, la liberali-
zacién comercial ha ido acompafiada de una liberali-
zacién de la cuenta de capitales de la balanza de pa-
gos. En las condiciones imperantes desde comienzos
de los afios noventa, cuando los mercados internacio-
nales de capital volvieron a evaluar positivamente a
los pafses de Ameérica Latina, la liberalizacién de la
cuenta de capitales ha promovido apreciaciones cam-
biarias importantes (Calvo, Leiderman y Reinhart,
1993; CEPAL, 1992a), en circunstancias en que la
reforma comercial hacfa imperativo lograr una depre-
ciacién. Algunos paises (Chile y Colombia) han sido
mds exitosos ¢ue otros en resistir las tendencias a la
apreciacién, pero para ello han debido recurrir a con-
troles cambiarios y a otras medidas heterodoxas de
“ingenierfa financiera”.*

A continuacién examinaremos las reformas re-
cientes de tres pafses de la regidn, situdndolas en el
marco analitico que se expone en la primera parte de
Ia seccién, Se trata de los tres paises donde las refor-
mas se han mantenido por un tiempo suficientemente

3 Hasta junio de 1990 predominaba ostensiblemente la opinién de
que los acuerdos de integracién debfan ser de alcance parcial, muy
limitado, al estilo del vigente en la Asociaci6én Latinoamericana de
Integracién (ALADI) en ese tiempo. Segiin el enfoque. analitico
predominante, los bloques comerciales eran ineficientes y un obs-
tdculo al comercio mundial, La Iniciativa para las Américas del
Presidente Bush cambié radicalmente esa concepcién. Parecen ha-
berse olvidado absolutamente las preocupaciones respecto de la
desviacién de comercio.

4 Sobre el caso de Chile, véase Agosin, Fuentes y Letelier (1993);
y sobre las medidas recientes de Colombia para evitar la aprecia-
ci6n cambiaria, véase Cérdenas y Barrera (1993).

largo como para que sus efectos se reflejen en resulta-
dos econémicos (Chile, México y Bolivia), lo que
permite esbozar una evaluacién de su impacto sobre
el crecimiento y la inversi6n.

1. El marco analitico de la estrategia de Inser-
¢lén internacional

En general, las reformas comerciales se insertan en
procesos amplios de cambio, que otorgan a la compe-
titividad internacional y a las exportaciones un papel
protagénico. El instrumento central de la reforma ha
sido la liberalizacién, méds o menos indiscriminada y
rdpida, de las importaciones. Con ella se busca expo-
ner a Ia competencia externa a los productores de
bienes importables, frecuentemente beneficiados has-
ta entonces con una fuerte proteccién. Se ¢spera que
ésta los lleve a mejorar la productividad, reduciendo
la ineficiencia, incorporando nuevas tecnologfas y au-
mentando la especializacién. Los productores que no
se adapten a la competencia externa serdn desplaza-
dos del mercado, y los recursos que liberen se absor-
berdn con rapidez, principalmente en la produccién
de rubros exportables,

Las exportaciones se ven incentivadas, en forma
indirecta, por el abaratamiento y la ampliacién del
espectro de insumos importables a los que se puede
acceder, y por la eventual depreciacién de la moneda
nacional que la liberalizacién de las importaciones
tenderia a traer aparejada en el mercado cambiario.

La respuesta de los sustituidores de importaciones
depende de la magnitud del cambio que experimenten
los precios relativos, de su celeridad y de la capaci-
dad de ajuste de los productores afectados. Lo éptimo
es que a los productores se les otorgue el tiempo
necesario para poder efectuar la reestructuracion, pero
no més del estrictamente necesario, para as{ empujar
efectivamente hacia el cambio. Por ejemplo, la re-
dundancia (*agua”) en la proteccién puede eliminarse
abruptamente; sin embargo, la reducci6n de la protec-
cién efectiva debe ser gradvada segiin la velocidad
con que los productores pueden introducir innovacio-
nes, aumentar la especializacién y reasignar recursos.
El ritmo del ajuste depende de la credibilidad que
inspire el cronograma de cambio y del acceso que
tengan los productores a los recursos necesarios para
efectuar la reestructuracién. Ello determina si la ex-
posicion a la competencia ha de resultar creativa o
destructiva.

La respuesta de 1as exportaciones depende de la
intensidad con que hagan uso de bienes importables y

LA LIBERALIZACION COMERCIAL EN AMERICA LATINA + MANUEL R. AGOSIN Y RICARDC FFRENCH-DAVIS
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del tratamiento comercial a que éstos estaban afectos
antes de la reforma. Con frecuencia, los insumos y bie-
nes de capital importados por exportadores han disfru-
tado de ciertas franquicias arancelarias. Pero en algunos
casos las exportaciones han sido desalentadas por un
régimen de importaciones inoperante y arbitrario,

Un factor determinante de la respuesta de la pro-
duccién, tanto de bienes exportables como importables,
es la evolucion del tipo de cambio real. Para que una
reforma sea exitosa es preciso que el efecto neto del
cambio en los incentivos involucre impulsos positi-
vos para la produccién de bienes transables en el
mercado internacional. La capacidad de reestructura-
ci6én dependerd también del dinamismo global de la
inversién e innovacién tecnolégica, de la disponibili-
dad de mano de obra capacitada, de la funcionalidad
del mercado interno de capitales, de la infrastructura
y del acceso a los mercados externos.

La combinacién de cambios en los precios rela-
tivos, en su credibilidad y gradualidad, y en el marco
macroeconémico y mesoeconémico en que se desen-
vuelve la reforma, define si sus efectos en la asigna-
cién de recursos son predominantemente positivos o
negativos. Ello determina dos opciones: si la rees-
tructuracién parte por expandir la frontera productiva,
al estilo de las economias de industrializacién recien-
te (EIR) asidticas, o si se inicia con una cafda en la
actividad econémica, en un proceso de ajuste que
transita bajo la frontera de produccién (gréfico 1).
GRAFICO 1

Asla y América Latina: Hechos estilizados
de dos opciones de reforma comerclal

En el gréfico indicado, el eje de X indica el valor
agregado en la produccién de exportables y R (la suma
de los bienes importables y de los no transables) el
resto del PIB. R X, es la frontera inicial, y P, es el
punto inicial de produccién, situado bajo la frontera,
que involucra un coeficiente de exportaciones reduci-
do y cierta ineficiencia asignadora. La reforma debe
acercar la produccién efectiva a la frontera y trasladarla
a una estructura con mayor participacién de bienes
exportables, en un marco de expansién dindmica de
la frontera.

En una estrategia de internacionalizacién liderada
por las exportaciones y sélo secundada por la liberali-
zacion de las importaciones —al estilo de las econo-
mias dindmicas asidticas— el ajuste tenderd a seguir
una trayectoria como la curva P, P,. Esta trayectoria
muesfra un crecimiento méis que proporcional de X
acompaiiado de un aumento moderado de R, con una
frontera productiva en expansion y una elevacion gra-
dual de la eficiencia de las empresas existentes. La
economia s¢ posiciona en o cerca de una frontera de
produccion que se expande sostenidamente.

La curva P, P, muestra una estrategia alternativa
—al estilo latinoamericano—, con una trayectoria li-
derada por la liberalizacién de las importaciones, con
una significativa quiebra de sustituidores y un au-
mento paulatino de las exportaciones. Los impulsos
de la “desustitucién” predominan en las etapas inicia-
les del proceso. Por ello la economia se posiciona por
debajo de una frontera de produccién que ademds
permanece estancada en los afios iniciales.

Es posible que cada una de las empresas que
sobreviva en el marco de la segunda estrategia sea en
promedio mds fuerte y dindmica que en el primer
caso. Sin embargo, durante los primeros afios de ajuste
los recursos productivos disponibles y en uso serdn
menores, debido a la mayor intensidad de quiebras y
redimensionamientos: habré una subutilizacién mayor
de recursos, y se tendera a estimular més débilmente
la inversidn total, Por lo tanto, una mayor “eficiencia
microecondmica” tenderd a coexistir con una menor
“eficiencia macroecondmica”. La histeresis del proceso
es determinante del resuitado final. En efecto, lo que
acontezca durante lIa transicién afectard decisivamen-
te el bienestar y la estructura productiva que se alcan-
cen al final del proceso de ajuste.

Es claro que cada una de las dos opciones admi-
te muchas variantes en el proceso de transformacién
productiva. Incluso al interior de cada categoria de
productos tender a haber diferentes senderos inter-
temporales. Hay también cruces entre categorias: sus-
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tituidores de importaciones que se transforman total o
parcialmente en importadores, o que con las reformas
pasan a ser también exportadores (Katz, 1993). Sin
embargo, al concentrarnos s6lo en dos casos diferen-
ciados nitidamente queremos ilustrar dos grupos de
estilos contrapuestos de internacionalizacién, El grd-
fico 1 presenta las dos estrategias alternativas, mos-
trando la trayectoria y el destino final, representado
por los puntos de produccién P? y P,2. Ambos mues-
tran incrementos fuertes de X pero muy diversos de
R. El punto P,? se asimila al caso de economias como
las de Japdn, la Repiblica de Corea y la provincia
china de Taiw4n, cuyo PIB ha crecido notablemente
por un largo perfodo, con una insercién externa lide-
rada por X, Por su parte Brasil, se ubica en los afios
sesenta y setenta en una curva dindmica pero con una
expansién més pareja de X y R (en las proximidades
de la prolongacién de OP). Chile, en cambio, estd
mejor representado por P2, con una fuerte expansién
de X pero un estancamiento de R al comparar con P,
entre 1981 y 1989, X crece sustancialmente (suben
51% las exportaciones de bienes y servicios per cépi-
ta) en tanto que R aumenta levemente en total y de-
crece por habitante (sube la produccién de bienes im-
portables y baja la de bienes no transables). Sin em-
bargo, en la parte final del proceso, el crecimiento es
vigoroso incluso en R (como lo fue entre fines de los
ochenta y 1993).

