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PRESENTACION

El presente documento ha sido elaborado por 1la Divisién de Comercio
Internacional y Desarrollo, con el fin de contribuir a la discusién que se
estd dando en la Secretaria de la CEPAL sobre el tema de la liberalizacidn
comercial. No constituye un estudio original propiamente tal, sino que
intenta recoger y sistematizar los distintos puntos de vista que estan en boga
socbre este aspecto tan trascendental de la politica econdmica actual. Como
conclusién principal se opta por una alternativa bastante pragmatica que
acepta la necesidad de una mayor liberalizacidn y racionalizacidn del sector
externo, pero que sostiene a la vez que le cabe al Estado un papel activo en
la regulacidén de las importaciones y en la promocidn de las exportaciones.

Para la elaboracidén del documento se contd con los antecedentes que
aparecen en estudios especializados sobre el tema, encargados por entidades
como el Banco Mundial, y con varios estudios de casos scbre los procesos de
liberalizacién registrados en la ultimos afics en América Iatina, preparados
por la CEPAL. Se incluyen camo anexos al presente informe tres de estos
Ultimos estudios, los que fueron realizados por esta Divisidn sobre los
intentos de 1liberalizacién comercial llevados a cabo en Brasil, Chile y
Uruguay.
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I. INTRODUCCION

Ia discusidn scbre la necesidad de lograr una mayor liberalizacién comercial
en América ILatina ha arreciado en los uUltimos afios. Deben haber influido en la
intensificacidén del debate los siguientes factores y circunstancias:

i) El reconocimiento generalizado de que los niveles arancelarios son
demasiado altos en précticamente todos los paises y que su dispersidén es
asimismo excesiva. A la proteccién ofrecida por el perfil arancelario se suma
otra aun mas limitante que proviene de las miltiples medidas para-arancelarias
que manejan los paises.

ii) El1 desencanto que se ha ido gestando con el proceso sustitutivo de
importaciones, que habria dado lugar a una industria sobreprotegida, la cual
no estaria en condiciones de competir en el mercado mundial.

iii) El lento y errdtico crecimiento registrado en los ultimos afios por
la mayoria de las econamias latinoamericanas, que justamente basaron su modelo
de desarrollo scbre el proceso mencionado en el punto anterior.

iv) 1a persistencia de la crisis externa de los afos ochenta, cuya
superacidén supondria una elevacién significativa de los volumenes de
exportacién.

v) 1a posicién de organismos internacionales como el IMF y el Banco
Mundial, que han ido imponiendo su visién sobre la liberalizacién comercial y
el ajuste econdmico a los paises que han acudido a sus programas de asistencia
financiera. Ia liberalizacidén del comercio exterior también es exigencia para
poder ingresar al GATT, opcidn ejercida recientemente por varios paises de la
regidn.

vi) Y por ultimo, pero por eso no menos importante, el efecto
demostracidén ejercido por paises como Chile y en menor grado por Uruguay y
México, que liberalizaron en una medida importante su sector externo y que han
registrado recientemente un desarrollo relativamente favorable en ciertas
variables macroecondmicas como crecimiento, saldo de la balanza comercial e -
inflacidn.

No cobstante, esta discusién no es nueva. Ha sido tema controvertido desde
los tiempos de Adam Smith y Ricardo y pareciera que ciclicamente la discusién
se rearmda influida por los efectos adversos de la coyuntura econdmica. Aun a
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estas alturas no se ha llegado a un consenso scbre la cuestidn de cdémo

estructurar la proteccidn a la produccién interna y qué forma dar a una
politica eficiente de promocidén de exportaciones.

Por un lado, se uwbican los que abogan por una liberalizacidén maxima del
sector externo a través de ‘la imposicién de un arancel parejo y bajo, la
abolicidén de todas las medidas para-arancelarias y una politica de pramocidn
de exportaciones que no incluya la consideracidén de incentivos adicionales al
proceso de exportacidén, sino apenas la devolucidn de los impuestos scbre los
insumos importados. Dicha posicién generalmente coincide con una visidén neo-
liberal del funcionamiento de la economia en su conjunto, donde se intenta
reducir al minimo posible a la intervencién del Estado y a otras distorsiones
del funcicnamiento de los mercados.

En el otro extremo, se encuentran aquellos que tienen sus aprensiones
scbre el funcionamiento irrestricto de los mercados y del mecanismo de los
precios y que sostienen que la aplicacién de politicas econdmicas especificas
puede llevar a un resultado que, en términos de economia social, es superior a
aquel que seria el producto de la sola actuacién de la "mano invisible".
Basan su argumento en las distorsiones existentes en los principales mercados
nacionales e internacionales de capitales, de mano de obra, y de bienes y
servicios, que impedirian que éstos funcionen satisfactoriamente. Aceptan cque
existe un sistema de precios sociales que puede diferir notablemente de aquel
correspondiente a los precios de mercado y sostienen que la autoridad
econdmica tiene que guiarse en sus intervenciones por los primeros. Con
respecto al sector externo son tipicamente defensores de una estructura
arancelaria con tarifas diferenciadas, de ciertas medidas ad-hoc como
salvaguardias y anti-dumping, y de politicas activas tendientes a favorecer el
desarrollo de determinados sectores que consideran prioritarios, entre los
cuales generalmente figuran las exportaciones.

Ahora, estas posiciones que parecen ser tan opuestas, han sufrido cierta
evolucién en anfos recientes, cque ha significado un acercamiento  en sus
respectivos planteamientos. Ya nadie defiende los altisimos aranceles y la
extrema dispersién que caracterizaban a las estructuras tarifarias de los
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paises 1latinoamericanos.l/ Se concuerda complementariamente que 1la
superestructura de medidas para-arancelarias tienen que ser eliminada con el
cbjeto de hacer mds transparentes, menos discriminatorias y mas previsibles
las pautas que rigen las decisiones de importar. A su vez, los regimenes de
pramocién de exportaciones que son excesivamente generosos y poco selectivos
no solamente son cobjetados por los paises importadores que se sienten
afectados, sino que son también cuestionados internmamente por su desorbitante
costo fiscal y porque dan lugar a la generacidn de rentas monopdlicas. También
en materias tan trascendentales como las politicas cambiarias y fiscales se ha
ido generandc un mayor consenso alrededor de unos pocos planteamientos
centrales. Asi, todo el mundo ahora parece favorecer la mantencién de una tasa
de cambio real alta y estable mientras que un déficit fiscal desmesurado no es
propugnado por nadie.

Tampoco el planteamiento neo-liberal estd exento de criticas. No es por
nada que las economias de los propios paises desarrollados distan en mucho de
ser ejemplos en cuanto a la aplicacidén irrestricta de las recetas prescritas
por esta escuela de pensamiento. Recientemente han habido importantes
desregulaciones de ciertos sectores productivos del Norte y se han hecho
varios intentos para hacer retroceder el peso del Estado. No obstante, siguen
en pié un camlo de medidas para controlar las importaciones, muchas de las
cuales scbrepasan lo permitido por el GATT. Sectores que se consideran
estratégicos como la agricultura, los textiles, la siderirgica y 1la
electrdnica son protegidos de la competencia externa, inclusive a través de
regimenes de subsidios especificos. Al parecer ahora se quiere prescribir a
los paises en desarrollo ciertos enfoques extremos de politica econdmica que
los mismos paises del Norte no estdn del todo dispuestos a aplicar
internamente. Para mayor convencimiento se citan los casos de los paises
exitosos del Sudeste Asidtico como Hong Kong y Singapur, pasando por alto que
los casos de Japdn y Corea del Sur son ejemplos de un desarrollo exitoso
fundado en un fuerte intervencionismo estatal.

1/ De hecho dicha situacién correspondia a una deformacidn irracional de
una politica de proteccién selectiva que conceptualmente descansaba sobre
sélidos argumentos (industria naciente, integraciocn, etc.).
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A estas alturas también es generalmente aceptado que la mayoria de los
mercados, tanto nacionales como internacionales, evidencian imperfecciones de
diversa intensidad que afectan su funcicnamiento. Sin embargo, donde no
concuerdan los planteamientos es en relacidén a qué hacer frente a estas
distorsiones. Los mds ortodoxos sostienen que lo unico que cabe hacer en estos
casos es remover en lo maximo posible estas imperfecciones, hacer mas
transparentes y competitivos estos mercados y dejar lo demds a la decisidn de
los agentes econdmicos privados. Se argumenta que, en toda forma, el accionar
de los agentes privados lleva a resultados mds favorables que los que
pudieran darse en las alternativas que contemplan la activa intervencidn del
Estado. Se reconoce que ésta puede ser una solucidén de "segundo Sptimo", pero
agregan que todas las demds serian de un rango inferior aun.

Ios que propugnan una cierta intervencién en el mecanismo del mercado
apuntan no solamente a la debilidad de los supuestos basicos en que se apoya
la teoria neo-liberal; sostienen ademds que su aplicacién en la practica de
los paises en desarrollo lleva a resultados que son inaceptables desde el
punto de vista econdmico y social. Especificamente, sefialan la despreocupacidn
por determinantes del bienestar tan esenciales como la distribucidén del
ingreso y la estabilidad del proceso de crecimiento. Arquyen, ademds, que al
mecanismo de mercado le falta una visién de largo plazo. Que no considera los
costos y beneficios externos y sociales y, por ultimo, que su aplicacién
irrestricta y repentina en la América Iatina actual llevaria a una destruccién
imnmecesaria de parte del aparato productivo. Esto iria acampanado por una
caida en los ingresos y el empleo, consecuencias que serian imposibles de
soportar en las sociedades democréticas.

A veces pareciera que el debate econdmico se convierte en un
enfrentamiento donde cada parte sostiene inflexiblemente sus puntos de vista,
los que practicamente se han transformado en creencias. Se ha tratado de
zanjar las divergencias existentes mediante la ejecucién de una serie de
estudios empiricos sobre el desenvolvimiento de paises cuyas economias se
caracterizan por un mayor o menor grado de adherencia al principio del libre
mercado. los mds conocidos son los estudios llevados a cabo por el Banco
Mundial ¥y el IMF en un gran mmmero de paises en desarrollo. Invariablemente
dichas investigaciones demostrarian que los modelos de desarrollo que mis se
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acercan al dogma neo-liberal registran indices de desarrollo mds favorables en

aspectos macroecondmicos camo crecimiento del producto, grado de apertura al
camercio internacional, tasas de inflacidn, etc.

Por algun motivo estos resultados no llegan a convencer a aguellos que
propugnan un papel mds activo -del Estado en el proceso de desarrollo. Mientras
que los "papers" del Banco Mundial y del IMF ya dan por sentado que la
liberalizacicn de su comercio exterior siempre conviene a un pais, inclusive
cuando ésta es practicada de modo unilateral, contimia en el Sur la discusidén
scbre la aceptabilidad de esta tesis en la teoria y en la practica. Aparte de
las dudas ya mencionadas scbre los efectos que tendria esta estrategia scbre
aspectos tan esenciales camo la distribucidén del ingreso, el empleo y el grado
de estabilidad del proceso de desarrollo, se interrogan sobre el potencial de
crecimiento que tendrian estas economias a mas largo plazo. Contindan
asignando a la industrializacién una importancia per se que se vincula con la
incorporacién de nuevas tecnologias, el desarrollo futuro de los términos de
intercambio, el empleo y la estabilidad del modelo de desarrollo. Todas estas
consideraciones les inducen a una posicién mds cautelosa, que ya no rechaza la
gradual liberacién de las economias, pero cuya conclusién por lo pronto
difiere de una liberalizacidén absoluta del sector externo.

Ios que sostienen esta Ultima posicién aceptan que practicamente todas
las economias latincamericanas les han otorgado una sobreproteccién a
determinados sectores cuyo desarrollo consideraban prioritarios, ésto a costo
de los demds sectores que probablemente contaban con mayores ventajas
comparativas naturales. Empero, no califican el aparato industrial resultante
como inservible e inclusive demuestran que existe una "ilusidn de ineficiencia
industrial” a causa de los precios distorsionados, comprendiendo el tipo de
cambio. Por lo tanto, proponen un gradual acercamiento entre los precios
sociales y los precios de mercado a través de un proceso de liberalizacidn,
sin que éste llegue necesariamente a aquel extremo que los ortodoxos proponen.