2. Chile

La liberalizacién comercial chilena es la mds antigua
en la region y la que se ha aplicado con mayor persis-
tencia. A fines de 1973, antes de la iniciacién de las
reformas, el comercio exterior chileno estaba altamente
intervenido: los aranceles nominales promediaban 94%
y tenfan una dispersién que iba del 0 al 750%; el 50%
de las importaciones debia ser aprobado por el Banco
Central; existfa un sinniimero de medidas no arance-
larias, tales como altos depdsitos previos para el 60%
de las importaciones, y habia un complicado sistema
de cambios miiltiples, con ocho tipos de cambio ofi-
ciales y una diferencia entre el mdximo y el minimo
de 1 000% (Ffrench-Davis, Leiva y Madrid, 1991;
Meller, 1992).

i) La reforma radical de los afios setenta. Como
parte de un amplio programa de entregar a las fuerzas
del mercado la gran mayoria de las decisiones econ6-
micas, en 1973 se inicié una reforma de la politica
comercial que comprendi la eliminacién de todas las
restricciones no arancelarias, la reduccién de los

aranceles y la unificacién del tipo de cambio. Aun-
que esta no fue una meta inicial del programa, se
lieg6 en junio de 1979 a un arancel parejo y bajo
(10%).

Durante los dos primeros afios de la liberalizacién
comercial, las devaluaciones reales del tipo de cambio
(que estaba oficialmente controlado) contrarrestaron
la disminucién de la proteccién nominal media (cua-
dro 2). Esto dio un fuerte impulso a las exportacio-
nes distintas del cobre y otorgd cierta proteccién a las
actividades sustituidoras de importaciones mds efi-
cientes. Pero a partir de 1976, con altibajos, ¢l tipo
de cambio real empezé a rezagarse. Por una parte, el
énfasis de la politica cambiaria gradualmente pasé
del apoyo a la apertura de la economfa al control de
la inflacién. Esto culminé en 1979, cuando se fij6 el
tipo de cambio nominal, con la expectativa de que la
inflacién interna se acercara rdpidamente a la interna-
cional.

CUADRO 2
Chile: Arancel promedio y tipo de camblo real, 1973-1992

Afio Arancel promedio * Tipo de cambio real ®
(porcentaje) (1980 = 100)
Total paises  Sin América Latina

1973 94.0° —_ 110.0°
1974 75.6 — 115.2
1975 49.3 — 156.2
1976 35.6 — 126.6
1977 243 — 105.6
1978 14.8 — 117.2
1979 121 — 114.6
1980 10.1 — 100.0
1981 10.1 — 85.0
1982 10.1 — 98.7
1983 179 — 118.5
1984 24.4 — 122.0
1985 25.8 — 152.2
1986 20.1 171.8 171.8
1987 20.0 179.2 179.0
1988 151 191.0 186.1
1989 15.1 186.6 174.9
1990 15.1 193.6 170.4
1991 13.1 182.8 164.2
1992 11.1 168.2 152.0

Fuente: Firench-Davis, Leiva y Madrid (1991) y Banco Central de Chile,

 Promedio simple, excluyendo tratamientos preferenciales como
los de la Asociacitn Latinoamericana de Libre Comercio (ALADI)
y ¢l Acuerdo Chile-México.

b El rubro “Total pafses” incluye en la construccién del fndice de
precios externos a; Alemania, Argentina, Brasil, Canad4, Espafia,
Estados Unidos, Italia, Jap6n, Pery, el Reino Unido y la Repiiblica
de Corea. E! rubro “Sin América Latina” excluye Argentina, Brasil
y Peni. Hasta 1985 los datos provienen de Ffrench-Davis, Leiva y
Madrid (1991), y a partir de 1986 del Banco Central de Chile. Para
el rubro “Total pafses”, por razones metodoldgicas, sélo se presen-
ta informacién a partir de 1986.

¢ Diciembre de 1973,
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Por otra parte, la apreciacién cambiaria fue posi-
ble por la combinacién de la apertura de la cuenta de
capital y la alta liquidez de los mercados internacio-
nales financieros. Asi, a partir de 1977 las limitacio-
nes cuantitativas que tenian los bancos nacionales para
endeudarse en el exterior con el propdsito de hacer
préstamos en moneda nacional fueron gradualmente
relajadas (y eliminadas a mediados de 1979). La inci-
dencia de los plazos mfnimos de endeudamiento tam-
bién se redujo, hasta que éstos se eliminaron en 1982.
La gran afluencia de capitales extranjeros hacia Chi-
le, donde las tasas de interés en moneda nacional eran
considerablemente més altas que en los mercados in-
ternacionales, sustenté la apreciacidén real del peso
{(Ffrench-Davis, Leiva y Madrid, 1991).

Es inferesante anotar que en 1979, al completarse
la liberalizacién comercial y llegarse a un arancel
uniforme del 10%, el tipo de cambio real estaba casi
al mismo nivel que a comienzos del proceso en 1974,
Aunque al inicio el arancel medio nominal (94%)
contenfa muchas redundancias y el exceso de los pre-
cios nacionales sobre los internacionales era induda-
blemente menot, lo cierto es que tal disminucién de
aranceles no habfa tenido precedentes en América
Latina. La teorfa elemental de la politica comercial
hubiera indicado la necesidad de realizar una deva-
luacién compensatoria. De hecho, se hizo lo contrario.
En los tres afios que siguieron al término del programa
de liberalizacién de las importaciones, la apreciacion
cambiaria se acelerd, con un fuerte impacto depresivo
sobre las actividades productoras de bienes transables
(Ffrench-Davis, 1986).

ii) Rectificacién de la reforma en los afios
ochenta. La crisis interna y de balanza de pagos que
sobrevino en 1982 como consecuencia de una conjun-
cién de errores en el manejo econémico y de tres
severas perturbaciones (shocks) de cardcter externo (la
suspensi6n del crédito externo, el aumento de las tasas
de interés v la caida de los precios del cobre) hizo
descender la demanda agregada en 27% y el PIB en
més de 15% entre 1981 y 1983. Para enfrentar la
crisis se procedié a varias devaluaciones discretas a
partir de 1982 y luego a la reinstauracién de un tipo
de cambio reptante. Entre 1981 y 1988 el precio real
de la divisa aument6 en 119%. Al mismo tiempo, el
arancel fue elevado en etapas sucesivas hasta 35% en
septiembre de 1984 (con promedios anuales de 24 y
26% en 1984 y 1985, respectivamente). A medida
que la aguda escasez de divisas fue menguando, hubo
sucesivas rebajas del arancel, comenzando en marzo
de 1985, hasta situarlo en 11% a mediados de 1991.

Después de la crisis la politica comercial se fle-
xibilizé en varios sentidos. Por una parte, se empezo
a hacer uso activo de medidas antidumping y dere-
chos compensatorios, para proteger a la economia de
précticas comerciales desleales. Para esto se elevo el
arancel hasta un méximo de 35% (nivel consolidado
por Chile en el GATT en 1979) para aquellas impor-
taciones en las que se podia comprobar dumping o
subsidios. Ademds, se adopté un sistema de bandas
de precios para tres productos agricolas (trigo, azicar
y oleaginosas), lo que implicé también una desviacion
del arancel parejo, variable segiin la evolucién de los
precios internacionales de esos productos. En lo que
se refiere a las exportaciones, los sistemas de reintegro
de derechos aduaneros fueron perfeccionados y se
adoptd un sistema simplificado para exportaciones
menores, por el cual éstas tienen derecho a un reem-
bolso de hasta el 10% del valor exportado cuando las
exportaciones para toda la partida arancelaria corres-
pondiente no sobrepasan un méximo anual (fijado ac-
tualmente en 20 millones de délares).

iii) Contraste entre ambas reformas. En resu-
men, en Chile hubo dos reformas comerciales, una
radical en el perfodo 1974-1979 y otra moderada en
1985-1991. Si bien es cierto que las caracteristicas de
la politica comercial, en cuanto a la prescindencia de
medidas no arancelarias y el uso de un arancel parejo,
no se modificé ya a partir de 1979, el nivel del arancel
habfa vuelto a ser relativamente elevado en 1984 y se
acompafié de medidas contra la competencia desleal
y de las mencionadas bandas de precios. De hecho,
en 1984-1989, el arancel promedid el 20%, duplican-
do el promedio registrado en 1979-1982. Pero la dife-
rencia fundamental residi6é en que, durante la primera
liberalizacién, luego de una depreciacién inicial, el
tipo de cambio se revalué progresivamente. Por el
contrario, en la década del ochenta, la reduccién del
arancel desde un mdximo de 35% en septiembre de
1984 al 11% en junio de 1991 (su nivel actual) fue
acompafiada de una fuerte devaluacion real (asociada
a la crisis de la deuda), que dio seiiales positivas a los
exportadores vy que, a la vez, mucho més que com-
pensé el leve efecto negativo de la reduccién de
aranceles en la produccién de bienes que compiten
con las importaciones. Esto determiné que durante
la segunda liberalizacién haya habido un crecimien-
to m4s sostenido de la produccién de bienes expor-
tables, Pero, a diferencia de la primera experiencia,
también hubo una significativa recuperacién de la
produccién de sustitutos de las importaciones, prin-
cipalmente entre 1984 y el final del decenio.
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Este mayot pragmatismo también se ha extendi-
do a las politicas cambiarias y a la cuenta de capitales
de la balanza de pagos. Desde 1987, Chile ha debido
enfrentar una nueva afluencia de capitales externos.
Mientras que en la primera liberalizacién comercial
se permitié una prolongada apreciacién cambiaria
asociada a una politica cada vez mds liberal ante los
flujos de capitales privados, a mediados de 1990 se
ha intentado contener la apreciacion y asi proteger el
dinamismo de la produccién de bienes transables. Para
ello, Ia politica se ha desviado de la apertura irrestric-
ta al ingreso de capitales y se ha tratado de dificultar
el arbitraje internacional de tasas de interés. El Ban-
co Central ahora utiliza un tipo de cambio reptante
cuya paridad de referencia no es ya el délar sino una
canasta de monedas. Esta canasta determina el valor
central para el délar, el cuval fluctda dentro de una
banda de 20%, con una activa flotacién sucia. En lo
que se refiere a las corrientes de capital, los créditos
externos de corto plazo estin sujetos a un encaje
(30% en la actvalidad). Estas politicas han frenado
la tendencia a la apreciacién cambiaria real que co-
menzé a manifestarse a comienzos de 1988 y se acen-
tué entre cnero de 1991 y fines de 1992 (Agosin,
Fuentes y Letelier, 1993),

Al extraer algunas conclusiones de la experien-
_ cia chilena (Ffrench Davis, Leiva y Madrid, 1991), es
indudable que la segunda reforma arrojé resultados
més positivos que la primera. La primera se inicié
con una profunda depresién (1974-1975) y terminé
con otra (1981-1982), Ambas crisis estuvieron aso-
ciadas a severas perturbaciones externas, cuyos efec-
tos internos se acentuaron como consecuencia del
dogmatismo con que se implement6 la liberalizacién
externa de la economia y de la confusién que imperd
en cuanto a los objetivos y a los instrumentos de
politica que era necesarto utilizar para lograrlos.

En Ia primera liberalizacién comercial, las fuertes
rebajas arancelarias y el desmantelamiento de los
controles cuantitativos habrian tenido un impacto ma-
yor sobre el dinamismo exportador que el que tuvo la
rebaja arancelaria mucho mds modesta de la segunda
liberalizacién: la reforma comercial en el primer caso
partié de una situacién en la que los precios internos
de los bienes importables corrientes (de consumo e
intermedios)® estaban desvinculados de los precios
internacionales; por lo tanto, el “espacio” existente
para reducir costos mediante la sustitucién de insu-

* En general las importaciones de bienes de capital disfrutaban de
franquicias amplias,

mos nacionales por importados y las posibilidades de
inducir cambios en las rentabilidades relativas eran
enormes, Pero debe considerarse que, dado el marco
recesivo en que se efectuaron las reformas, lo abrupto
de ellas y el desempefio del tipo de cambio y de las
tasas de interés, el logro exportador tuvo un costo
altisimo y el dinamismo del sector exportador no se
transmitié al resto de la economia: el PIB per cdpita
(medido entre los niveles mdximos de 1974 y 1981)
se expandié a menos del 1% por afio, la inversidn estu-
vo muy por debajo de sus niveles histéricos y hubo un
fuerte proceso de desindustrializacién (cuadro 3).

A partir de 1984 la economia chilena experimenté
primero una recuperacién y luego un crecimiento sos-
tenido basado en la expansién de la oferta exportable
en sectores no tradicionales. Por cierto, el comporta-
miento dindmico de las exportaciones no tradiciona-
les no se debi6 principalmente a la reduccién de los
aranceles, ya que la baja fue muy moderada y los
exporiadores cuentan con mecanismos de reintegro
de derechos de aduana.

En el segundo perfodo de liberalizacién, la de-
preciacién cambiaria fue el factor mds importante del
éxito exportador chileno (Agosin, Fuentes y Letelier,
1993); recuérdese que el tipo de cambio real mas que
se duplicé entre 1981 y 1988. Por otra parte, la parti-
cipacién de la inversién extranjera directa (IED) en
dichas exportaciones fue fundamental. Esto sugiere
que las politicas hacia la IED, que han sido muy fa-
vorables a ella y s¢ han mantenido estables desde
1974, han contribuido més que la reduccién de aran-
celes a incentivar el dinamismo exportador.

Dos aspectos que deben matizar la evaluacion
de las dos reformas comerciales chilenas se refieren a
sus impactos sobre la formacién de capital y sobre el
dinamismo del sector industrial. Si bien la formacién
bruta de capital fijo y la productividad del capital han
aumentado desde que se superd la crisis de comienzos
de los afios ochenta, el coeficiente de inversién fija
todavia no sobrepasaba a comienzos de los afios no-
venta el 20% del PIB, cifra alcanzada ya en los afios
sesenta. La incapacidad de la economia de superar
dicho nivel de inversién impidié lograr una tasa sig-
nificativa de crecimiento entre 1974 y fines de los
afios ochenta, periodo en el cual el crecimiento acu-
mulado solo alcanzé un promedio de 2.3% anual.

Durante la primera liberalizacién comercial hubo
una importante desindustrializacién de la economfa,
la que se manifesté en una baja de cinco puntos por-
centuales en la participacién de las manufacturas en
el PIB. Muchas empresas manufactureras potencial-
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CUADRO 3

Chile: Indlcadores seleccionados del proceso de

crecimiento, 1961-1992°

(Porcentajes)
1961-1971 1971-1974 1974-1981 1981-1989 1989-1992
Tasa de crecimiento
del PIB 47 03 26 23 6.0
Tasa de crecimiento de las
exportaciones reales®
Totales 34 9.1 71 8.5 10.9
Excluido el cobre 47 8.5 12.8 1L5 134
1961-1970 1971-1973 1974-1981 1982-1989 1990-1992
Inversi6én bruta
fija/PIB 202 159 15.7 152 19.1
Manufacturas/PIB 254 272 220 20.5 20.6
Exportaciones®/PIB 12.0 9.9 202 27.0 324

Fuente; Cileulo de los autores sobre 1a base de cifras del Banco Central de Chile y de Ffrench-Davis y Mufioz, 1990, cuadros 1, 3 y 6.

& A precios de 1977,
b Exportaciones de bienes.
¢ Exportaciones de bienes y servicios.

mente fuertes quebraron a rafz de la constelacién par-
ticular de politicas comerciales y cambiarias utiliza-
das durante ese periodo.

A pesar de los éxitos de la segunda liberaliza-
ci6n, el proceso de desindustrializacién de la primera
no se ha revertido, y las exportaciones continiian con-
centradas en rubros que hacen uso intensivo de recur-
sos naturales. Sin embargo, los productos con mayor
valor agregado han ido captando un espacio creciente,
la inversién ha seguido elevandose, y la creacién de
nueva capacidad productiva —aunque s6lo a partir de
los afios noventa— ha empezado a expandirse a una
tasa sostenible superior a la registrada en los afios
sesenta,

3. México

Al igual que Chile, México puso en préctica a media-
dos de 1985 un programa dristico de liberalizacién
de las importaciones y de gradual desmantelamiento
de los instrumentos tradicionales de politica industrial.
Es importante anotar que, en contraste con la expe-
riencia chilena de los afios setenta, la liberalizacidn
mexicana fue precedida y seguida de fuertes depre-
ciaciones cambiarias reales (en 1982-1983 y en 1986-
1987) que le dieron al sector industrial un importante
colchén cambiario para realizar el ajuste (Ten Kate,

1992). Las fuertes devaluaciones fueron necesarias
para enfrentar las crisis de balanza de pagos y fiscal
que se produjeron a raiz de la suspensi6én del crédito
externo (en 1982) y de la caida experimentada por el
precio del petr6leo (en 1986-1987).¢

Antes del comienzo de la liberalizacién comer-
cial, México hacfa uso de una gran variedad de ins-
trumentos para controlar las importaciones, estimular
la produccién industrial y orientar al sector manufac-
turero hacia los mercados externos. Aparte de una es-
fructura arancelaria con alta dispersién y con una tari-
fa tope de 100%, la produccién local era protegida
por permisos de importacién que cubrfan un 92% de
las importaciones, y por la utilizacién de precios ofi-
ciales de aforo més aitos que los precios de compra
para un 19% de elias. Los exportadores de bienes no
tradicionales se beneficiaban de importantes franqui-
cias tributarias, las que compensaban el sesgo antiex-
portador de la politica comercial. Por tltimo, Méxi-
co habfa utilizado exitosamente durante mucho tiem-
po programas de promoci6n industrial orientados a la

S Recuérdese que en México, al igual que en Chile, las devaluacio-
nes contribuyen al equilibrio fiscal, ya que los ingresos provenien-
tes del principal producto de exportacién constitnyen una fuente
importante de recaudaciones impositivas, y transforman al sector
publico en un ofertante neto de divisas.
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sustitucién de importaciones en “sectores estratégi-
cos” (en algunos casos en forma conjunta con la pro-
mocién de las exportaciones), Estos programas, que
otorgaban proteccion en el mercado interno e incenti-
vos fiscales, a cambio de lo cual las empresas debfan
alcanzar grados de integracién local o metas de ex-
portacién cada vez més altos, se habfan convertido en
el principal instrumento de politica industrial durante
la “etapa dificil” del proceso de sustitucién de impor-
taciones (Ros, 1992).