Especificamente proponen las siguientes medidas de politica comercial:

i) Una eliminacién de la gran mayoria de las restricciones para-
arancelarias, cuyo efecto protector eventualmente puede ser incorporado a los
aranceles.
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ii) Ia rebaja gradual de 1los niveles arancelarios hasta alcanzar
pramedios razonables (20%-30%, por ejemplo), eliminando a la vez la excesiva
dispersidén (topes de 50%, por ejemplo). Este arancel racionalizado continuaria
brindando una proteccién moderada y transitoria a aquellos sectores que se
consideran prioritarios y con ventajas comparativas adquiribles. Asi también
se permitirian scbretasas temporales en casos excepcionales, basados en
argqumentos camo el dunping o la salvaguardia.

iii) Paralelamente, deberia existir un programa de incentivos a 1la
exportacién para compensar el sesgo anti-exportador aun presente y para
permitir que ciertas lineas de exportacién no tradicionales adquieran las
econamias de escala y la experiencia necesarias.

iv) En cuanto a la politica cambiaria se oponen al tipo de cambio fijo o
alternativamente libre. Proponen una politica que garantice una tasa de cambio
real alta y estable.

v) Ven un papel definido para la integracidn econdmica, que permitiria
la sustitucidén selectiva de importaciones sobre la base del mercado regional.
Ello, entre otros factores, para adquirir la experiencia necesaria con
exportaciones nuevas en el plano regional, que luego pueden ser lanzadas al
mercado extrarregional, y para compensar los vaivenes procedentes del
camportamiento de la economia mundial.

las posiciones mids ortodoxas, por su parte, proponen una total
eliminacién de las restricciones no arancelarias, un arancel bajo y parejo
(entre 10% y 20%), una politica de promocién de exportaciones que
principalmente se base en la eliminacién de 1las imperfecciones de 1los
mercados, a la vez que cuestionan la validez de los esfuerzos de integracién.
En verdad, en este enfoque la preocupacidén central pasa a ser la secuencia y
el ritmo de las reformas necesarias para alcanzar las metas propuestas.

En el préximo capitulo se intentard examinar las coincidencias y las
diferencias en las politicas de liberalizacién camercial aplicadas por varios
paises latinocamericanocs, con el fin de extraer de ellas las lecciones que
pueden ser utiles en otros intentos de liberalizacidn.
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ITI. IAS EXPERTENCIAS LIBFRAITZADORAS DEL OOMERCIO EXTERIOR
DE ALGUNOS PAISES DE AMERICA IATINA

1. Introduccidén

Resulta factible describir, en términos camparativos, las experiencias
liberalizadoras habidas en América latina desde fines de la Segunda Guerra
Mundial. Existen bastantes ocoincidencias entre los distintos tramos de las
trayectorias recorridas por la mayoria de ellas, auncue los resultados a que
llegaron demuestran significativas diferencias. Ia tarea de buscar
coincidencias se dificulta por la interconexidén existente entre las politicas
camerciales en el sentido restringido (aranceles, restricciones para-
arancelarias, promocién de exportaciones) y 1los demds politicas
macroecondmicas que inciden en el sector externo (politica cambiaria,
tratamiento de capitales e inversiones extranjeras, politicas fiscales y
monetarias, etc.). No conviene analizar las politicas de comercio exterior
aisladamente de las demds politicas, ya que el desarrollo de las primeras
resultaria dificil de comprender sin la consideracién similtdnea de las
ultimas. '
Asi, por ejemplo, algunos paises del Cono Sur congelaron su tipo de
cambio a fines de los afnos setenta, en su afidn de terminar con las
expectativas inflacionarias, que suponian estaban estrechamente vinculadas con
la depreciacién de la moneda nacional. Este uso custionable del instrumental
cambiario termind por causar un gran déficit en la balanza comercial sin que
se consiguiera acabar con la inflacidén. Otro ejemplo de una vinculacidn
cruzada entre las distintas &reas de politica econdmica, lo constituyen las
miltiples ocasiones ocurridas en el pasado en que un deterioro coyuntural de
la balanza de pagos indujo a las autoridades a suspender los programas de
liberalizacién camercial e inclusive a revertirlos. Pueden citarse muchos
otros casos donde la interconexidén entre las distintas politicas y las &reas
de su incidencia se produjo de modo mds racional, desde el punto de vista de
la teoria macroecondmica. 1o que se desea argumentar, es que las politicas de
liberalizacién camercial estén afectas a 1o que ocurre no solamente en el
sector externo, sino también a los sucesos en otros sectores de la economia. A
su vez, las diversas clases de politicas producen efectos secundarios en areas
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distintas a su &rea de incidencia principal. Esta misma interdependencia hace
complicada la tarea de analizar las politicas comerciales y presumiblemente ha
contribuido al hecho de que aun no existe una vision mds depurada del tema.

2. Un_intento de generalizacidén de las
experiencias liberalizadoras

A continuacién se procura desarrollar, muy esquematicamente, lo que han sido
los rasgos commes y las principales diferencias de 1los intentos de
liberalizacién comercial en Uruguay, Brasil y Chile. Conviene destacar que no
se tratd de procesos perfectamente sincronizados en el tiempo, aunque se verd
que se produjo una cierta coincidencia en las secuencias seguidas por cada uno
de ellos.

En primer lugar, se puede cbservar la existencia de una semejanza en las
condiciones econdmicas precedentes a los primeros intentos de liberalizacién.
A principios de este siglo las tres economias mencionadas se caracterizaron
por su escaso nivel de desarrollo, en términos de diferenciacién de sus
procesos de produccién y de sus estructuras de exportacién. Eran productores
de un reducido numero de productos basicos. Ia configuracién de su aparato
productivo condicicnaba por completo su insercién en el comercio mundial. Sus
exportaciones consistian précticamente en su totalidad en productos basicos,
mientras que la gran mayoria de las marmufacturas tenian que ser importadas
desde los centros. No obstante, aun en aquellos afios contaban con algunas
industrias incipientes basadas enteramente en la demanda nacional. Destacaban
entre ellas la industria textil, los alimentos elaborados, las maestranzas de
tipo semi-artesanal y otras actividades industriales de tipo sencillo. Estas
industrias sustituidoras de importaciones habian crecido bajo el amparo Qe
estructuras arancelarias que ya contaban con cierta diferenciacién, pero cuya
primera finalidad respondia a las necesidades de la recaudacidén fiscal. A
~ diferencia de lo que ocurriria después, la proteccidén incidental de aquel
periodo no constituyé una politica de promocidn industrial propiamente tal.
las econcmias estaban expuestas a los vaivenes de la coyuntura internacional
que se introducian directamente en la economia interna a través de un tipo de
cambio fijo y de los altibajos que sufria la exportacién de productos bdsicos.
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A partir de la crisis y la recesidn de los arios treinta dicho modelo se
modificéd. El rdpido deterioro de la balanza comercial indujo a los paises a
adoptar politicas explicitamente proteccionistas. Fueron incrementados
sensiblemente los niveles arancelarios y en el curso de los afos se
intensificéd la intervencidn estatal en muchas areas de la produccién nacional.
Este dirigismo se acentudé durante la Segunda Guerra Mundial cuando se hizo
dificil e imprevisible el abastecimiento importado. En aquellos afios se
formularon las primeras politicas coherentes de industrializacién basadas en
la sustitucidn de importaciones.

Este modelo de desarrcllo hacia adentro se fué profﬁmdizando en el
transcurso de los anos, dando lugar a economias crecientemente
proteccionistas, donde a las politicas de control de las importaciones se
fueron sumando politicas de desarrollo para los sectores productivos que se
consideraban prioritarios, controles de precios y de la tasa de interés,
mecanismos de racionamiento del crédito y en general una creciente
intervencidén del Estado en todas las esferas de la econamia.

Hacia principios de los afios sesenta este modelo empezd a demostrar cada
vez mas claros signos de agotamiento. Se acelerd la inflacidén, aparecieron
cuellos de botella en la produccidn, y a pesar de las medidas restrictivas se
presentaron dificultades crdnicas en la balanza de pagos, debido al poco
dinamismo registrado por las exportaciones. las politicas intervencionistas
del Estado llevaron a severos déficits fiscales que a su vez alimentaron al
proceso inflaciocnario.

No debe llamar la atencién entonces, que los primeros intentos de
liberalizacién se produjeron justamente en aquellos afos. Chile tuvo un
episodio poco profundo y vacilante en el periodo 1956-1961, que prontamente
sufridé reveses. la experiencia liberalizadora del Uruguay fue mds breve aun
(1959-1960) y en los arnos subsiquientes se elevaron nuevamente las medidas
restrictivas a las importaciones.

En el caso de Brasil la fase anterior se extendié hasta 1964. Durante
acquel periodo se agudizaron los déficits fiscales y de balanza de pagos, se
elevaron aun m&s los niveles inflacionarios, y la resultante efervescencia
social y politica dieron lugar a la intervencidn militar de 1964, seguida por
la implantacién del nuevo modelo econdmico. En primera instancia se
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introdujeron ajustes de tipo ortodoxo y luego se liberalizaron en una medida

significativa las importaciones. De este modo, se produjo la primera

experiencia nitida de liberalizacidn comercial en el Brasil, que de hecho duro

hasta 1974, cuando fue revertida a causa de los efectos adversos introducidos
por el choque petrolero de 1973.

El decenio de los sesenta también se distinguidé de los anteriores por el
interés que se va despertando entre los paises por la promocidén de las
exportaciones. Al agotarse el modelo de crecimiento basado en la sustitucién
de importaciones, se procurd superar la restriccidén externa por el lado de las
exportaciones.

Contando ya con una capacidad industrial instalada, que fue en gran parte
el producto de los mismos procesos sustitutivos de importaciones, los paises
se decidieron uno tras otro por la instalacidén de politicas de pramocién de
exportaciones no tradicionales. Contaron con un mercado mundial receptivo y en
plena expansidn. El sesgo antiexportador que aun caracterizaba a las economias
fue campensado por una variedad de medidas tendientes a poner las
exportaciones en una posicién competitiva (exencién de derechos de
importacidén, reintegros tributarios, créditos preferenciales, subsidios
directos a la exportacidén, informacién y facilitacién comerciales, etc.). En
aquellos afics, despegaron también los esquemas de integracidén regional, que
inicialmente demostraron un gran dinamismo y que ofrecieron una alternativa
atractiva para colocar ciertos rubros de exportacién.

En el Brasil la apertura hacia la exportacidn se conjugd con una cierta
liberalizacién de las importacicnes, mientras que se produjo simultineamente
un ingreso masivo de capital y de inversiones extranjeros. El efecto combinado
de estos acontecimientos scbre la balanza de pagos y sabre la economia en
conjunto resultd bastante méds favorable que en el caso del Uruguay, donde fue
revertida la liberalizacién de la importacién.

En los primeros anos de la década siguiente se produjo un notorio
deterioro de la situacién econdmica en Uruguay y Chile, mientras que Brasil
logrd mantener e inclusive incrementar sus tasas de crecimiento gracias a una
politica fuertemente expansionista. En Uruguay y Chile se agudizaron los
desequilibrios macroecondmicos, se acelerd la inflacidn y se produjo una caida
del producto, que en el caso de Chile se tornd en un colapso econdmico. En
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ambos paises sobrevino el golpe militar en el afio 1973 y las nuevas

autoridades impusieron un modelo neo-liberal de conduccidn econdmica, cuyo

caracter era diametralmente ocpuesto al que estaba vigente desde los afios

treinta. Uruguay puso en practica un programa de liberalizacién gradual del

camercio, que con ciertos retrocesos temporales contimia hasta hoy dia. El

programa de liberalizacién de Chile fue mucho mds intenso y se didé por

terminado en 1979, al alcanzar un arancel unico de 10% y una liberalizacidén
practicamente completa del comercio exterior.

Las politicas expansionistas del Brasil inclusive sobrevivieron el choque
petrolero de 1973. No se ajustd el tipo de cambio, sino a partir de 1974 se
fueron imponiendo crecientes restricciones a las importaciones, mientras que
se reforzaron los esquemas promocionales de las exportaciones. En lo esencial
este enfoque de ajuste incampleto y de insistencia en el crecimiento a todo
costo perduré hasta que se precipité la crisis de la deuda de 1982.

En el caso de Chile el descalabro econdmico de 1973 y las posteriores
medidas drasticas de ajuste y de rebaja arancelaria mantuvieron la economia
sumida en un estado de depresidn, que durd hasta el afio 1978. En este mismo
periodo Uruguay logrd imprimir un rmuevo dinamismo a su economia, apoyandose en
un proceso mas gradual de liberalizacidn comercial y en una vigorosa politica
de promocidén de exportaciones, mientras que a partir de 1976 se contd con una
creciente entrada de capitales extranjeros. Chile a su vez liberd su mercado
financiero en 1979 y este hecho, Jjunto con la amplia disponibilidad de
financiamiento externo y la congelacidén del tipo de cambio, determinaron el
rédpido endeudamiento del pais. El retraso cambiario también fue practicado por
Uruguay Yy Brasil como una medida para contener la inflacidén, pero esta
politica en definitiva llevé a un excesivo endeudamiento externo, a un
agravamiento del sesgo anti-exportador y al ajuste demasiado tardio de las
economias a la situacidén de deterioro del entorno externo.