i) La reforma iniciada en 1985. El programa de
liberalizacién comercial comenzé en julio de 1985
con la eliminacién de los controles cuantitativos para
un gran nimero de posiciones arancelarias. La libe-
ralizacién afect6 principalmente a los bienes interme-
dios y de capital, as{ como, més selectivamente, a
algunos bienes de consumo. Los aranceles fueron ini-
cialmente altos para compensar la eliminacién de
controles directos. En julio de 1986, México adhirié
al GATT y, como “precio de entrada”, se comprome-
tié a continvar la sustitucién de los controles directos
por aranceles, seguida de reducciones arancelarias,
Al mismo tiempo se establecié un sistema antidum-
ping. A fines de 1987, junto con la introduccién del
llamado Pacto de Solidaridad Econ6mica, se profun-
diz6 la reforma comercial: se eliminé una buena parte
de los permisos previos que afectaban a las importa-
ciones de bienes de consumo, se suprimieron los pre-
cios oficiales restantes, y se simplific6 el arancel, re-
duciéndolo a s6lo cinco tasas en un rango de 0 a
20%, con un promedio ponderado por la produccitn
de 12% (6% ponderado por las importaciones). Algu-
nos ajustes posteriores para reducir alin més la dis-
persién del arancel aumentaron algo el promedio, pero
no cambiaron en forma apreciable el enfoque liberal
de la politica comercial mexicana.

La reforma comercial mexicana se ha hecho ex-
tensiva a las exportaciones. Se han eliminado muchos
de los permisos de exportacién. Las restricciones cuan-
titativas a las exportaciones que atn siguen vigentes
estdn determinadas por la existencia de controles de
precios (de algunos bienes agricolas) y por acuerdos
bilaterales o internacionales (sobre el café, el azicar, ¢l
acero y los textiles, productos que todavia represen-
tan el 24% de las exportaciones no petroleras, inclui-
do el valor agregado de la maquila). Los instrumen-
tos tradicionales de subsidio a las exportaciones han
sido eliminados, en parte como consecuencia de
acuerdos bilaterales con Estados Unidos. Los tinicos
incentivos a las exportaciones que se usan en la actua-
lidad son programas que eximen de derechos a las

importaciones “temporales” y de permisos de impor-
tacién a los insumos de empresas exportadoras.

También ha habido una reduccién significativa
en el uso de politicas de promocién industrial. Los
programas que restan, los cuales siguen incluyendo
restricciones cuantitativas a las importaciones, se han
concentrado en las industrias automotriz, de micro-
computadoras y farmacéutica.

El amplio colchén cambiario creado por las de-
valuaciones reales de 1986 y 1987 le permitié al go-
bierno lanzar el Pacto de Solidaridad Econémica, el
cual inclufa el congelamiento del tipo de cambio, la
profundizacién de la liberalizaci6n comercial y la
moderaci6n salarial. En efecto, el tipo de cambio co-
menzé a ser utilizado como herramienta antinflacio-
naria. Durante 1988, el tipo de cambio nominal fue
congelado; desde 1989, las devaluaciones nominales
han sido menores que el ritmo de la inflacién neta (la
interna menos la externa). Desde 1987, el tipo de
cambio real efectivo se ha apreciado en forma soste-
nida (cuadro 4). '

El Programa de Solidaridad Econdmica tuvo gran
éxito en reducir fuertemente la inflacién. Junto con la
privatizacién de la banca y el ingreso al Plan Brady,
contribuyd a cambiar las expectativas con respecto al
futuro de la economia mexicana. A su vez, este cam-
bio comenzé a inducir fuertes entradas de capital ex-
tranjero y repatriaciones de capital fugado durante la
crisis de la denda externa. La afluencia de capitales
extranjeros ha hecho posible sustentar la revaluacién
real del peso mexicano y ha promovido la intensifica-
cién del proceso revaluatorio. Los flujos de capitales
extranjeros también han sido estimulados por refor-
mas en otras dreas de politica econémica, como la
desregulaci6n interna, las privatizaciones masivas de
empresas piblicas, la apertura a la inversién extranje-
ra y la autorizacién para que operen fondos mutuos
extranjeros de valores bursdtiles. Para moderar las
entradas de capital, en abril de 1991 se restablecieron
ciertos controles a las captaciones de los bancos en
moneda extranjera: un porcentaje de dichas captacio-
nes no puede prestarse en pesos y debe mantenerse
en activos liquidos en divisas; ademds, las captacio-
nes en divisas no pueden sobrepasar el 10% de las
captaciones totales.

i) El desempeiio de las exportaciones y el
producto interno bruto. México ha logrado altas
tasas de crecimiento de las exportaciones de manu-
facturas y un leve aumento de la participacién del
sector industrial en el PIB. Sin embargo, las tasas
de crecimiento de la economia mexicana han sido
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CUADRO 4

Méxlco: Indicadores de la politica comercial

y tipo de camblo real, 1981-1992

(Porcentajes)

Produccién Produccién
Afio interna interna Arancel Niimero de Arancel Tipo de
protegida protegida promedio® {ramos méiximo cambio real®
por por precios arancelarios (1985=100)
permisos de oficiales®™
importacién®

1981 64.0 13.4 22.8 72
1983 115
1984 922 18.7 23.5 100
1985 47.1 254 28.5 10 100 100
1986 39.8 18.7 24.5 11 50 139
1987 254 0.6 11.8 11 40 145
1988 213 — 10.2 5 20 118
1989 19.8 — 12.5 3 20 110
1190 17.9 . — 124 3 20 108
1991 — 120 3 20 98
1992 — 12.0 3 20 91

Fuente: Ten Kate (1992), Ros (1992), CEPAL (1992a), y CEPAL (1992b).

* Las cifras para 1985 a 1990 corresponden a diciembre de cada afio; las cifras para 1981 corresponden a abril de 1980 y las cifras para 1984
corresponden a junio de 1985.

b ponderado por la produccién.

¢ Tipo de cambio aplicable a las exportaciones (CEPAL, 1992a).

modestas en el perfodo posterior a las reformas les inferiores a los histéricos (los coeficientes de
(cuadro 5). Entre 1985 y 1992 no ha habido aumento  inversién se han situado entre 16 y 22% del PIB,
en el PIB per cdpita; la inversion se ha recuperado  comparados con cifras de entre 22 y 25% en los
de manera significativa, pero ain continda a nive- afios setenta).

CUADRO 5
México: Algunos indicadores de crecimiento, 1980-1992
Exportaciones no petroleras

Afios Tasa de Inversi6n fija/ Manufacturas/ Miles de millones Como porcentaje

crecimiento PIB PIB de délares de exportaciones

del PIB “Bienes Servicios de totales *

(porcentajes) (porcentajes) (porcentajes) maquila
1970-1979 6.5 2340 22.8 85.9
1980 9.2 24.8 221 6.0 0.8 40.0
1985 2.6 179 214 6.9 1.3 356
1986 -3.8 164 21.0 9.7 1.3 63.6
1987 1.9 16.1 213 12,0 1.6 61.8
1988 1.2 168 217 14.1 23 713
1989 33 174 225 150 3.1 69.9
1950 44 18.8 228 169 3.6 67.4
1991 3.6 19.5 229 189
1992 25 21.7 227 19.5

Fuentes: CEPAL, 1992b y 1993; Ros, 1992,

¥ Participacién de las exportaciones de bienes no petroleros més los servicios de maquila en el total de las exportaciones de bienes mds los
servicios de maquila.

® promedio simple 1970-1979 en délares constantes de 1980,

LA LIBERALIZACION COMERCIAL EN AMERICA LATINA + MANUEL R. AGOSIN Y RICARDO FFRENCH-DAVIS



REVISTA. DE LA CEPAL 50 « AGOSTO 1593 53

Un cambio estructural importante que ha tenido
lugar en la economia mexicana ha sido el aumento
sostenido de las exportaciones no petroleras, las que
pasaron de 4 800 millones de délares en 1982, a 9 700
millones en 1986 y a 18 900 millones en 1991. A
fines de los afios ochenta, las manufacturas represen-
taban un 85% del total de las exportaciones no petro-
leras.

Los defensores de la liberalizacién comercial
sostienen que ha sido la liberalizacién de importacio-
nes la que ha hecho posible el auge de las exportacio-
nes no petroleras, al dar acceso a los productores de
bienes exportables a insumos de calidad y precios
internacionales, y al reducir la rentabilidad de produ-
cir para los mercados internos (incentivando indirec-
tamente la reasignacién de recursos hacia la exporta-
cidn). Sin embargo, el fuerte aumento de las exporta-
ciones no petroleras habia comenzado en 1983, antes
de que se diera inicio a las reformas comerciales y,
por lo tanto, es dificil atribuirselo solamente a ellas.
Ros (1992) ha calculado que casi la mitad del aumen-
to de las exportaciones no petroleras en el perfodo
1982-1988 provino de tres sectores (la industria auto-
motriz, la de computadores y las de maquila)’ que no
se beneficiaron de la apertura, ya sea porque sus im-
portaciones de insumos ya estaban liberadas de aran-
celes (las maquiladoras) o porque las importaciones
competitivas con sus productos o sus insumos impor-
tados continuaron siendo restringidas por programas
de desarrollo industrial (los automéviles y los compu-
tadores personales}.

Una hipétesis que cuadra mejor con la evolucién
de la economia mexicana es que el auge de las expor-
taciones no petroleras tuvo mds que ver con las fuertes
depreciaciones cambiarias reales de 1982-1983 y
1986-1987 y con la depresion de los mercados inter-
nos, que obligé a los productores a salir a buscar
mercados afuera, especialmente en Estados Unidos.
La mayoria de las nuevas exportaciones mexicanas
de manufacturas proviene de industrias establecidas
durante et perfodo de sustitucién de importaciones,
con una inversién nueva relativamente modesta; no
ha habido una reasignacién masiva de recursos hacia
sectores en los que podrfa suponerse que México tiene
ventajas comparativas (los que hacen uso intensivo
de mano de obra y estdn orientados preferentemente a
los mercados externos). Por lo tanto, el éxito de

7 S6lo el valor agregado por el sector de maquiladoras se considera
como exportacién en las estadisticas mexicanas. Siguiendo a Ros
(1992), aquf se reclasifican los servicios de maguila en las expor-
taciones de bienes.

México en expandir sus exportaciones le debe mucho
al proceso previo de sustitucién de importaciones y a
los programas de desarrollo en sectores estratégicos
{Ros, 1992).

4. Bolivia

Como parte de su programa de estabilizacién y orde-
namiento de la economia para superar la hiperinfla-
ci6én y restablecer el crecimiento, en ¢l dltimo trimes-
tre de 1985 Bolivia también puso en préctica un am-
bicioso programa de liberalizacién comercial que se
ha mantenido hasta hoy (Morales, 1992), Antes del
comienzo del programa de apertura, el arancel exhibia
una gran dispersion, con una tarifa maxima de 150%;
también existfan prohibiciones y requisitos de licencias
para importar. Se comenzé con la unificacién del tipo
de cambio, el retorno a la total convertibilidad, el
desmantelamiento de las restricciones cuantitativas y
la reduccién de los aranceles. Ademds, se abri6 la
cuenta de capitales casi totalmente. Desde entonces,
ha habido devaluaciones importantes del tipo de cam-
bio real efectivo (cuadro 1).2

En julio de 1986 el sistema arancelario de Boli-
via tuvo una significativa simplificaci6n, establecién-
dose un arancel uniforme de 20%. A comienzos de
1988 el arancel para los bienes de capital se redujo 2
10%, manteniéndose en 20% para el resto de los bie-
nes, nivel que hacia fines de ese mismo afio bajé a
17%. En 1990, el arancel para los bienes de capital
descendi6 a 5% y para el resto de los bienes a 10%,
modalidad que se ha mantenido hasta la fecha. La
economia boliviana se ha transformado en una de las
m4s abiertas de América Latina y del mundo.

Con el fin de estimular las exportaciones no tra-
dicionales, se instituy6 un subsidio de 10% del valor
de las exportaciones. Este instrumento, denominado
Certificado de Reintegro Arancelario (CRA), tenfa por
objetivo reducir el sesgo antiexportador proveniente
de los derechos sobre insumos importados incorpora-
dos en las exportaciones. Por razones fiscales y por
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial, el CRA fue eliminado a principios
de 1991.

Como puede apreciarse en el cuadro 6, desde que
se super6 la hiperinflacién en 1986 las tasas de creci-
miento de la economfa boliviana han sido modestas,
especialmente cuando se las compara con las registradas

¢ Bolivia utiliza un tipo de cambio flotante con intervencién ofi-
cial,
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en los afios setenta. Luego de caidas fuertes en 1985 y
1986, en los sexenios siguientes hubo un leve aumento
del PIB por habitante, de menos de 1% anual. El creci-
miento econdémico que ha tenido lugar no ha sido sufi-
ciente para que el producto per cdpita llegue al 80%
del nivel prevaleciente antes de la crisis de comienzos
de los afios ochenta. La inversién como proporcién
del producto cay6 después de las reformas. Particular-
mente inquietante es la baja en la inversién bruta fija
privada desde el 7% del PIB en 1982 a menos det 4%
en 1990 (Morales, 1992), con cierta recuperacién en
1991-1992. Junto a la reduccién dréstica de la infla-
cién, un cambio positivo ha sido la diversificacién de

las exportaciones, las cuales, empero, siguen siendo
de productos minerales o agricolas, Las exportaciones
no tradicionales crecieron fuertemente entre 1988 y
1990, para luego decaer parcialmente en 1991 y 1992.
Las exportaciones totales, por su parte, s6lo en 1990
recuperaron un nivel similar al de 1980, para también
declinar en el bienio siguiente. La experiencia bolivia-
na demuestra que en una economia poco diversificada
y con bajos niveles de productividad, una reforma en
las sefiales del mercado para alinear los precios na-
cionales con los internacionales es claramente insufi-
ciente para alentar un proceso de transformacién es-
tructural que se inicie y desarrolle oportunamente.

CUADRO 6
Bolivia: Algunos indicadores de crecimiento, 1970-1992
{ Porcentajes)
Tasa de Inversién bruta Tasa de Exportaciones Exportaciones no
Afio crecimiento fija / PIB crecimiento totales tradicionales®
del PIB de las (millones de {millones de
exportaciones délares) délares)
reales
1970-80 3.9 -10.5
1980-84 -1.9 12.1 -28.3 §71b 68
1985 -1.0 123 -1.6 673 35
1986 25 13.3 4.5 638 108
1987 26 13.6 0.2 569 106
1988 3.0 13.6 37 600 108
1989 28 127 18.5 822 204
1990 ) 26 12.1 20.8 927 292
1991 4.1 12.9 23 849 252
1992 34 13.3 -11.1 710 205

Fuente: CEPAL (1992b) y CEPAL (1993).

# Exportaciones totales excluyendo zinc, estafio, plata, wolframio, antimonio, oro, plomo, otros minerales, gas natural y otros hidrocarburos.

b Promedio simple.

I

Las lecciones de las economias

dinamicas de Asia

A pesar de su gran diversidad, las economias expor-
tadoras de manufacturas de Asia tienen algunas ca-
racterfsticas comunes en lo que respecta a sus estrate-
gias y politicas de desarrollo (y a los resultados obte-
nidos), que las hacen de particular interés en una
comparacién con América Latina. En esta secci6n el

andlisis se basa en la experiencia de la Repuiblica de
Corea y de la provincia china de Taiwén, economias
que se han industrializado hacia afuera por varias dé-
cadas. Desde fines de los afios setenta, otras econo-
mias asidticas (Indonesia, Malasia y Tailandia) han
aplicado politicas mds o menos similares, también
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con resultados favorables con respecto al crecimiento
basado en las exportaciones de manufacturas (Ago-
sin, 1992; Noland, 1990; Ariff y Hill, 1989). Todas
ellas comenzaron su proceso de industrializacién con
un modelo de sustitucién de importaciones y, sin ex-
cepcidn, las nuevas politicas con que buscaron orien-
tar la economia hacia afuera fueron superimpuestas al
régimen de sustitucién de importaciones imperante
(Noland, 1990, capftulos 2 y 3). Estas economias
transitaron hacia un modelo de industrializacién
orientado al exterior sin saltos mortales y basdndose
en buena medida en el desarrollo ya alcanzado de
destrezas y capacidades industriales.

En general, la estrategia que siguieron fue la de
otorgar incentivos relativamente parejos a las expor-
taciones y a la produccién para el mercado interno
dentro de una misma industria, pero ofrecer incenti-
vos bastantes distintos (y cambiantes en el tiempo)
para industrias diferentes. En términos formales, el
tipo de cambio efectivo, que incorpora el efecto de
todos los incentivos (aranceles, subsidios, etc.) para
las exportaciones era, en lineas generales, igual al
tipo de cambio efectivo para los sustituidores de im-
portaciones en una industria i, pero diferfa bastante
entre la industria i y la industria j:

TCE (X,) =~ TCE (M),
TCE,#TCE,

Aungque la proteccién en la Repiiblica de Corea
y en la provincia china de Taiwén ha disminuido bas-
tante en los dltimos decenios y ahora se acerca a las
prevalecientes en los pafses desarrollados (Noland,
1990), estas economfas comenzaron su proceso de
industrializacién hacia afuera con niveles de protec-
cién altos, los que no fueron desmantelados en aras
de la reorientacién hacia la exportacién.® Lo que si
salta a la vista en el caso de las economias dindmicas
de Asia es la capacidad del Estado de dar y quitar
incentivos, evitando que éstos se transformen en de-
rechos adquiridos por los grupos empresariales a los
que favorecen. Llama la atencién la flexibilidad con
que el Estado ha podido aplicar politicas temporales de
promocién. Ademds, todos los incentivos otorgados

® Por ejemplo, en 1976, méds de un decenio después de su despe-
gue, la Repiiblica de Corea tenia aranceles que iban de 0 a 150% y
para cerca de mil partidas, aproximadamente 40% del universo, las
tasas eran de entre 30 y 60%. Ademds, utilizaba profusamente
mecanismos pararancelarios y exenciones (Ffrench-Davis, 1986).

lo fueron habitualmente a cambio del cumplimiento
de metas especificas, por lo general en el campo de
las exportaciones.