El segundo choque petrolero de 1979 socavd las bases del proceso
expansivo y la crisis de la deuda de 1982 termind por interrumpir abruptamente
los intentos de capear el temporal mediante el financiamiento externo. Se
impuso la necesidad de ajustar fuertemente las economias a las muevas
condiciones. Todos los paises se vieron obligades a devaluar repetidamente y
de modo masivo sus monedas, se suspendié el programa de liberacién comercial
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en el Uruguay, Chile elevd temporalmente su arancel y Brasil recurrié a un
amplio arsenal de medidas para-arancelarias para contener las importaciones.

Solamente en los Ultimos pocos anos se ha podido observar una cierta
relajacién de estas medidas. Chile retornd a un arancel bajo unico de 15%,
Uruguay también aplicd algunas rebajas a sus tarifas de importacién y el
Brasil manifestd en 1988 su intencidén de llevar adelante una reforma aduanera
tendiente a racionalizar la estructura arancelaria.
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ITY. ALGUNAS LECCIONES QUE SE PUEDEN DESPRENDER DE IAS
EXPERTENCTAS LIBERALIZADORAS

1. Un resumen de los principales rasgos de los
procesos de liberalizacidn comercial

En el capitulo anterior se ha dado repaso a la experiencia que han tenido tres
paises latinocamericanos en diversos intentos para liberalizar su comercio
exterior. Se ha podido constatar la existencia de mds de una coincidencia en
las trayectorias recorridas por estos intentos.

A continuacidén se presentan las principales analogias encontradas:

i) Las primeras tentativas para liberalizar las inmportaciones se
produjeron después de que los paises habian llevado a cabo intensivos procesos
de sustitucidén de importaciones con el objeto de industrializar sus economias.
Al agotarse la etapa facil del modelo de desarrollo hacia adentro, se
agudizaron los problemas en la balanza de pagos, se recrudecid la inflacién y

ii) A principios de los afios sesenta los paises trataron de abordar una
nueva fase de crecimiento a través de una apertura hacia el comercio exterior.
En los tres paises se did inicio a un proceso de liberalizacién de la
importacidén que sin embargo solamente en Brasil perdurd bajo el muevo modelo
econdmico implantado por el régimen militar. En los otros dos paises los
vacilantes ensayos de 1liberalizacién fueron prontamente revertidos en
respuesta al agravamiento de los desequilibrios comerciales.

iii) Ia apertura al comercio exterior se manifestd también a través de
las politicas de promocidén de exportaciones que los paises estrenaron en la
misma década de los sesenta. Se procurd superar el fuerte sesgo anti-
exportador existente mediante una variedad de medidas que llegaban hasta el
subsidio directo a la exportacién. Estas politicas demostraron tener mas
persistencia en el tiempo que los programas liberalizadores de las
importaciones, aunque su alto costo fiscal y las presiones externas han
inducido a su racicnalizacidn.

iv) Estas politicas sectoriales se deservolvian en un entorno
internacional de gran dinamismo y receptividad lo que facilité la apertura por
el lado de las exportaciones. No obstante, en lo intermo las economias se
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caracterizaban por grandes distorsiones y desequilibrios y por un alto grado

de intervencidn del Estado. Este modo de organizacidén cred intereses que se
oponian a la liberalizacidén de las economias.

v) E1l sesgo anti-exportador provenia en primer lugar de 1la
sobrevaluacidn secular de la moneda nacional, y en menor medida del
entrabamiento del comercio exterior y de los elevados aranceles. En general
hubo un manejo inadecuado de la politica cambiaria, ya que con ésta se
pretendia también atender a problemas ajenos al sector externo, como era por
ejemplo la creciente inflacidn.

vi) A principios de los setenta los desequilibrios ya presentes se
acrecentaron rdpidamente, especialmente a partir del primer choque petrolero,
y la situacidén econdmica y social se hizo insostenible en Chile y Uruguay. En
ambos paises asumieron regimenes militares que impusieron sendos modelos
econdémicos de corte neo-liberal. El ruevo modelo contemplaba una drastica
liberalizacidén de la econamia, incluyendo el sector externo. Chile avanzé mis
en este sentido, pero a un alto costo econdmico y social. Hacia fines de la
década los tres paises empezaron a aplicar una politica de retraso sistemitico
Y grave del tipo de cambio, que fue la causa principal de su excesivo
endeudamiento y de la crisis de 1982.

vii) Ia crisis de la deuda fue enfrentada con masivas devaluaciones y con
mayores y variadas restriccicnes a la importacién. Uruguay tuvo que suspernder
su segundo programa de rebaja arancelaria y Chile incrementé y diferencié
temporalmente su arancel, mientras que Brasil extremd sus modalidades de
administracién de su comercio exterior. Recién en los uUltimos pocos aros
Uruguay y Brasil estdan manifestando intenciones de liberalizar nuevamente su
comercio exterior.

2. Aspectos de la politica comercial que va cuentan
con un _alto qrado de consenso

a) Politica de importaciones

Se concuerda que practicamente todas las economias latinocamericanas se
beneficiarian de un mayor grado de apertura. El exagerado proteccionismo ha
dado lugar a un aparato industrial que en muchos de sus sectores se
caracteriza por su incapacidad de competir en el mercado mndial. Esta
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situacidén, que es el producto de varias décadas de sobreproteccidén, ha sido

agravada por la falta de innovacién desde que irrumpid la crisis de la deuda.

2demds se han acrecentado las presiones externas que abogan en favor de una

mayor liberalizacidn de las economias. Ia mayoria de los paises estan

activamente considerando o sienten la necesidad de reformas y no pocos ya han
adoptado programas de liberalizacidén de sus importaciones.

Existe también un amplio consenso scbre lo inconveniente que resultan las
restricciones para-arancelarias, ya que éstas estorban grandemente 1la
vinculacién con el exterior por su falta de transparencia y por 1la
discrecionalidad con que son aplicadas. Su alto costo implicito aconseja su
eliminacién en las primeras etapas de un proceso de liberalizacién de las
importaciones. Ia parte racicnal de la proteccidén que contienen puede ser
incorporada en los aranceles ad-valorem, o cuando corresponde, ser ejercida a
través de los regimenes de anti-dumping y de salvaguardia que son reconocidos
por el GATT.

En cuanto a las tarifas arancelarias, se sostiene que éstas no deben
superar hiveles médicos (no podrian superar el 35% si se desea quedar dentro
del marco del GAIT) y que su dispersidén tampoco debe ser exagerada. Vale
destacar que aun no existe una posicidén unificada sobre la proposicién de
reducir todo el arancel a un arancel uUnico y parejo. De hecho es solamente
Chile que cuenta con un arancel uniforme, aunque México parece estar
acercandose a tal situacidén. En este sentido, llama la atencidén que organismos
internacionales como el FMI y el Banco Mundial promieven esta posicién extrema
entre los paises en vias de desarrollo, mientras que ningun pais desarrollado
tiene un arancel de estas caracteristicas. Otra cosa es que se recomienda que
todas las -sobretasas, derechos consulares y demds recargos a la importacidén
sean incorporados a las mismas tasas arancelarias, simplificacién que
cbviamente incrementa la transparencia y la expedicién del proceso de
importacisén. '

Tal camo se expuso en el capitulo I, pueden haber muchas consideraciones
que Jjustifican mantener un cierto grado de diferenciacién en el perfil
arancelario. El argumento tradicional de la industria naciente se ha sumado el
que sostiene que también la industria existente puede merecer una proteccidn
por algin tiempo mis. Asi podria ser que esta industria en realidad no es
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ineficiente sino que se produce una ilusidn de ineficiencia, al no descontar

las distorsiones que persisten en estas econamias. A este razonamiento los

economistas neo—-cldsicos contestarian que entonces corresponderia eliminar

estas distorsiones. En su afdn de crear su modelo ideal van tan lejos que

abogan en favor de una total 1liberacién del mercado de trabajo y de 1la

abolicién del salario minimo. Aun si se pasara por alto la inconveniencia de

tal proposicidén, quedaria todavia el interrogante de cdmo llevar adelante este

tipo de liberalizaciones ortodoxas en las condiciones dificultosas en que se
encuentran las eccnomias latincamericanas actualmente.

Otras motivaciones que podrian justificar una determinada diferenciacidn
de los aranceles, se relacionan con la potencial contrilbucidén de los sectores
protegidos a cbjetivos primordiales de desarrollo, como son la creacidn de
empleo, la generacién de divisas, la redistribucién de ingresos, 1la
incorporacién de nuevas tecnologias, etc. Obviamente existen otros
instrumentos que sirven para promover el desarrollo de estos sectores, como
serian los subsidios directos, pero el instrumental arancelario tiene la
ventaja de ser de aplicacién relativamente facil, mientras que también
contribuye a los ingresos fiscales.

En este contexto cabe hacer tres advertencias. En primer lugar, debe
asegurarse que la proteccidén arancelaria brindada a ciertos sectores tenga un
cardcter eminentemente transitorio. Ya no se puede justificar una proteccidén
ad infinitum de sectores que nunca podran adquirir las ventajas comparativas
que supone una futura exposicidn a la campetencia mundial. En sequndo lugar,
hay que insistir en la selectividad de 1la proteccién. la proteccién
extraordinaria serd solamente otorgada a aquellos sectores que responden

estrictamente a un conjunto de criteriocs previamente fijado en funcidén de los
objetivos nacionales de desarrollo. Finalmente, en todo caso es la proteccidn
efectiva la que cuenta para la determinacién de los pardmetros de la
proteccién nominal. Es en funcién de la proteccidn efectiva a que se aspira,
que debe calcularse las tasas de proteccidén nominal y no al revés. El1 cdlculo
supocne que se disponga de una tabla de insumo producto reciente de un
razonable grado de desagregacidn.

Quizas una de las objeciones mias valederas que se puede hacer en contra
del planteamiento de un arancel diferenciado no proviene del plano tedrico,
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sino que se apoya en las dificultades practicas que involucra su aplicacidn.
Ia deformacién que sufrieron las estructuras arancelarias en el pasado, a
causa de las presiones ejercidas por distintos grupos de interés, dieron
lugar a perfiles arancelarios cuya eficacia era probablemente muy inferior a
la que corresponderia a un arancel uniforme. Asimismo, los intereses creados
oponen resistencia a las intenciones de rebajar los aranceles. El mismo manejo
de un régimen de importacién con aranceles diferenciados es mds complicado y
mas costoso que el que contempla una sola tarifa. A este costo directo hay que
sumar aquellos indirectos que provienen de las practicas corruptas a que
pueden dar lugar los aranceles diferenciados. Estos se traducen en una pérdida
de ingresos fiscales y en una desvirtuacién de los fines a cque apuntaba la
diferenciacién.

Esta cbjecidn resulta muy camprensible desde la perspectiva de cual ha
sido la experiencia latincamericana en el manejo de politicas econdmicas, que
discriminaban fuertemente entre las distintas actividades econdmicas.
Probablemente se haya sobrestimado en el pasado la capacidad real de gestidén y
administracién que tenia el Estado. Esta capacidad no parece haberse elevado
en mucho en el transcurso de los afios e inclusive puede haber sufrido
deterioros por los efectos adversos de la recesién. Estas consideraciones
apuntan a la conveniencia de mantener los regimenes comerciales lo mas simple
y transparente posibles. Frente a cualquier diferenciacién que se desea
introducir hay que pensar scbre los beneficios y los costos de tales medidas.
En términocs de dispersidén arancelaria ésto significaria que se mantiene
reducido el rango entre los extremos y posiblemente hay que restringir también
el mimero de las clases tarifarias. la elaboracién del perfil arancelario
tiene que ser un trabajo eminentemente técnico, donde caben las consultas con
los sectores interesados, pero donde predominan las pautas de una metodologia
previamente acordada.

Otro aspecto que merece la formulacidén de una politica explicita, es el

que corresponde a la dimensién temporal del arancel. Como se expuso con. -

anterioridad, 1la proteccién ‘"extra" que puede contener la estructura
arancelaria para determinadas actividades debe tener un caracter transitorio.
Como criterio badsico para determinar la duracidén de la proteccién y 1la
modalidad de desgravacidén, se sugiere una apreciacién sistematica del tiempo
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requerido para que el sector en cuestidn pueda adquirir un nivel de
competitividad comparable al internacional. Esto significaria en la practica
que se va eliminando la proteccidén a la industria existente que no tiene
futuro, y ésto a un ritmo que permite una reasignacién de los recursos a otros
sectores mds campetitivos, evitando los traumas innecesarios de un tratamiento
de '"shock". Por otro lado, sectores nacientes que en un plazo razonable
podrian adquirir ventajas camparativas se protegerian con un arancel que
decrece en este mismo periodo. El problema bdsico reside en como evitar la
distorsién de esta trayectoria. En este sentido habria que ser mencs flexible

que en el pasado.

b) Politica de exportaciones

De cierto modo, la politica de exportaciones constituye la imagen inversa de
las politicas que se aplican a la importacién. Si no se cree en un régimen de
importacién articulado, con una cierta diferenciacién de los aranceles y
medidas ad-hoc para evitar la competencia desleal desde afuera, entonces
tampoco se es partidario de una politica de promocién de exportaciones que va
mias alld de la mera facilitacidn del proceso de exportacién y de 1la
informacidén comercial.

Ahora, en cuanto a la politica de exportaciones nunca se ha presentado el
mismo nivel de controversia que la que se ha dado respecto al régimen de
importaciones. Esta diferencia en interés entre ambos temas se explicaria por
el hecho que una politica de promocidn tiene costos mucho mds difusos que los
que corresponden al régimen de importaciones. Mientras que en las
controversias sobre el ultimo tema se oponen entre si los productores para el
mercado interno, los importadores y los productores para la exportacidn; en el
caso de la promocidn de las exportaciones parece haber solamente ganadores. Es
el Fisco el que en primera instancia soporta los costos de los programas
- activos de pramocién de exportaciones, y el financiamiento de los mismos puede
provenir de muchas fuentes no directamente vinculadas con el proceso de
exportacién. No cbstante, es justamente este aspecto de ayuda a la exportacidén
a costo de otras actividades, el que hace que los partidarios del 1libre
mercado se opongan a esta intervencidn.
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En América latina existe una muy amplia experiencia con distintas
modalidades de promocidn de exportaciones y a estas alturas resulta posible
extraer de ella algunas lecciones que cuentan con bastante aceptacién. Sin
pretender ser exhaustivo, se presentan a contiruacién algunas que se
consideran las mds importantes:

i) No parecen existir objeciocnes de fondo ni grandes problemas
practicos en llevar a cabo aquellas actividades de pramocidn que se relacionan
con la simplificacién y la facilitacidén en general del proceso de exportacidn,
tales camo la provisidn de informacidn comercial y la representacidén oficial
en ferias, promocidén a través de agregados comerciales y mediante contactos
directos entre gobierncs, etc. Ia participacién de los gobiernos en
negociaciones comerciales internacionales tampoco es cuestionada, aunque se
aboga en favor de un papel mds activo del sector empresarial en el proceso de
negociacidn;

ii) Siempre cuando existen casos comprobadeos de dumping y de competencia
desleal por parte de competidores extranjeros se justifica la aplicacidén de
los mecanismos ad-hoc que son reconocidos por el GATT;

iii) Ia sola existencia de aranceles sobre la importacidén justifica,
desde el punto de vista tedrico, la aplicacién de medidas compensatorias en
favor de la exportacién. En la préctica, dichas medidas han tomado muchas
formas, desde los certificados de abono tributario hasta el "“draw-back",
pasando por los regimenes de admisidén temporal, las zonas francas y los
subsidios directos a la exportacién. Algunos de estos regimenes cuentan con
mayor aceptacién en la comunidad internacional que otros. Varia también el
grado de selectividad con que se pueden aplicar y los costos que involucran.
Estos son justamente los tres criterios que, en comparacidn con la eficacia de
las medidas, deben guiar la eleccién del mecanismo o de los mecanismos mas
apropiados. Debe ser posible defender la medida basdandose en los principios
del GATT, el costo tiene que guardar relacidn con el beneficio que se espera
de la medida y su aplicacidén tiene que ser lo mds selectiva posible;

iv) Desarrollo de nuevas lineas de exportacién. No es solamente el sesgo
anti-exportador introducido por los aranceles lo que justifica las medidas
destinadas a promover las exportacicnes. Tal como se puede fundamentar la
aplicacién de aranceles que se diferencian en funcidn de ciertos abjetives que
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se desea alcanzar, se pueden presentar argumentos que avalan el uso de
instrumentos especificos de promocién de exportaciones.

En primer 1lugar, hay que sefialar que tampoco los mercados
internacionales estdn exentos de distorsiones. No es éste el lugar para
elaborar scbre el cumulo de practicas que existen en el camercio internmacional
Y que hacen que en muchos casos se aleja largamente de los prescritos por el
modelo de libre mercado. Bastaria sefialar que la mayoria de los paises
practica de una u otra forma la promocidén de exportaciocnes. El pais que no
ejecuta ninguna politica activa de promocién se pone en desigualdad de
condiciones, lo que afectara sin lugar a dudas su potencial de exportacidén en
rubros claves, camo son los notradicionales.

Ios argumentos presentados en favor de una proteccién a la industria
naciente pueden ser extendidos, por analogia, a la promocién de nuevas lineas
de exportacidén. Para entrar a un mercado mundial altamente competitivo y en
mas de un aspecto protegido, se requiere adquirir las economias de escala y la
experiencia minima necesarias. Es en esta fase donde una politica decidida de
apoyo a la exportacién puede jugar un papel decisivo en el desarrollo de
nuevos rubros de exportacidén o de nuevos mercados. Son pocos los paises que
ahora figuran entre los exportadores mds exitosos que no han recurrido a este
tipo de medidas. Asi es muy comin y generalmente aceptada la concesién de
créditos contra condiciones preferenciales a aquellas exportaciones que
responden a determinados criterios. Existen varios otros instrumentos de
pramocién que han probado su eficacia y que son aceptados a nivel
internacional. Igualmente como en el caso de los aranceles, hay que elaborar
una politica de promocién que sea a la vez selectiva, eficaz y transitoria,
que evite el riesgo de medidas de retorsién por parte de otros paises y que
tenga un costo aceptable.

v) Por ultimo, conviene destacar que el proceso de exportacidn tiene
que ser destrabado al mdximo posible y que generalmente no encuentran
justificacidén 1los impuestos a las exportaciones tradicionales.: Antes de
considerar cualquier medida de promocidén de exportaciones habria que revisar
cuidadosamente todas las cobligaciones y tramites que debe cumplir el
exportador. Ia 1idea central es mantener solamente aquellos que son
estrictamente necesarios, ya que estd comprobado de sobra que los demads



22 LIB~RESU.JH

PC/JH/mfrt

Sept. 1989

inmponen un alto costo directo e indirecto que puede inclusive inhibir 1la
decisién de exportar.

Ios impuestos sobre las exportaciones tradicionales significan una
distorsidén de la ventaja comparativa con que cuentan estos rubros de actividad
Y por eso son cada vez menos aceptados. Ilas pérdidas fiscales que su
eliminacién supondria pueden en parte ser recuperadas a través de ciertos
impuestos internos scbre la produccién exportable que probablemente se
ampliaria, una vez removido el gravamen a la exportacién.

c) Politica cambiaria

Ia politica cambiaria conforma el tercer elemento esencial del régimen de
comercio exterior. América latina ha acumilado una vasta experiencia en la
aplicacidn de distintos tipos de politica cambiaria. Ia nocién que se tenia de
los condicionantes de esta politica ha ido evolucionando en el transcurso de
los afios y ultimamente parece estar surgiendo una mayor coincidencia entre
las diversas précticas. En el pasado las distintas experiencias no siempre han
sido las mds felices y frecuentemente las politicas cambiarias inadecuadas han
dado lugar a graves distorsicnes y desequilibrios econdmicos. Desde los tipos
de cambios fijos con que los paises emergieron de la Segunda Guerra Mundial,
hasta la actual tendencia generalizada de mantener el tipo de cambio real alto
Y lo mds estable posible, han habido muchos sistemas cambiarios distintos.

Han quedado atras los enfoques tedricos que no se ajustaban a la realidad
de América Iatina y, ahora, las politicas se quian por consideraciones
pragmidticas que incluyen la necesidad de ofrecer a los agentes econdmicos la
perspectiva de un tipo de cambio real estable. Este ultimo requerimiento
resulta dificil de satisfacer en las condiciones de inestabilidad que
caracteriza la mayoria de las economias latinoamericanas hoy dia. Por lo
pronto no hay lugar para cambios fijos. las elevadas y cambiantes tasas de
inflacién exigen que opere un sistema de ajustes periddicos a la tasa de
cambio. A fin de mantener la competitividad global de la economia, se suele
optar por un sistema que devalia el tipo de cambio seguin la diferencia entre
la tasa de inflacién interna y el promedio de la inflacién en los principales
sociocs comerciales. Este sistema ofrece un minimo de seguridad a 1los
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distintos agentes econdmicos, ya que resulta transparente y dentro de ciertos
limites se puede prever el futuro desarrollo de la tasa de cambio nominal.

Ia politica cambiaria sirve en primer lugar para asegurar un cierto
equilibrio en la balanza comercial. Incide directamente en la campetitividad a
corto plazo de la economia, aundque la llamada "competitividad auténtica" no se
puede alcanzar a través de devaluaciones competitivas. Ademds, es aceptable la
conveniencia de una devaluacién excepcional en el caso que se decide aplicar
una politica de reduccidén glcbal de los aranceles, ésto para compensar la
pérdida de proteccién y para garantizar el desequilibrio en la balanza
camercial. Io que ya no resulta aceptable es el uso de la politica cambiaria
para alcanzar fines que se encuentran claramente en &reas donde deberian
aplicarse otros instrumentos mds especificos, como seria el caso del combate a
la inflaciédn.

El uso inadecuado de la politica cambiaria ha dado lugar en el pasado a
graves desequilibrios en la balanza comercial y ha sido una de las causas de
la actual situacién de sobrendeudamiento en que se encuentra la regién. En
general, tiene que existir cierta concordancia entre las distintas politicas
econdmicas y un desajuste en una de ellas no tiene que ser compensado con otro
tanto en una otra drea de politica. Asi cabe guardar el equilibrio entre las
politicas arancelarias, la politica cambiaria y la politica de promocién de
exportaciones, lo que supone también un manejo adecuado de las politicas
monetarias y fiscales.



24 LIB-RESU.JH
PC/JH/mfrt
Sept. 1989

IV. AIGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE IAS OONDICIONES

INICTAIES, IA TRAYECTIORIA Y IOS RESULTADGS
DE UN PROCESO DE LIBERALTZACION

1. Condicionantes iniciales

las tres experiencias comentadas en capitulos anteriores y varios estudios
recientes scbre politicas de 1liberalizacién 2/ permiten formular algunas
conclusicnes scbre la incidencia de la situacién inicial a partir de la cual
se empieza a liberalizar el sector externo.

Son buenos candidatos para la liberalizacidn aquellos paises pequelics que
tienen escasos recursos naturales y que por largos afios han scbreprotegido
determinados sectores de su econamia. Por lo contrario, paises con mercados
grandes y con muchos recursos pueden depender en mayor grado de su mercado
interno para la coolocacién de sus productos y para el abastecimiento
requerido, por lo que sentiran menos la necesidad de abrir sus economias al
comercio exterior. No cbstante, estos Ultimos paises tendran también mayores
aspiraciones en el terreno de la industrializacién y tarde o temprano toparan
con los limites impuestos por el tamafio de sus propios mercados. Politicas
anbiciosas de promocidén de exportaciones pueden compensar en buena parte el
sesgo anti-exportador, pero el alto costo directo e indirecto de éstas y otras
medidas intervencionistas suele agotar este proceso de apertura parcial hacia
el exterior. Es entonces cuando se vuelven cada vez mas fuertes las voces que
reclaman por una apertura desde el lado de las importaciones y por una
liberalizacidn en general de la economia.

Estos programas de liberalizacidn comurmente comprenden rebajas de los
niveles arancelarios, eliminacidén de las restricciones para-arancelarias y
simplificacién de todo el proceso de importacién y de exportacién. Pueden
abarcar ademds una racionalizacién de 1la politica de promocidén de
exportaciones; eliminacidén de las restricciones cambiarias y la adaptacidn de
una politica que garantiza un cambio real alto y estable; racicnalizacidén de
las politicas de fomento sectorial y, en general, la eliminacién al maximo

2/ Véase bibliografia adjunta.
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posible de las distorsiones en los mercados de bienes, servicios, capitales y

del trabajo. Todo este conjunto se complementaria con politicas fiscales,

monetarias y crediticias acordes que buscan los equilibrios macroecondmicos,

la eliminacidn de las distorsiones, el retroceso de la intervencién estatal vy,

en fin, la revalorizacidén del sector privado y del mecanismo de mercado como
actores y rectores primordiales de la actividad econdmica.

Ias propuestas arriba esbozadas han ganado adeptos en América latina en
la medida que se iban dando por agotados los modelos de crecimiento hacia
adentro. Ia situacidén prolongada de estanflacién en que se debaten
practicamente todos los paises hace que se busquen rmuevos cauces de
crecimiento no inflacionario, que pasan por una mayor apertura al comercio
exterior y por una liberalizacién de las economias. Estas politicas en su
forma mds ortodoxa son firmemente impulsadas por organismos internacionales
camo el FMI y el Banco Mundial y por los acreedores de la deuda externa,
apoyandose en la situacidén de evidente desarreglo en que se encuentra la
econcmia regional. La misma crisis de la deuda obliga a leos paises'a extremar
su potencial de exportacién y se considera que la liberalizacién de las
econamias es un ingrediente indispensable de este esfuerzo. la mayoria de los
paises estan activamente considerando esta opcién o ya la estan llevando
adelante, por lo que se hace sentir la necesidad de un mayor intercambio de
ideas y de experiencias en esta materia.