Una caracteristica muy importante de estas ex-
periencias es que las autoridades pudieron impedir
que se generara una revaluacién importante del tipo
de cambio o que éste sufriera grandes fluctuaciones
reales, como las que han solido observarse en los
pafses latinoamericanos. La presencia de aranceles y
otras barreras comerciales de cierta importancia indi-
ca que, obviamente, las monedas de esas economfas
asidticas estaban sobrevaluadas, pero el grado de so-
brevaluacién fue moderado y tendi6 a ser compen-
sado con subsidios de diverso tipo a las exportacio-
nes. Para poder controlar el tipo de cambio en forma
eficaz, la mayorfa de ellas ha ejercido un control
efectivo sobre las corrientes de capitales extranjeros
y ha alcanzado un grado aceptable de estabilidad
macroeconémica.

La experiencia de los paises asidticos sugiere que
la liberalizacién comercial no es necesaria para la
industrializacién basada en las exportaciones. En
efecto, se observa en general que las economias estu-
diadas pudieron mantener politicas relativamente pro-
teccionistas y crecer hacia afuera al mismo tiempo.
Dos hechos son fundamentales para explicar lo que
aparece como un contrasentido desde el punto de vis-
ta de las recomendaciones convencionales de politica
comercial, Uno es que, en todos los casos exitosos,
ha habido un uso activo de subsidios a la exportacién
de diversos tipos, que han servido para contrarrestar
el sesgo antiexportador implicito en la proteccién de
rubros importables; las economias asidticas examina-
das, sin excepcion, cuentan con mecanismos de rein-
tegro de aranceles y de impuestos indirectos para los
exportadores, y en algunos casos, existe més de un
mecanismo, pudiendo el exportador escoger de acuer-
do a su situacién particular. El otro es que los incen-
tivos se han dado a cambio de desempefios especificos
y por perfodos limitados.

A pesar de que hay caracteristicas que son co-
munes a todas las economias dindmicas de Asia, se
observan diferencias importantes entre eltas que son
interesantes de consignar, porque cada experiencia
nacional contiene lecciones relevantes para Améri-
ca Latina. Quizds el rasgo mds interesantes de la
experiencia coreana ha sido el trato distinto otorgado
a las industrias maduras y a las industrias nacientes
(Westphal, 1992). Para las primeras, la politica co-
mercial procur6 conceder un trato neutral. Vale decir,
se instauraron mecanismos de reintegro de derechos
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de aduana e impuestos indirectos para los exporta-
dores directos e indirectos (productores que venden
insumos a los exportadores). En la década de 1960,
estas empresas también disfrutaron de incentivos
adicionales, como el acceso al crédito a tasas prefe-
renciales, el acceso privilegiado a licencias de im-
portacion, y ciertas reducciones en los impuestos
directos.!

Para las industrias nacientes promovidas por el
Estado, la concesion de incentivos, aparejados a metas
de exportacién, fue mucho mds agresiva. El método
fundamental fue la creacién de monopolios temporales
para ciertas empresas en los ramos industriales pro-
movides, a cambio de metas de exportacién especifi-
cas. Esto implicaba que, en la préctica, el fomento de
la sustitucién de las importaciones se transformaba
en un mecanismo para promover las exportaciones. A
corto andar, las empresas promovidas se volvieron
exportadoras, subsidiando sus ventas al exterior con
los fuertes beneficios obtenidos en el mercado nacio-
nal. Quizis lo determinante de este resultado fue que
el sistema de incentivos que operé impulsé a las em-
presas beneficiadas a lograr la competitividad inter-
nacional desde el principio. Este énfasis permitié
aprovechar rdpidamente las economfas de escala y el
aprendizaje por la préctica.

Otro elemento importante fue el acceso prefe-
rente que tuvieron las empresas de los sectores be-
neficiados al crédito de corto y largo plazo a tasas
preferenciales. En realidad, al favorecer a ciertos
sectores se estaba favoreciendo a conglomerados es-
pecificos, la creacién de los cuales fue impulsada
por el Estado. El estimulo al surgimiento de agentes
productivos en sectores promovidos por el Estado,
conjuntamente con el acceso abundante al crédito a
tasas de interés subsidiadas para las actividades fa-
vorecidas, fueron las formas como el Estado intent6,
exitosamente, superar las insuficiencias de los mer-
cados de capital (Amsden, 1993). La politica indus-
trial fue secuencial: en los afios sesenta se privilegié
la inversidn en cemento, fertilizantes y refinerias de
petr6leo; a fines de los sesenta y comienzos de fos
setenta, en acero y productos petroguimicos; en los
afios setenta, en astilleros, bienes de capital y bienes

de consumo durables (incluidos los antomdviles), y
en los ochenta, en eléctronica, telecomunicaciones e
informatica.

En la economia taiwanesa, las politicas indus-
triales y comerciales fueron similares en ciertos sen-
tidos, y particularmente en el cardcter secuencial del
apoyo del Estado a empresas y sectores especificos:
ese apoyo se dio a los textiles, el vidrio, los pldsti-
cos, el cemento y los productos electrénicos de con-
sumo en los afios cincuenta; a los textiles sintéticos
y el acero en los sesenta; a los automéviles en los
setenta, y a la industria de la informacién desde fines
de los setenta (Wade, 1990a y 1990b, cap. 4). Como
en la Repiblica de Corea, el liderazgo del Estado en
la estrategia industrial se concentré en actividades
con altos costos fijos y con uso intensivo de capital
o en otras en las cuales la tecnologfa estaba mono-
polizada por un miimero reducido de oferentes po-
tenciales. Se trataba de industrias de las cuales se
esperaba que llegaran a ser competitivas internacio-
nalmente.

Algunos de los mecanismos de promocién fue-
ron similares a los utilizados por la Repiiblica de Co-
rea: proteccién del mercado local, créditos de largo
plazo subsidiados y exoneraciones impositivas. Pero
un aspecto algo distinto de la experiencia taiwanesa
fue el uso agresivo de la empresa e inversién estatales
y la promocién de la inversién extranjera (general-
mente en asociacién con el capital nacional) en secto-
res favorecidos.

Con el correr del tiempo, el liderazgo del Es-
tado en la estrategia industrial ha ido disminuyen-
do y adquiriendo formas menos intervencionistas
tanto en la economia taiwanesa como en la corea-
na. Se espera que las reformas comerciales en cur-
so lleven a ambas a asemejarse bastante a las de
los paises industrializados en lo que se refiere a los
piveles y dispersién de los aranceles (Noland, 1990,
pp. 9-11). A medida que el Estado se retira de su
papel de liderazgo en la industria, la proteccién
en estas economias va adquiriendo la funcién que
se le atribuye en los pafses industrializados: de-
fender a los sectores més rezagados (en particular
la agricultura).

1 Los incentivos adicionales a los reintegros tendieron a desapare-
cer a partir de los afios setenta. Pero también fueron disminuyendo

los niveles de proteccién del mercado interno de que disfrutaban
estos sectores.
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IV

Elementos para

una evaluacion

Fl examen de las liberalizaciones latinoamerica-
nas y de las experiencias asiiticas de mds largo
alcance arroja conclusiones importantes para el
manejo de la politica econémica en América Lati-
na. Ellas pueden ayudar a orientar las reformas en
marcha, de manera que contribuyan mds eficien-
temente a acelerar el crecimiento y a apoyar la
transformacién productiva, No se trata de que los
pafses que han puesto en préictica reformas pro-
fundas desanden el camino ya recorrido. La rever-
sién de las politicas ya adoptadas puede, en si,
tener un costo muy alto que haga conveniente la
mantencién de las politicas existentes, aunque ellas
sean subdptimas. Lo que s es esencial es evaluar
lo hecho y los resultados ya cosechados o proba-
bles, con la intencién de dilucidar lo que queda
por hacer para aumentar la probabilidad de que
los pafses de la region alcancen los objetivos per-
seguidos con la liberalizacién comercial, vale de-
cir, una insercién internacional mds dinamizadora
del desarrollo.

1. La refacién entre [a liberalizacién de las im-
portaciones y la promocién de las exporta-
clones

La experiencia demuestra que es més efectivo libe-
ralizar las importaciones después de haber alcanza-
do un crecimiento sostenido de las exportaciones y
una transformacién dindmica del aparato producti-
vo, Los casos del este asidtico as{ lo atestiguan
(Sachs, 1987). Es la opci6n 1 del esquema analitico
presentado mds atrds (seccién II, apartado 1 y gréfi-
¢o 1). Aunque este camino ya no es una opcién
factible para muchos pafses latinoamericanos, las
experiencias asidticas enseflan que es menester
apuntar directamente al dinamismo exportador y
no esperar que la liberalizacién de importaciones,
por sf sola, surta los efectos deseados sobre las
exportaciones. ‘
En la mayoria de las liberalizaciones que se es-
tén llevando a cabo en América Latina (especialmen-

te en Argentina, Colombia, Perd y Venezuela), la op-
cién de fomentar las exportaciones primero y liberali-
zar las importaciones después ya fue explicitamente
descartada: la liberalizacién ya ocurrié y se hizo en
un contexto en el cual la creacién de capacidad pro-
ductiva en las economias nacionales distaba mucho
de exhibir un comportamiento dindmico, Un camino
similar fue elegido por Chile, Bolivia y México, pafses
que liberalizaron sus importaciones sin dar otro apo-
yo significativo a las exportaciones que la depreciacién
cambiaria (la cual tendi6 a revertirse en Chile durante
el perfodo 1979-1982 y en México a partir de 1988).
Es mds, en todos los pafses que han emprendido re-
formas profundas se ha procedido a desmantelar o a
reducir los esquemas de promocién de exportaciones
que han sido exitosos en el pasado. Esto hace pensar
que los costos de las liberalizaciones, en términos de
crecimiento, serdn altos en la transicién hacia un nue-
vo equilibrio. Como interrogante constructiva, cabe
preguntarse, dadas las restricciones que impone el ca-
mino escogido, c6mo mejorar la eficiencia global de
las reformas. Las sugerencias que se hacen a conti-
nuacién obedecen a este objetivo.