Asi se ha podido establecer que tienen mayor posibilidad de persistir los
intentos de 1liberalizacién que se dan a partir de una experiencia de
agotamiento del proceso de crecimiento, que termina en una situacién préxima
al colapso de la economia. Los programas mds contundentes de liberalizacidén de
Chile, Uruguay y Brasil se dieron justamente en aquellas circunstancias que
coincidentemente, en los tres paises, desembocaron en la implantacidén de
regimenes politicos de corte autoritario. Como se afirma en el estudio del
caso de Chile, las circunstancias eran lo suficientemente dificiles como para
apelar a un cambio fundamental de enfoque en el ambito econdmico. Obviamente,
la existencia de un régimen autoritario facilita llevar adelante un proceso de
cambio fundamental en el modelo econdmico, ya que las situaciones de conflicto
y de resistencia por parte de grupos de interés que se sientan afectados son
superados por un simple decreto o decisién administrativa.
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Para evitar malos entendidos, con la anterior constatacidén solamente se
desea afirmar que la liberalizacidén de la economia supone un gran acervo de
voluntad politica para llevar a cabo el proyecto y que esta situacidn
solamente suele darse en condicicnes especiales. Io cierto es que muchos
paises latinocamericanos se encuentran en una encrucijada econdmica grave que
ya lleva bastantes afics y que pide una solucidén urgente. En lo politico el
panorama se presenta igualmente camplicado. En definitiva, la implantacién de
un nuevo modelo econdmico supone un alto grado de estabilidad politica, y, en
el caso de un régimen democratico, un grado también elevado de consenso sobre
la materia.

Asi como el estrangulamiento externo parece estar en la base de la
decisidén de liberalizar la econcmia, la aparicién de graves desequilibrios en
la balanza caomercial durante el proceso de liberalizacidn, frecuentemente fue
el factor detonante de la interrupcién de este. No es necesario que el
desequilibrio se deba a la liberalizacidén de las importaciocnes. Es mds, los
que proponen estas politicas sostienen que la balanza comercial debe
registrar una rédpida mejora, justamente a causa de la liberalizacién. En los
casos concretos en que las importaciones mostraron un crecimiento desmedido
culpan de este fendmeno a las politicas macroecondmicas equivocadas, come
seria el retraso del tipo de cambio. Tampoco aceptan que los "shocks" externos
por si solos pueden interferir en el proceso de liberalizacién, pero 1la
experiencia ha demostrado que en la practica estos constituyen una causa
importante de su paralizacién y reversidén. A la luz de estas experiencias,
resulta 1légico que normalmente se recomienda una devaluacidén frontal de la
moneda nacional al iniciarse el proceso de liberalizacidén y la implantacidn de
una activa politica de promocidn de exportaciones, esto a fin de mejorar los
precios relativos de la exportacidn vis-a-vis los de la importacidn.

2. Secuencia de las reformas

Como se comentd en el acdpite anterior, los intentos de liberalizacién suelen
producirse en la situacién de una economia deteriorada, donde la ausencia de
crecimiento se cambina con altas tasas de inflacidn. Por este motivo es comin
que las politicas de liberalizacién son presentadas en un solo "paquete" con
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las politicas de estabilizacién. Es mds, cuando las tasas de inflacidn

scbrepasan ciertos niveles (50% por afio es una tasa frecuentemente citada) se

postula que las medidas de estabilizacidn anteceden a la reforma del sector.

Por otra parte, cabe advertir sabre el peligro evidente que proviene de la

aplicacién simultinea de una politica fuertemente contractiva y de una

apertura acelerada al comercio exterior por el lado de las importaciones. En

este caso, las secuelas del desajuste temporal que supone el proceso de

reasignacién de factores se suman a los efectos recesivos de la contraccidn,

lo que facilmente puede tornarse en una situacidén politica miyy dificil de
manejar.

Siguiendo de cerca la receta “clasica" para un programa de reformas
econdmicas que contaria con las mayores posibilidades de éxito, se podria
proponer entonces el siguiente itinerario tentativo:

a) Restablecimiento de los equilibrios macroecondmicos

i) Devaluacidén de la moneda nacional;

ii) Reduccidn del déficit fiscal.

b) Liberalizacién de la economia interna

i) Liberalizacién de los mercados nacionales de bienes y servicios,

inclusive del de trabajo:

ii) Liberalizacidén del mercado financiero.

c) Liberalizacién del_ sector externo
i) levantamiento de las medidas para-arancelarias;

ii) Programa de rebaja arancelaria;

iii) Programa de promocidn de las exportaciones;

iv) Liberalizacidén de la entrada de capitales extranjeros.

Camo se advierte a primera vista, se trata de un programa bastante amplio
y a la vez algo rigido. Tiene la virtud de llamar la atencidén sobre la
conveniencia de estudiar detenidamente la secuencia a seguir, ya que el
resultado final puede ser muy distinto de un caso a otro. Asi, tendria poco
sentido liberalizar la economia mientras que aun imperan elevadas tasas de
inflacién, siendo esto ultimo el factor mds distorsionador de toda 1la
actividad econdmica. Ia decisién de devaluar incide asimismo en muchas &reas y
no se tomard de modo irreflexivo. La liberalizacidn de los mercados significa
la abolicién de practicas y privilegios que datan de muchos afios atrds y por
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eso, sin lugar a dudas, topard con fuertes resistencias. la 1llamada
"liberalizacién del mercado" de trabajo constituye un caso en si por sus
implicaciones éticas. Ia liberalizacién de los mercados financieros constituye
otro capitulo aparte y de especial cuidado, considerando las experiencias
negativas que se registraron en varios paises del Cono Sur recientemente.
Finalmente, los diversos aspectos de la liberalizacidén del comercio
exterior se discutieron en los capitulos anteriores. En este contexto cabe
quizds advertir que tampoco en este caso se deben esperar grandes éxitos. la
apertura hacia la importacicén no rebaja la inflacidn, puede crear desempleo en
los sectores afectados y su potencial efecto sobre las exportaciones se
produce, en el mejor de los casos, después de varios anos. El efecto
dinamizador scbre las importaciones es mucho mds immediato y puede tornarse
explosivo en el caso de un retraso cambiario combinado con la disponibilidad
de amplio financiamiento externo. Donde probablemente se producen los efectos
mds discernibles es scbre la reasignacién de los factores y scbre la
productividad, donde las ganancias parecen ser importantes.

3. Velocidad de las reformas

Mucho se ha discutido también scobre la velocidad mds conveniente para llevar a
cabo los programas de liberalizacién. Han habido unas pocas experiencias de
tratamiento %“shock" en la regidén, que a la postre alcanzaron las metas
especificas trazadas y donde inclusive fue posible incrementar sobre la marcha
el ritmo de las reformas. Por el otro lado figuran muchos intentos de
liberalizacién mds moderados que por diversas razones quedaron cortos en su
acometido. Hay evidencia empirica recogida en estudios del Banco Mundial3/
que sugiere que los intentos fuertes tienden a sostenerse, especialmente si la
primera ronda de liberalizacidn es contundente. Asimismo, programas que
scbrepasaron de modo incdlume los primeros cinco o seis meses de duracidn
tienen una buena posibilidad de mantenerse indefinidamente.

Parecen existir entonces varios argumentos en favor de programas
decididos y de relativo rdpido desarrollo. Es importante que el programa

3/ Ver biliografia adjunta.
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mantenga su credibilidad, y por eso no puede ser de ritmo demasiado lento o

vacilante. El riesgo de que se presenten coyunturas externas desfavorables

incrementa con el transcurso del tiempo y esto constituiria otro motivo para
aplicar un programa de duracidén moderada.

No cbstante, ningun programa rinde resultados immediatos y se debe prever
un periodo inicial conflictivo cuando ya se manifiestan los costos y aun no
aparecen los beneficios. Consideraciones de credibilidad y de costo y
beneficio tienen que gquiar en general las decisiones scbre el ritmo de las
reformas. Los distintos agentes econdmicos deben disponer de suficiente
tiempo para readecuar la asignacidén de sus recursos a las nuevas condicicnes
de competencia. El1 ritmo de las reformas tiene que ser entonces 1lo
suficientemente rdpido para mantener su momento, sin que llegue al extremo de
un tratamiento "shock" que destruye innecesariamente capacidad productiva y
puestos de trabajo.
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I. INDUSTRIALTZACION Y CRECIENTE PROTECCIONISMO, 1930-1974

1. El periodo pre—querra

Generalmente se identifica el proceso de industrializacién con el pericdo
después de la Segunda Guerra Mundial, pero de hecho éste comenzé mucho antes.
Ya en el siglo pasado la industria incipiente gozaba de la proteccién de
aranceles relativamente altos. No cbstante, en aquella época el nivel de los
aranceles fue principalmente determinado por motivos de recaudacién de
recursos fiscales, lo que no impedia que ciertas ramas industriales se
desarrollaran réapidamente a base de la demanda local. Por lo demas, habia poca
intervencién estatal en el funcionamiento de los mercados y no existia una
politica de desarrollo industrial como tal.

A partir de la crisis mundial de los afios treinta se fue intensificando
gradualmente la accién del Estado, directamente a través de sus empresas, e
indirectamente mediante politicas selectivas y de control. Sin embargo, sélo
después de la guerra dichas politicas adquirieron la forma de un conjunto mis
© menos cocherente que apuntaba explicitamente a la industrializacién.

2. DPoliticas comerciales v cambiarias, 1945-1960

En los afios immediatamente después de la guerra, el tipo de cambio se
encontraba fuertemente scbrevaluado, por lo que las importaciones registraron
un rdpido ascenso. En vez de optar por la devaluacidén, las autoridades
impusieron un sistema de permisos de importacién en el afio 1947. las divisas
se concedian atendiendo al caracter de esencialidad del prodqucto y
considerando la competencia que su importacidén implicaria para la produccidn
interna. En aquella época la estabilidad del tipo de cambio nominal aun se
identificaba con el estado de buena salud de la economia. Gracias a los
controles restrictivos scbre las importaciocnes y a un auge de la exportacién
cafetalera, dicho conjunto rudimentario de politicas pudo sostenerse hasta el
afio 1952, cuarndo se produjo un déficit comercial exorbitante.
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En el afio 1953 se instald un sistema de cambios miltiples que contemplaba
cinco categorias de importaciones, lo que de hecho se tradujo en una
devaluacidén para cada una de ellas. En los afios subsiguientes dichas tasas
cambiarias fueron devaluadas lentamente, mientras que el tipo de cambio
correspordiente a las exportaciones se mantuvo siempre por debajo de las
primeras. El sesgo antiexportador resultante y la tendencia subyacente a la
sobrevaluacidén de la moneda nacional indujo a las autoridades a echar mano al
instrumental arancelario. En 1957 se elevaron notablemente 1los niveles
arancelarios y se introdujo una mayor diferenciacidn entre las distintas
categorias, discriminando especialmente contra acquellos bienes que més
competian con la produccién nacional. Se cred el Consejo de Politica Aduanera
(CPA) que fue investido con facultades para variar los niveles arancelarios
segin su criterio. Data de aquel afio también la conocida Iey del Similar cue
permite al CPA prohibir las importaciones de productos que tienen oferta
interna.

Desde 1957 a 1960 se contimué la politica de devaluaciones periddicas
favoreciendo de este modo en algo a las exportaciones. No cbstante, estas
ultimas no superaron su letargo debido a que las devaluaciones aun no fueron
suficientes para compensar el sesgo antiexportador introducido por la
politica de sustitucidén de importaciones.

3. El intermedio conflictivo de 1961 a 1964

El programa de industrializacidén a cualquier costo que imperd en el periodo
1955-1960, junto con la ejecucidn de grandes proyectos como la construccidn de
Brasilia, dieron lugar a elevados déficits publicos y una consiguiente
aceleracién del proceso inflacionario.

En 1961 se unificod el tipo de cambio y la moneda nacicnal fue devaluada en
40%. No ocbstante, quedd rezagada la politica monetaria y la inflacidén
contimid creciendo aceleradamente., El pais entrd en un pericdo de gran
efervescencia social y politica y en 1964 sobrevino el golpe militar.
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II. LIBERACION COMERCIAL Y MAYOR APERTURA AL QCOMERCIO
INTERNACIONAT,, 1964-~1974

1. Politicas de estabilizacidén vy simplificacién
de los procedimientos de comercio
exterior, 1964-1967

Ia prioridad immediata del gobierno militar que asumié en abril de 1964 no
correspondia a la rebaja arancelaria, sino se dirigia al control de 1la
inflacién que se habia acrecentado de modo preocupante en el periodo 1961-
1964. Se adoptaron una serie de medidas de corte ortodoxo tendientes a lograr
la estabilizacidn, entre las cuales se puede destacar la maxidevaluacién de
mayo de 1964.

En el campo camercial se optd inicialmente por la simplificacién de las
ingerencias administrativas en la importacién y exportacién. Se redujercn los
depdsitos previos, se levantaron algunas prohibiciones de importacién y se dié
inicio a una politica de financiamiento y de rebaja de los impuestos a las
exportaciones. En el afio 1964 se puso ademds en practica el sistema de "draw-
back" que habia sido aprobado en 1957, pero que no habia operado. En estos
anos aun no se modificd la estructura arancelaria formal.

2. Reduccidn de los niveles arancelarios, 1967,
y liberalizacién de facto, 1966-1974

Hacia 1966 habia mejorado notablemente la situacidén en la balanza de pagos y
solamente entonces el gobierno decidid actuar sobre los aranceles. En marzo de
1967 puso en vigencia un nuevo arancel que significd una rebaja hasta
aproximadamente la mitad de la mayoria de las tarifas sobre las manufacturas y
en una proporcidn aun mayor para una buena cantidad de bienes de consumo. No
cbstante, se mantuvo la estructura tipica del arancel brasilefio con una alta
proteccidén para bienes de consumo y una menor para bienes intermedios y de
capital. Con todo, diversas estimaciones del efecto producido coinciden en que
aquella reforma determinéd una reduccién sustancial de los niveles de
proteccidn efectiva. Posteriormente, un deterioro temporal de 1la cuenta
corriente y presiones ejercidas por los productores que perdieron proteccidén
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indujeron a la autoridad a elevar nuevamente las tasas arancelarias, aunque
éstas no alcanzaron a los niveles de antario.

A partir de 1969 se redujeron las presiones scbre la balanza de pagos.
Influyeron en dicha mejora el buen desempefic de las exportaciones pero mds aun
contribuyé el masivo ingreso de capital extranjero, tanto en la forma de
capital financiero como a través de inversidén extranjera directa. Estos
factores permitieron que en los afics siguientes y hasta 1974 se pudo
continuar con una politica de liberalizacidén gradual y selectiva de las
importaciones. En aquellos afios no se introdujeron modificacicnes formales
adicicnales en el arancel aduanero, sino que se produjo una sensible
disminucién en la presidn tarifaria mediante el frecuente otorgamiento de
exenciones. De aquel tiempo data también la creciente injerencia de diversos
organismos autdnomos en la politica de importaciones. Entidades como el
Consejo de Desarrollo Industrial, el Consejo de Politica Arancelaria y
agencias estatales encargadas del desarrollo regicnal ejercieron profusamente
las facultades que obtuvieron para otorgar concesiones tarifarias a 1la
importacién de bienes de capital y productos intermedios. Se estima que estas
reducciones de facto redundaron en otra rebaja significativa de la presidén
arancelaria, que se sumd a la impuesta en 1967.

3. Una politica macroecondmica expansionista, 1968-1974

Para comprender mejor el proceso de liberalizacidn comercial comentado en el
acdpite anterior conviene situar este en el marco de la politica
macroecondmica llevada a cabo desde 1968. Una vez que se logrd un cierto grado
de estabilizacidén de la economia a partir de las politicas del periocdo 1964-
1967, se produjo un claro viraje en la direccién econdmica bajo 1la
orientacién del nuevo Ministro de Finanzas, Antonio Delfin Neto. Ia
disminmucién de la inflacién y la existencia de capacidad ociosa en la economia
permitieron redirigir el énfasis hacia el crecimiento, alejandose de 1la
politica de contencién de la demanda agregada.

1a fijacién del tipo de cambio, combinada con la persistente inflacidn
producian una constante tendencia a la sobrevaluacién de la moneda nacional.
En 1968 se introdujo un sistema de minidevaluaciones frecuentes o "crawli
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peg" que se gquiaba por la diferencia entre la inflacién interna y 1la

norteamericana. Al reducir la insequridad scbre el comportamiento de la tasa

real de cambio se favorecidé notablemente la mayor apertura de la economia al

comercio exterior, tanto por el lado de las importacicnes como por el de las
exportaciones. :

4., la politica de promocién _de exportaciones

Ios efectos de la estabilidad cambiaria real se manifestaron méds nitidamente
sobre las exportaciones y se sumaron a otros elementos de promocidn de
exportaciones ya presentes desde principios de los afios sesenta. Si en el
periodo 1955-1960 se habia aplicado una politica de desarrollo industrial
claramente basada sobre la demanda cautiva del mercado interno, dicho modelo
mostrd signos de agotamiento a principios de los afios sesenta, lo que dié
lugar a una rnueva fase de crecimiento caracterizada por su apertura al
camercio exterior.

Como se comentd antes, ya en 1961 se habia unificado el tipo de cambio y
en 1964 se decretd una maxidevaluacidén y se puso en practica el sistema de
"draw-back". Fueron ademds rebajados los impuestos a las exportaciones y se
puso en funcionamiento un sistema de financiamiento preferencial para la
exportacidn.

Conjuntamente con las medidas de liberalizacién de las importaciones,
estas politicas marcaron una época de una clara apertura al comercio exterior
que coincidié con un periodo de un elevado dinamismo para la economia
brasilefia en su conjunto.
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III. EL CHOQUE PETROLERO DE 1973 Y EL LENTO AJUSTE
DE IA ECONOMIA HASTA 1983

1. 12 respuesta al chotue petrolero

Al producirse el primer chogue petrolero en 1973 las autoridades econdmicas no
reaccionaron immediatamente. No previendo la envergadura y la duracién en este
deterioro de 1los términos de intercambio, pretendieron financiar el
consecuente déficit con un mayor endeudamiento externo. En el ano 1974 el
desequilibrio externo se agudizé rédpidamente pero se mantuvo la politica del
"crawling peg". En vez de ajustar el tipo de cambio a la rnueva situacidn, se
opté por restringir las importacicnes a través de otros medios. En junio se
suspendidé todo financiamiento de importaciones con aranceles superiores a 55%
Yy a la vez se duplicaron las tarifas de unos 900 productos considerados
superflucs. En el transcurso de los afos 1975 y 1976 se fueron ahadiendo
nuevas medidas restrictivas en la forma de pre-pago de las importaciones,
incrementos tarifarios, depdsitos previos y limitaciones a los gastos de
turistas brasilefios en el exterior.

Por el lado de las exportaciones se reforzaron 1los esquemas
promocicnales como el BEFIEX (Beneficios Fiscales para la Exportacidn) v estas
modalidades se hicieron extensivas a la exportacién de invisibles.

Ni el cammilo de estas medidas fue capaz de revertir el desarrollo
desfavorable de las cuentas externas. Tan sélo a fines de 1979 se decidié
devaluar el cruzeiro en 30% mientras que a la vez se proseguia con el sistema
de mini-devaluaciones. En abril de 1980 se extendié el Impuesto scbre las
Operacicnes Financieras (el IOF) de 15% a la compra de divisas para la
importacién de bienes y servicios, lo que equivalia a una devaluacién
disfrazada, y esta tasa fue posteriormente incrementada a 25%.

A partir de 1981 las importaciones fueron sujetas a programas anuales de
importaciones, que los importadores tenian que someter a la CACEX. Este
organismo tenia la dltima palabra en la aprobacién de permisos de importacién
y en muchas ocasiones desalentaba a potenciales importadores mediante demoras
en la tramitacidén de la documentacidn.
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2. Agotamiento del proceso de crecimiento v
crisis de la deuda

Durante todo el periodo 1974-1980 la economia mantuvo su dinamismo con tasas
promedias amuales de crecimiento de mds de 6%. Pero en 1981 dicha tendencia
llegd a un fin abrupto y el producto cayé en un 2%, siendo este el mayor
retroceso de todo el periodo de posguerra. Solamente entonces las
importaciones se contrajeron, pero la balanza comercial empeord en 1982 al
descender ain mds las exportaciones bajo los efectos de la recesidn
internacional. Sin embargo, las mayores presiones provinieron de la cuenta de
servicios donde se multiplicd rdpidamente el cargo del servicio de la deuda. A
partir de la moratoria mexicana ocurrida a mediados de 1982, la situacidén se
hizo insostenible ya que desaparecieron casi por completo las entradas de
capital extranjero voluntario. Scbrevino a principios de 1983 una devaluacidn
adicional del tipo de cambio de 30% y se acelerd el paso del “crawling peg",
con lo cual se puso fin a un largo periodo de sobrevaluacién de la moneda
nacional.
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IV. IA POLITICA OCMERCIAL DESPUES DE 1AS CRISIS DE 1A
DEUDA Y IA REFORMA ADUANERA DE 1988

l. Ia politica de importaciones

Junto con la devaluacidn de la moneda, se intensificd el control
administrativo ejercido scbre las importaciones a fin de mantenerlas dentro
del estrecho marco de la disponibilidad de divisas. Este conjunto de medidas
restrictivas se plasmd de la siguiente forma:

a) Una estructura tarifaria que, con pequefias modificaciones, se basaba
en los aranceles fijados mediante la reforma de 1967;

b) Ia amplia presencia de una proteccidén arancelaria redundante en
practicamente todos los sectores:;

c) la aplicacién de tributos adicicnales como el IOF, tasas para el
mejoramiento de la marina mercante, etc., que implicaban scbretarifas tan
altas como el 28% en la industria de transformacién;

d) Una amplia utilizacidn de restricciones no tarifarias tales como las
listas de productos con importacién suspendida, autorizaciones previas, cuctas
anuales de importacién por empresa, etc., que afectaban a mis de la mitad de
los productos de las industrias de transformacidn.

Por otro lado, se mantenian en vigencia 42 regimenes especiales de
importacidn por medio de los cuales casi el 70% de las importaciones gozaba de
la exencién o de una reduccidén de los derechos. De este modo, se va dando
lugar a una politica de importacidén de estructura compleja, que se caracteriza
por altas tarifas nominales, recargos ad-hoc y un control administrativo
extenso de la importacién, compensada por un gran mimero de exenciones que
posibilitan y abaratan la entrada de los muchos bienes que califican. Dicha
politica se orienta en primer lugar por consideraciones de balanza de pagos,
pero también se contemplan fines de desarrollo sectorial y regional. Sus
principales desventajas residen en su falta de transparencia y en la
inestabilidad de los precios relativos, que es producto de los contirnuocs
ajustes introducidos a las medidas y de la marcada discrecionalidad en su
aplicacién.
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2. Ila reforma aduanera de 1988

Ia politica de importaciones se mantiene, en su esencia, hasta el momento
actual. El1 férreo control ejercido sobre las importaciones y la elevacidn de
los niveles de exportacidn ‘logrados en los Udltimos afios determinaron 1la
generacién de un superavit comercial cada vez mayor, pero esta es
priacticamente la unica meta de politica econdmica que se logra, y a un
altisimo costo. Asi, la inflacién se empiné sobre el 1 000% anual en 1988 y la
econamia entrd en situacidn de estancamiento, que es agravada periddicamente
por las crisis que se originan en la aun no resuelta situacién del sector
externo.

I1a persistencia de la situacidn de estanflacién que aqueja a la econcomia,
el siempre presente peligro de la crisis del sector externo, el alto costo de
las politicas intervencionistas y 1la creciente tendencia hacia la
liberalizacién que se impone en la regidén, deben haber intensificado las
presiones para reformar la politica de camercio exterior.

En julio de 1988 el Consejo de Politica Aduanera (CPA), aprobd una
propuesta para introducir una mayor racionalidad en la estructura arancelaria
a través de una reduccidn generalizada de las tarifas, la unificacidén de los
recargos ad-hoc a las importaciones (con excepcién de la tasa para el
mejoramiento de la marina mercante), y la eliminacién parcial de los regimenes
de excepcicn.

Ia reforma se propone adecuar la estructura arancelaria a las exigencias
que impone el momento actual de desarrollo industrial, utilizando para sus
orientaciones una comparacién de las diferencias existentes entre los precios
internos y los externos para los principales productos de los distintos
coanmplejos industriales. Esto supone, entre otros elementos, la eliminacién de
la redundancia incorporada en la tarifa. Cilculos preliminares indican que el
ajuste propuesto aun no eliminaria la redundancia en un contingente sustancial
de la industria de transformacién. Asimismo, introduciria una escala de.
proteccidn mds favorable a los bienes de capital y a los bienes de consumo
basada en tarifas cercanas al 50%, mientras que 1los bienes intermedios
recibirian una proteccién nominal de solamente 31.4%.
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Con respecto a los regimenes especiales, la propuesta final plantea la
eliminacidén de las exenciones correspordientes a tan sdélo un 15.8% de las
importaciones totales, no considerando el petrdleo. Este resultado se alejaria
en mucho de la propuesta original que contemplaba la mantencién de unas pocas
excepciones como el "draw-back", las zonas francas, el BEFIEX y los regimenes
de dos agencias de desarrollo regional.