2. Selectividad o neutralldad de
los Incentivos

Las principales experiencias hist6ricas y los casos
que aqui se han examinado no avalan la hip6tesis de
que, una vez conseguida la neutralidad de los incen-
tivos a través del desmantelamiento de toda protec-
cién y la prescindencia de los subsidios, los recursos
se reasignan espontdneamente y a bajo costo hacia
los sectores en los que el pafs tiene ventajas compa-
rativas, La experiencia chilena muestra los altos
costos de la liberalizacién dréstica y del abandono
de toda selectividad. Esos costos (esencialmente de
transicién) son dificilmente compensados por el
eventual mayor crecimiento que se alcance después
de terminado el ajuste. Politicas mds selectivas y
menos drésticas en lo que respecta a la liberaliza-
cién de las importaciones y un apoyo més decidido
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a las exportaciones no tradicionales, por lo que su-
gieren las experiencias asidticas, habrian resultado
en un comportamiento més dindmico de la econo-
mia en su conjunto.

Si se quiere llevar a cabo una transformacién
productiva eficiente, que incluya una mayor apertura
y una insercién cualitativamente distinta en los mer-
cados internacionales, no basta con el impulso pura-
mente negativo de la liberalizacién; también serdn
necesarias politicas que impliquen impulsos positi-
vos. Esto no significa, obviamente, un retorno a la
proteccion alta e indiscriminada del pasado. En efec-
to, se puede argumentar que las politicas de sustitucion
de importaciones adolecieron del defecto de ser més
bien indiscriminadas que selectivas. Lo que se re-
quiere es una mucho mayor selectividad, no en el
sentido de dar apoyos a actividades especificas (las
que pueden resultar dificiles de identificar) sino de
lograr que las desviaciones de la neutralidad sean po-
cas y bien elegidas.

Ademas, la selectividad deberd evitar el sesgo
antiexportador de las politicas del pasado; vale decir,
se deberd dar incentivos equivalentes tanto para ex-
portar como para producir con miras a los mercados
nacionales. En efecto, en las condiciones actuales y
dado el tamafio pequefio de la mayoria de las econo-
mias de la regi6n, se puede argumentar a favor de
politicas francamente proexportadoras. Ya que los
pafses latinoamericanos han optado por un arancel
mayor que cero y, en todos los casos (salvo el de
Chile), con algiin grado de diferenciacién, se hace
necesario utilizar subsidios de exportacién més o me-
nos equivalentes.

En lo que se refiere al arancel, no hay razones
te6ricas o précticas convincentes para optar por la
absoluta uniformidad. Si la mayoria de las actividades
industriales estdn sujetas a economias de escala dind-
micas mds o menos difusas, se puede argumentar
{como o hace Rodrik, 1992) que es conveniente fa-
vorecer a grandes categorias de actividades manufac-
tureras, sin entrar en el juego de “escoger ganadores”,
favoreciendo a industrias especificas. La moderacién
en ¢l nivel de los aranceles y en el nlimero de tramos
ayudari a evitar abusos. Ademaés, todo arancel por
encima del nivel bésico deber4 ser temporario.

Como ya se ha anotado, los subsidios a las ex-
portaciones resultan necesarios, especialmente si se
quiere fomentar una industrializacién eficiente en
presencia de aranceles de importacién. Un elemen-
to indispensable para evitar el sesgo antiexportador
son los sistemas de reintegros de derechos para los

insumos utilizados en la produccién de bienes ex-
portables. Por otro lado, existe una larga y positiva
experiencia tanto en América Latina (por ejemplo,
en Colombia, Costa Rica y Brasil) como en Asia
con los subsidios a las exportaciones no tradicionales.
Para minimizar la posibilidad de que estos subsidios
se presten a abusos, se podria pensar en un sistema
de subsidios que vayan decreciendo a medida que
las exportaciones aumenien, ¢on un cronograma
anunciado de antemano y no sujeto a renegociacio-
nes.

La selectividad tiene diversos aspectos que reba-
san la politica comercial y que no es posible abordar
con detalle aqui. Estos aspectos incluyen medidas para
dar a los exportadores acceso al crédito comercial de
preembarque y posembarque a tasas de interés interna-
cionales, medidas para completar el mercado de capita-
les y eliminar su sesgo en contra de los proyectos nue-
vos, mejoramiento de la infraestructura fisica y social
indispensable para impulsar el desarrollo exportador,
politicas ante la inversién extranjera directa que favo-
rezcan la adquisicién de tecnologias nuevas y el acce-
s0 a los mercados internacionales, y la adopcién de
una politica congruente de negociaciones comerciales
internacionales para obtener acceso a los mercados
internacionales donde se desea tomar posicion.

Volviendo al tema de los incentivos, al formular
politicas comerciales en los afios noventa también hay
que tener en cuenta que €l contexto internacional ha
cambiado significativamente desde que las economias
dindmicas del este asidtico comenzaron sus procesos
de industrializacién basados en las exportaciones, en
los afios sesenta y setenta. Hoy es mucho més diffcil
recurrir a incentivos de la magnitud de los otorgados
entonces por esas economias, tanto por el clima de
menor dinamismo mundial y més proteccionismo que
se vive en la actualidad (por lo cual ahora es mds
probable, por ejemplo, que los paises importadores se
protejan de los subsidios a la exportacién con gravé-
menes compensatorios) como porque la reglamenta-
cifén internacional en materia de politica comercial se
ha hecho mucho més estricta que antes. De concluir
exitosamente la Ronda Uruguay, es muy probable que
el campo de maniobra de los pafses en desarrollo
para imponer subsidios a las exportaciones se vea atin
més disminuido.

3. ¢Apertura gradual o rdplda?

Estd claro que los paises latinoamericanos que han
emprendido liberalizaciones comerciales en afios re-
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cientes 1o han hecho en forma rdpida. Por lo tanto,
los comentarios gue se hacen en esta seccién estdn
dirigidos més que nada 4 los paifses que atin no han
consolidado sus procesos de reforma. Todavia es muy
pronto para evaluar los resultados de las reformas
abruptas emprendidas recientemente. Sin embargo,
las experiencias asidticas, asi como las de Colombia
desde la mitad de los afios sesenta hasta 1989 (Ocam-
po y Villar, 1992) y de Costa Rica desde 1983 hasta
1990 (Herrera, 1992), parecerian recomendar un en-
foque gradual que permita la reconversi6n de las in-
dustrias existentes en lugar de levar a la destruccién
de una proporcién alta de la capacidad instalada, con-
secuencia inevitable de una liberalizacién rdpida.

En Colombia, el trdnsito a mediados de los afios
sesenta desde un modelo de sustitucién de importa-
ciones a uno mixto que daba prioridad tanto a la sus-
titucién de importaciones como a la promocién de
exportaciones, fue determinante en otientar cada vez
més al sector manufacturero hacia afuera, evitando
los traumas asociados con liberalizaciones drésticas
como la chilena. En Costa Rica, la reduccion de aran-
celes fue gradual y estuvo acompafiada de incentivos
a la exportacién y de mecanismos de reintegro de
derechos de aduana. La expansioén de las exportacio-
nes no tradicionales —el rasgo m4s significativo del
desarrollo costatricence en los afios ochenta— des-
cans6 en forma importante en las empresas que se
habfan establecido durante ¢l régimen anterior de sus-
titucién de importaciones. A ello se agreg6 la promo-
cién deliberada de la inversién extranjera en la pro-
duccién de bienes exportables textiles y electrénicos.

Ciertamente que la adopci6n de un enfoque gra-
dual no significa que toda la reforma deba ser gradual.
Por ejemplo, la eliminacién de redundancias en el
arancel, asi como la conversién de las restricciones
cuantitativas en aranceles (“arancelizacién™) y los
ajustes cambiarios requeridos pueden hacerse de una
vez. Pero las reducciones arancelarias posteriores de-
ben graduarse segiin la capacidad de los productores
de ir adaptando sus estructuras productivas a un mayor
grado de competencia,

4. El papel del tipo de cambio

Es indudable que el manejo del tipo de cambio es un
factor determinante de los resultados que se logren.
Evitar el rezago cambiario pareceria ser una condi-
cién indispensable para el éxito de cualquier reforma
comercial, ya se trate de una liberalizacién dréstica o
de una apertura gradual y controlada. De nuevo, la

experiencia chilena en el periodo 1976-1981 (asf como
la de otros pafses del Cono Sur en los afios setenta)
demuestra lo nocivo que puede ser el doble impacto
de la apreciacién del tipo de cambio real y de la
liberalizacién drdstica de las importaciones, en con-
junto. A modo de ejemplo contrario, el nuevo ajuste
realizado en Chile entre 1983 y 1991 fue més exitoso
y sostenible que el practicado en los afios setenta,
porque la rebaja arancelaria fue complementada con
una fuerte devaluacién real.