En resumen, la reforma arancelaria ajustaria las tarifas a las
necesidades del desarrollo industrial actual y eliminaria una parte no
desdefiable de las redundancias. Por otra parte, seria mucho menos eficaz en la
eliminacién de 1los regimenes especiales y de las restricciones no-
arancelarias, lo que deja abierta la posibilidad de un futuro entrabamiento
del régimen de comercio exterior. En este sentido, no se puede considerar la
actual reforma caomo un alejamiento definitivo de las practicas del pasado.
Ademds, para su aplicacién se ha optado por un enfocque gradualista que
camprende entre otros aspectos la negociacidn del proceso de apertura con los
distintos grupos de intereses. Dicha aproximacién no necesariamente es poco
aconsejable, pero existe el obvio peligro de una desviacién del derrotero
originalmente fijado a causa de las presiones ejercidas.
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Aneso 2

IA LIBERALIZACION COMERCIAL EN CHIIE
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RASGOS PRINCTIPALES DE IA LIEBERALTZACION OOMERCTAL EN CHILE

1. Introduccidn

El episodio de liberalizacién camercial mas significativo que se haya
realizado en Chile en las ultimas décadas, fue el que se inicidé en 1974, con
una reforma radical de la politica comercial, que por su profundidad,
intensidad y extensién en el tiempo,. significd una clara ruptura con la pasada
historia de restricciones camerciales del pais.

Si bien habia surgido otro intento de liberalizacidén comercial en los
afnos cincuenta, camo lo fue el episodio de 1956-1961, éste no tuvo mayor
trascendencia, porcque fue una experiencia que sufrié reveses en sus cbjetivos
de liberalizacién, con resultades que imponian el retorno a politicas
camerciales proteccionistas, tipos de cambio miltiples, etc.l/

A diferencia de este intento, que se podria caracterizar como gradual y
vacilante, el proceso de liberalizacidn emprendido por el nuevo gobierno a
mediados de los afics setenta se distinguid por una politica clara, reflejada
en medidas vigorosas y decisivas. Estas medidas se insertaron ademds en un
contexto particular, en el que existia una percepcién de colapso econdmico en
muchos sectores sociales, a lo que se sumd un cambio radical del régimen
politico; es decir, se trataba de un escenario en el que las circunstancias
eran lo suficientemente dificiles como para apelar a un cambio fundamental de
enfoque en el ambito politico y econdmico.

En lo econdmico, este cambio de enfoque se fundamentaba en la idea de que
los problemas que habia enfrentado la economia chilena hasta 1973, provenian
de una estructura econdmica demasiado cerrada y proteccionista y de una
excesiva intervencién estatal en los asuntos econdmicos. El diagnéstico que se
hacia sobre las estrategias de desarrollo tradicionales, basadas en 1la
sustitucién de importaciones, sefialaba que éstas no solo se habrian agotado,
sino que también estaban alejando al pais de toda racionalidad econdmica. A
juicio del equipo econdmico que asumia la conduccidén del proceso, era

1/ Véase, Sergio de la Cuadra y Dominique Hachette, The

timing and sequenzing of a trade liberalization policy: the case
of Chile. Universidad Catdlica de Chile, 1988.
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necesario definir una nueva estrategia de desarrollo, que permitiera superar

los problemas del excesivo estatismo, de un mercado de capitales demasiado

requlado, del déficit de la balanza de pagos, de la inflacidn crdnica, de la

subvaluacién del tipo de cambio, y de la ineficiencia de la asignacién de
Yecursos. :

las reformas cque se adoptaron estdn basadas en un modelo que se ha
denaminado neoliberal y cuya aplicacidén estd sustentada en los siguientes
principios:

i) el agente motor del desarrollo econdmico lo pasa a ser el sector
privado, ‘con la consecuente reduccién del rol del Estado en la actividad
econdmica; se considera que las empresas privadas son mds eficientes que las
publicas;

ii) las decisiones de politica econdmica son guiadas por los mecanismos
de libre mercado y es el mercado el centro regulador exclusivo de la
asignacién de recursos. Se sostiene que sélo el mercado es capaz de determinar
las actividades mds rentables y la forma mis eficiente de alcanzar un proceso
de desarrollo permanente;

iii) las relaciones econdmicas con el exterior pasan a ocupar un rol
protagénico y se postula que en el caso de un pais pequefio es fundamental
desmantelar todo tipo de restricciones al comercio internacional, con el
cbjetivo de especializarse de acuerdo a las ventajas comparativas del pais;

iv) el crecimiento econdmico, que resultaria de una asignacién de
recursos eficiente, mejorara necesariamente la situacidn de todos los agentes
econdmicos (el llamado "trickle-down effect" o "efecto chorreo"). El énfasis
del modelo se centra, por lo tanto, en el concepto de eficiencia econdmica,
relegando a segundo plano consideraciones de tipo distributivo.

El proceso de liberalizacién comercial comparte, en consecuencia, la
ténica general del modelo y seria entonces uno de los componentes clave de las
reformas que se inician en 1974 y que transformarian radicalmente el
funcionamiento de la economia chilena. Estas reformas se concentraron en tres
dreas: la liberalizacidn comercial, la liberalizacién financiera y el proceso
de privatizacién.

Si bien estos tres componentes estdn estrechamente interrelacionados y
han determinado conjuntamente los resultados del modelo chileno, interesa
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analizar aqui en forma esquemdtica y separada las principales medidas que se

ejecutaron en términos de politicas de importacidn, de exportacidén y cambiaria
durante los periocdos 1974-1979 y 1980-1988.

2. las principales medidas adoptadas en
el @iodo 1974-1979

Hacia fines de 1973, el régimen de comercio exterior chileno se caracterizaba
por un camplejo sistema de instrumentos de regulacidén, sujetos a
procedimientos burocrdticos poco eficientes, costosos y a menudo
discriminatorios.

El arancel promedio alcanzaba al 105%, con un alto grado de dispersidn,
desde un méximo de 750% a un minimo de 0%. A esta proteccién se sumaba un
verdadero arsenal de restricciones cuantitativas, incluyendo prohibiciones de
importacién y depdsitos previos a la importacidn de 10.000%, situacidn que se
camplementaba con un sistema de tipos de cambio miltiples, el cual en 1973
contemplaba a lo menos seis tipos de cambio distintos: la razén entre el més
bajo y el mds alto era de 1:52 (E® 25 a E® 1300).1/

Es indiscutible que en 1973 prevalecian en Chile desequilibrios
macroecondmicos sustanciales, una economia scbreintervenida y una excesiva
proteccidn a las importaciones, situacidn que era indispensable corregir.

Con el inicio del nuevo gobierno se decididé avanzar en un proceso de
modernizacién y de reforma estructural, contemplando un régimen de comercio
exterior distinto y muy integrado al sistema econdmico internacional a través
de la accidn predominante del mercado.

a) la liberalizacidén de importaciones
El elemento central del nuevo régimen de comercio exterior se caracterizé

por la drastica reduccién de la proteccidén arancelaria. Lo que inicialmente
parecia una reforma moderada con aranceles que, segun se enunciaba, llegarian

1/ Véase José De Gregorio, "Principales aspectos de 1la

politica cambiaria en Chile: 1974-1985", Notas técnicas, CIEPLAN
N2 81, mayo 1986.
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a niveles maximos de 60%, culmind finalmente en cinco afios y medio (1974-junio

de 1979) con una tasa uniforme de 10% para la casi totalidad de los productos
importados.

El proceso de liberalizacién de las importaciones se realizé en tres
etapas:1/ '

1a primera etapa se extendié desde principios de 1974 hasta mediados de
1975. Durante este periodo el arancel madximo se redujo de 750% a 120% y el
arancel promedio simple pasd de 105% a 57%. Sin embargo, estos cambios no
produjeron maycres efectos sobre 1los precios relativos ni scbhre la
campetitividad internacional, ya que gran parte de estos aranceles eran
redundantes, ésto es, correspondian a niveles de proteccién no utilizados. En
consecuencia, tras efectuarse esta rebaja, los precios de los bienes
importados segquian en niveles prohibitivos.
la segunda etapa se inicié a mediados de 1975, cuando se definié que el rango
arancelario estaria comprendido entre el 10% y el 35%, meta que se alcanzd,
mediante sucesivos ajustes semestrales, en agosto de 1977. El rango estaba
definido en funcién del grado de procesamiento de los productos importados, es
decir, la tarifa minima de 10% se aplicaria a los bienes primarios y la tarifa
maxima de 35% a los bienes manufacturados.

Durante este periodo las politicas llevadas adelante por el Gobierno
chileno entraron en creciente conflicto con los compromisos arancelarios
contraidos en el Pacto Andino, situacidén que, entre otras, finalmente ocasiond
el retiro de Chile del Acuerdo de Cartagena en 1977. En el plano interno, la
estructura arancelaria que se adoptd tampoco estuvo libre de controversias.
Por un lado, los empresarios menos protegidos se consideraban discriminades, y
por otro, el pago de una tarifa de 25% a la importacién de alimentos generd
una  situacidn politicamente complicada, puesto que +tradicionalmente este
sector habia gozado de exenciones, tipos de cambio preferenciales y subsidios.

El Gcbierno se valid de esta situacidén para optar por una solucién acorde
con su cbjetivo bdsico, que era el de eliminar restricciones y suprimir toda
selectividad en la politica comercial. El supuesto implicito era que esta
politica aseguraria la eficiencia en la asignacién de recursos, por la via de

1/ Véase Sergio de la Cuadra y D. Hachette, op.cit.
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las ventajas comparativas determinadas a través del mercado, e induciria

ademds a una sana competencia con los productos importados, con el consecuente
beneficio para el consumidor nacional.

Es asi camo en diciembre de 1977 se inicid la tercera etapa de ajustes, a
base de un programa de reducciones arancelarias mensuales, en virtud del cual
desde Jjunio de 1979 entré en vigor un arancel uniforme de 10%, con la
excepcidén de autamdviles y otros vehiculos.

Junto con la reforma arancelaria se van eliminando todo tipo de
restricciones a la importacién y los depdsitos previos prohibitivos. Estos
ultimos, que se aplicaban con una tasa de 10.000% a mds de la mitad de las
importaciones, habian constituido hasta 1973 el mecanismo mds activo de
regulacidén de las importaciones. Se liberaliza también el acceso al mercado de
divisas para la compra y venta de moneda extranjera y se reemplaza el "“draw-
back" por incentivos tributarios.

Es asi camo el régimen de importaciones chileno, al que se llega en 1979,
puede ser considerado uno de los mas abiertos del mndo, incluso en
camparacién con los paises desarrollados.

b) Ia politica cambiaria

Junto con la politica de liberalizacidén de las importaciones, la politica
cambiaria se articuld como una pieza clave del proceso de apertura iniciado en
1974. Se consideraba que ambos instrumentos serian fundamentales para mejorar
la competitividad y para promover las exportaciones, y se sefialaba que el tipo
de cambio y la reduccidén arancelaria evolucionarian unidos, de tal manera que
el alza del tipo de cambio real compensaria las rebajas arancelarias. Ia idea
era que la presidn por el aumento en el volumen de importaciones forzaria una
tasa de cambio de equilibrio mids alto para el ddlar y, por lo tanto, mas
favorable al crecimiento de las exportaciones. En efecto, las importantes
desgravaciones arancelarias que se realizaron hasta mediados de 1975 fueron
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campensadas con un alza de tipo de cambio real de 35%, con lo cual la
actividad econdmica practicamente no se resintié.l/

Sin embargo, hacia principios de 1976 se comenzd a usar el tipo de cambio
como principal instrumento estabilizador para actuar scbre las expectativas
inflacionarias y para compensar los efectos monetarios de ingresos voluminosos
de capitales financieros. Se modificd entonces el criterio de devaluaciones,
ya que no se siguieron haciendo de acuerdo a la inflacién pasada para mantener
la paridad cambiaria, sino que a base de las metas antinflacionarias. El
resultado fue que la liberalizacidn arancelaria estuvo acompanada a menudo por
revaluaciones cambiarias, desviandose de la supuesta compensacidén entre
reducciones arancelarias y tipo de cambio.

Cuando en 1977 se redujeron los aranceles mdximos a 35%, el manejo
cambiario habia dismimuido la cotizacidn real del tipo de cambio en alrededor
de un tercio en el espacio de un afio, actuando en la direccidén de reducir la
proteccidn efectiva de la produccidn nacional.

Iuego, durante el ano 1978 se programd una serie de devaluaciones, con lo
cual el tipo de cambio real sube levemente primero y se reduce después en el
primer semestre de 1979, periodo en el cual se acentia la inflacién interna, a
pesar del esfuerzo que se hacia por reducirla.