La mayorfa de las liberalizaciones mds recientes
en América Latina estdn ocurriendo en un contexto
de fuerte apreciacién cambiaria real. En efecto, algunos
de los pafses donde la liberalizacién de importaciones
ha sido més profunda también han experimentado
pronunciados rezagos cambiarios. El manejo del tipo
de cambio para apoyar la transformacién del aparato
productivo es un tema de politica econémica que to-
davia no ha sido asumido adecuadamente en América
Latina,

La experiencia de los paises latinoamericanos
demuestra que la politica cambiaria en sf misma no
sirve como sustituto para una politica antinflacionaria
efectiva. Excepto en el corto plazo y con el fin de
cambiar las expectativas, el ancla cambiaria para los
precios internos ha demostrado ser muy endeble, par-
ticularmente en los pafses de mds alta inflacién. La
estabilizacién del nivel de precios es indudablemente
esencial para cualquier politica que busque cambiar
en forma permanente los precios relativos. Pero ésta
no puede alcanzarse sélo fijando el tipo de cambio
nominal. El tipo de cambio es una herramienta indis-
pensable para la transformacién productiva con equi-
librio externo. Este es uno de los mensajes de las
experiencias exitosas del este asidtico.

5. Laliberalizaclén financiera externa

Otra leccién de las experiencias contrastantes de
América Latina y Asia es que la liberalizacién de las
corrientes internacionales de capital puede ser peli-
grosa para el logro de los objetivos de la apertura
comercial.!' La liberalizaciéon financiera tiene dos
componentes que usualmente van juntos, uno interno
y otro externo. La liberalizacién financiera interna se
traduce, entre otras cosas, en dejar las tasas de interés

11 Sobre el tema de la secuencia de las liberalizaciones del comer-~
cio y de la cuenta de capitales, véase Edwards, 1989. Sobre estabi-
lidad y movimientos de capitales, véase Dfaz-Alejandro (1985) y
Williamson (1992).
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a las fuerzas del mercado. Por su parte, la liberaliza-
cién financiera externa se expresa en una combina-
cién de medidas: permitir que los no residentes ope-
ren en ¢l mercado financiero nacional o que los resi-
dentes contraten préstamos en los mercados financie-
ros internacionales; permitir que los residentes ad-
quieran divisas en el mercado interno para invertir o
gastar en el extranjero; y permitir transacciones en
moneda extranjera en los mercados internos. En
tanto que la liberalizacién financiera interna forta-
lece el vinculo entre la inflacidn y las tasas de interés,
la liberalizacién financiera externa debilita el vincu-
lo entre los precios internos y el tipo de cambio
(Akyiiz, 1993). Esto hace mds dificil poner en pricti-
ca una liberalizacién comercial exitosa, por dos moti-
vos. En primer lugar, la combinacion de la liberali-
zacioén financiera interna con la externa hace el tipo
de cambio maés dificil de controlar. Segundo, ella
eleva y hace mds inestables las tasas de interés, desin-
centivando asf la inversién productiva.

La liberalizacién simultinea de las transacciones
financieras internas y externas entrafia problemas se-
rios para el manejo de la politica econdmica. La libe-
ralizacién interna generalmente conduce a fuertes alzas
en las tasas de interés (tanto nominales como reales)
y a grandes altibajos por un lapso prolongado; cuan-
do llegan a existir diferencias entre las tasas de interés
internas y las tasas prevalecientes en los mercados in-
ternacionales, y no se espera que esas diferencias sean
igualadas por una depreciacién cambiaria, los flujos de
capital desestabilizadores pueden ser cuantiosos.

La liberalizacién financiera externa, en situacio-
nes como las vigentes en la segunda mitad de los
afios setenta o al inicio de los noventa, dificulta el
manejo del tipo de cambio real (Williamson, 1992).
Los flujos de capital de corto plazo, que buscan ga-
nancias especulativas en torno a las diferencias inter-
nacionales entre las tasas de interés, pueden tornar
muy inestable el tipo de cambio real y dificultar el
manejo de este instrumento de politica econdmica tan
crucial para la transformacién productiva,

Ademds, la inestabilidad cambiaria y de las tasas
de interés tiende a estimular el “rentismo” por sobre

el “productivismo” y a entregar sefiales confusas a
los asignadores de recursos.

En la regién hay algunos ejemplos recientes de
mangjo relativamente exitoso de los capitales especu-
lativos, El primero es el de Chile, pais que vivié una
especie de aprendizaje. En Chile, la fuerte aprecia-
cién cambiaria de fines de los afios setenta se debid al
acceso irrestricto que tuvieron los bancos nacionales
al crédito externo. En afios més recientes, una actitud
mdés pragmdtica ha permitido proteger parcialmente
el tipo de cambio y ha contribvido a materializar los
beneficios de la liberalizacién comercial. Colombia
también ha echado mano a un abanico de medidas para
detener las entradas de capital de corto plazo que ame-
nazaban con una mayor revaluacién del tipo de cam-
bio. Brasil y México han efectuado algunos intentos
para suavizar los flujos financieros de corto plazo.

En varios otros pafses de América Latina, las
liberalizaciones comerciales recientes han ido acom-
pafiadas de liberalizaciones financieras mds o menos
acentuadas y de grandes afluencias de capital que han
tendido a sobrepasar las posibilidades de “esteriliza-
cién” de las autoridades monetarias. En estos pafses,
el desmantelamiento de los controles de capital y la
incapacidad de las autoridades para regularlos consti-
tuye un obstaculo para una apertura comercial exitosa
en el ambito productivo.

Entonces, en lo que se refiere a la cuenta de
capitales de la balanza de pagos, el problema que se
les presenta a los pafses de la regién es el de cémo
vincular a los mercados nacionales de capitales con
los externos, de manera que minirnice la ineficiencia
artificial (apreciaciones cambiarias desequilibrado-
ras) y los impactos desestabilizadores de los flujos
de capital de corto plazo, los cuales suelen llegar
cuando no se los necesita e irse cuando son esencia-
les para el equilibrio de la balanza de pagos. Parece
indispensable, por lo tanto, distinguir entre corrien-
tes de capital extranjero con objetivos productivos
de largo plazo (por ejemplo, la inversién extranjera
directa), que son beneficiosas, de otras corrientes
puramente especulativas y de corto plazo, las que es
esencial desestimular.
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Consideraciones finales

A modo de conclusién, puede decirse que la expe-
riencia pareciera demostrar gue, junto con racionali-
zar los incentivos comerciales, hay que aplicar algiin
grado de selectividad en la politica de desarrollo pro-
ductivo. Es lo que se ha hecho en los paises més
dindmicos del este asidtico. El problema radica en
encontrar los mecanismos més eficientes, entre los
cuales estdn los incentivos decrecientes atados a me-
tas especificas de exportacién, y la necesaria reforma
en la institucionalidad piblica. En realidad, la selecti-
vidad debe ser mayor que en €l periodo de sustitucién
de importaciones y los criterios para administrar esa
selectividad deben ser claros. La proteccién a la pro-
duccién nacional y los incentivos a las exportaciones
forman parte de un conjunto de politicas con las cna-
les se busca llevar a cabo una estrategia de desarrollo
y transformacién productiva. Pero la experiencia en-
sefia que los incentivos deben ser moderados y con
limites definidos en ¢l tiempo; que las desviaciones
con respecto a la neutralidad deben ser pocas y esco-
gidas cuidadosamente, y que es indispensable com-
pensar el sesgo antiexportador de la proteccién con
incentivos para exportar, También parece més efi-
ciente otorgar incentivos por grandes categorfas de
actividad —las que tengan mayores posibilidades de
ofrecer beneficios dinamicos no internalizados por el
mercado— en lugar de tratar de escoger ganadores
especificos., La promocién de las exportaciones no
tradicionales surge como un campo particularmente
apropiado para las politicas comerciales selectivas.
Otros aspectos de la selectividad mencionados
en este trabajo y que han sido desestimados en las
reformas recientes (o de més larga data, como en el
caso de Chile) se refieren a lo que haga el Estado
para corregir las fallas del mercado que dificultan

la inversién orientada a la transformacién produc-
tiva. Esa acci6n incluye politicas para completar el
mercado de capitales, atraer inversiones extranje-
ras hacia sectores nuevos que puedan adquirir ven-
tajas comparativas, y mejorar la infraestructura fi-
sica y social, asf como la aplicacién de un programa
de capacitacién laboral eficaz y la negociacién del
acceso de productos especificos a mercados también
especificos.

La puesta en prictica de una apertura dinamiza-
dora del desarrollo significard corregir las posiciones
liberalizadoras a ultranza adoptadas en afios recien-
tes, Ciertamente exigird ajustes mds realistas a las
politicas que se vienen aplicando en muchos paises.

El ajuste de la politica comercial deberd ir acom-
pafiado por una valoracién mayor del papel que le
corresponde al tipo de cambio en el logro de la trans-
formaci6n productiva. Parece imposible orientar de-
cididamente al sector privado hacia la produccién de
bienes transables internacionalmente si no se mantie-
ne un tipo de cambio favorable y también estable en
el tiempo (es decir, independiente de condiciones
econdmicas pasajeras). Es preciso que las autoridades
econémicas de la regién presten mayor atencién a las
politicas econémicas necesarias para lograr este obje-
tivo, una de las cuales ha de ser la regulacién de las
corrientes internacionales de capital de corto plazo.

Para el éxito de la apertura es condicién funda-
mental que el marco internacional sea propicio. Sin la
eliminacién del proteccionismo en los paises centra-
les, la apertura se debilita gravemente como opcién
de polftica, no ya para un nimero limitado de paises
(como en el este asidtico en los afios sesenta), sino
para un conjunto amplio de paises que la realizan al
mismo tiempo.
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