Por este motivo, y considerando una buena situacién de balanza de pagos
unida a un presupuesto fiscal superavitario, se decide, en junio de 1979,
fijar el tipo de cambio en $39 por délar y a principios de 1980 se anuncid que
éste permaneceria fijo en forma indefinida, situacién que durd hasta junio de
1982, cuando la devaluacidén del peso resultd inevitable. A partir del tercer
trimestre de 1981, Chile habia entrado en una profunda recesidén, explicada en
parte importante por la acumilacién de un elevado déficit en la cuenta
corriente, del cual el retraso cambiario fue una de sus principales causas. la
mantencién del tipo de cambio fijo durante un periocdo en el que la inflacidén
interna habia duplicado la variacién internacional de los precios, provocd una
revaluacién del peso. Como consecuencia, se generd un deterioro de la
proteccidn efectiva del sector productivo nacional.

1/ Véase Ricardo Ffrench-Davis, "Ia politica de comercio

exterior 1974-1977: sus rasgos principales" en Modelo Econdmico
Chileno, Trayectoria de una Critica, 1982.
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Paralelamente se habia iniciado en 1979 el levantamiento de controles a

las entradas de capital, lo cual contribuyd tanbién a una apreciacidén real del
tipo de cambio.

c) Promocidén de exportaciones

Scbre la base del supuesto que el libre mercado es el mejor instrumento
de asignacién de recursos, el Gobierno no recurrié a subsidios o incentivos
especiales a la exportacidn. Confluyeron, sin embargo, cuatro factores que
coadyuvaron a impulsar las exportaciones: i) el incremento del tipo de cambio
real, en particular durante 1974 y 1975, en combinacién con la reduccidn del
costo de la mano de obra; ii) la labor promctora de Pro-Chile, que contribuyd
a crear una mentalidad exportadora y a abrir nuevos mercados externos;
iii) incentivos tales camo la devolucidn del IVA y franquicias aduaneras para
la importacidén de camponentes que fueran incorporados a las exportaciones, y
iv) la depresién de la demanda interna registrada en 1975-1976, cque permitié
expandir las exportaciones sin inversiones significativas.

3. El periodo de posliberalizacidén comercial,
1980-1988

Una politica de tipo de cambio que didé lugar a una apreciacién real de la
moneda nacional, las medidas encaminadas a liberalizar los controles de
cambios, las altas tasas de interés internas y la disponibilidad de créditos
externos abundantes, contribuyeron a generar un fuerte endeudamiento con el
exterior, del cual una proporcién significativa se destindé al consumo. El
voluminoso ingreso de fondos externos contribuyd a hacer viable, en el corto
plazo, la liberalizacidn de importaciones y la apreciacién cambiaria.

Sin embargo, posteriormente el rezago cambiario comenzd a repercutir en
una pérdida de competitividad del sector exportador y en un abaratamiento de
las importaciones, lo que generd un déficit creciente en la balanza comercial
y en la cuenta corriente de la balanza de pagos.

Con la modificacidén de las condiciones externas, eso es, alza de las
tasas reales de interés y dificil acceso a los créditos externos, la situacidén
culminé en junio de 1982 con el abandono de la estrategia seguida y unma
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devaluacién abrupta de 18%, la primera en tres arios, que se hizo inevitable

ante los desequilibrios externos y la recesidén que se habia gestado. Este

cambio de politica provocd, a su vez, una crisis de credibilidad, que se

tradujo en un fuerte aumento en las compras de ddlares y una pérdida de

reservas del Banco Central de 1 200 millones de ddlares en 1982. Ante la

pérdida de reservas, las autoridades econdmicas decidieron liberar el tipo de

cambio a principios de agosto, medida que se suspernde a fines de septiembre de

1982, con el establecimiento de una normativa de minidevaluaciones periddicas
de acuerdo a la inflacién doméstica, descontada la inflacidén externa.

En marzo de 1983 se producen dos modificaciones importantes: en primer
lugar, se cambid la regla de minidevaluaciones, dejando de descontar 1la
inflacién externa (para favorecer al sector exportador); en segundo lugar, se
modifica la estructura de aranceles parejos de 10%, que regia desde julio de
1979, elevando la tasa general de aranceles a 20%, medida que en marzo de 1984
se complementa con el establecimiento de sobretasas arancelarias de un 15%
para un total de 235 productos importados.

En diciembre de 1983 se retorna a las minidevaluaciones diarias
descontando la inflacién internacional. El 17 de septiembre de 1984 se devalua
el peso en un 23.7%, lo cual se justificd oficialmente debido al deterioro de
las condiciones externas, que se manifestaba en un precio del cobre muy bajo y
altas tasas de interés internacionales. Cinco dias después se eleva la tasa
general de aranceles de 20% a 35%. En febrero de 1985 se realiza una nueva
devaluacidn de 9%, con el fin de aumentar el superdvit comercial y poder hacer
frente al servicio de la deuda. En mayo de 1985 se reduce la tasa general de
aranceles de 35% a 30% y luego, en junio de 1985, se estabiliza en 20%. Para
compensar la rebaja de la proteccidn arancelaria, mantener constante el costo
de importacién, reforzar el efecto favorable scbre las exportaciones y
neutralizar el impacto de la rebaja arancelaria sobre la actividad sustitutiva
de importacicnes, se decreta simultdneamente una devaluacién de 8.4%.
Finalmente, en enero de 1988 el arancel se rebaja a 15%, medida que se
acamparia con una devaluacidn del 4%.

El sector exportador ha sido estimulado en gran medida por la politica
canbiaria seguida. Asi, desde 1985 se ha procurado mantener un tipo de cambio
real alto y relativamente estable. Ademds, esta politica fue reforzada por la
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creacidn en 1985 de un reintegro de 10% del valor liquido de retorno de las

exportaciones menores. En 1987, el valor maximo de las exportaciones que podia

recibir este beneficio se amplié de 7.5 a 11.25 millones de ddlares, pero la

devolucién se redujo de 10% a 5% del valor de los productos exportados. En

1987 se cred también el ‘Fondo de Garantia para los exportadores no

tradicionales. Dicho Fondo garantiza los créditos otorgados a exportadores no

tradicionales por entidades oficiales e instituciones financieras privadas.

Ademds, se aprobd la recuperacién del IVA pagado sobre bienes y servicios
utilizados en la actividad de exportacidn.
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Anexp 3

IA LIBERALIZACION COMERCIAL EN EL URUGUAY
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I. PROTECCION, INDUSTRIALIZACION Y ESTANCAMIENTIO: 1929-1959

1. Introduccidn

Ia economia uruguaya tradicionalmente se ha caracterizado por su pequeio
tamafio y por la fuerte ponderacidn de algunos productos de origen agropecuario

en el conjunto de sus exportaciones. En semejantes circunstancias se esperaria
una econcmia relativamente abierta al comercio exterior, ya ¢que muchos bienes
tendrian que ser importados a fin de complementar la poca diversificada
estructura productiva del pais.

Sin embargo, y justamente por ser una economia muy vinculada a la
exportacién de unos pocos productos basicos, ésta sufria continuamente los
vaivenes de la coyuntura internacional. A fin de paliar los efectos adversos
de este modo de insercidén externa, el pais tempranamente emprendid una activa
politica destinada a famentar su desarrollo industrial. Ya en el arfio 1875 se
dicté la primera ley proteccionista que procuraba ofrecer amparo a las
industrias recientes que abastecian a la demanda interna. En las tres primeras
décadas de este siglo, el Estado fue asumiendo un papel crecientemente
protagénico en el fomento de nuevas industrias y en determinados rubros de
mamufacturas relativamente sencillas se logrd el autcabastecimiento del
consumo interno. Este afan modernizador no logrdéd cambiar la caracteristica
basica del pais en cuanto a su dependencia de la exportacidén de productos
basicos.

2. Proteccidén v sustitucidén de importaciones

1a recesién de los afios treinta se manifiesta para Uruguay en un répido
deterioro de sus ingresos por concepto de exportaciones. la gravedad de la
crisis hizo que el pais optd por un cambio trascendental en su modelo de
desarrollo. Se fortalecid la orientacidén proteccionista del arancel de
importacién, con la finalidad no sdlo de promover el desarrollo de la
industria nacional, sino también de conseguir alivio a la afligida situacién
de la balanza de pagos. Al mismo tiempo, la politica arancelaria perdié
importancia relativa al ponerse en practica una politica de cambios miltiples
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Y un régimen de permisos previos para la importacidén. Mediante estas politicas
Y practicas se va dando forma a un entorno orientado expresamente a la
profundizacidn de la industrializacidén, a través de un proceso de sustitucidn
de importaciones. Por un lado, se aseguraba a la industria el acceso a
materias primas y bienes de capital importados a bajo costo, mientras que por
el otro se protegia la produccidén local mediante prchibiciones y elevados
tipos de cambio efectivos para la importacién de bienes competitivos.

las politicas arriba esbozadas resultaron eficaces en el sentido de que
dieron lugar al surgimiento de una gama de industrias cualitativamente
distintas de las que se establecieron con anterioridad y la ponderacidén de las
actividades primarias dismimuyé concomitantemente. Dichas tendencias se
profundizaron durante la Segunda Guerra Mundial e inclusive lograron
prolongarse hasta principios de los afios cincuenta al beneficiarse el sector
externo de los efectos del conflicto de Corea. Es asi que a partir de los arios
cuarenta el proceso de industrializacién se convirtid en motor para el resto
de la econaomia, mientras que el auge de las exportaciones agropecuarias
financiaba la importacidén de los bienes requeridos para dicha transformacién.

3. Agotamiento del desarrollo hacia adentro

Hacia mediados de la década de los cincuenta el modelo de desarrollo vigente
mostrd indicios de agotamiento. Ia fase de la sustitucién "facil" de las
importaciones llegaba a su fin y el abordamiento de las etapas posteriores se
vid obstaculizado por el reducido tamafio del mercado interno. Ias
exportaciones agropecuarias ya no encontraban el mercado receptivo que
caracterizaba a los periodos bélicos antes mencionados y, por lo tanto, no
resultaba factible prosequir con la transferencia de recurscs del sector
primario a los sectores sustituidores de importaciones. la economia en su
conjunto entrd en una etapa de estancamiento que se prolongd durante toda la
década de los sesenta. Se presentaron nuevamente déficits agudos en la balanza
de pagos y los desequilibrios internos y externos no tardaron en manifestarse
en una notable aceleracidén de la inflacién y en un creciente endeudamiento
externo. Al no superarse esta situacidn de "estanflacidn" se agudizaron los
conflictos sociales y se hizo ineludible la necesidad de buscar un modelo



e

63 LIB~URU.JH

PC/JH/mf
Septiembre de 1989

alternativo que permitiria a la economia reencontrar su equilibrio y retomar
su crecimiento.

II. EL PRIMER INTENTO DE LIBERAITZACION Y
POSTERTIORES RETROCESOS

1. Liberalizacidén comercial, 1959-1964

Ya en el afio 1959 se procurd impulsar a la economia de un nuevo dinamismo
mediante una reforma de las politicas de comercio exterior. Se reinstaurd el
mercado unico de cambiocs con libertad de transar libremente las divisas. A la
vez, se consagro el principio de la libre importacién y exportacién de bienes
y servicios. No cbstante, y probablemente con el fin de incorporar algunas
sequridades al sistema, se otorgaron al Poder Ejecutivo facultades para fijar
recargos a las importaciones e impuestos a las exportaciones (las llamadas
detracciones), e inclusive para prohibir y exigir depdsitos previes a las
inmportaciones.

2. Retormo a la situacidén original, 1964-1971

Ese régimen de libre camercio tuvo una existencia bastante efimera. Ios
frecuentes desequilibrios de los afios sesenta determinaron que el Ejecutivo
hizo uso creciente de los instrumentos restrictivos previstos en la ley. Se
establecieron progresivamente mds prohibiciones a las importaciones; otras
importaciones fueron sujeto de recargos y depdsitos y las exportaciones fueron
nuevamente gravadas con detracciones. El agravamiento de los desequilibrios en
la balanza camercial hacia fines de la década indujo a la autoridad a imponer
nuevas restricciones, tales como el régimen de cupes, los permisos prevics y
las exigencias de financiamiento externo para las importaciones. De este modo,
el régimen liberal se fue convirtiendo en otro completamente opuesto donde
practicamente no se podia importar fuera de las cuctas fijadas por la
autoridad. Asi se llegd en el afio 1968 a una proteccidén nominal ponderada del
263% a las ventas domésticas; lo que egquivalia a una proteccidn efectiva
ponderada de 384%.1/

1/ Datos extraidos de Vittorio Corbo y Jaime Melo (1987).
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En la misma época se produjercn también varios ajustes a la politica de
las exportaciones. El régimen inicial de libre cambio favorecid indudablemente
a las exportaciones. En 1964 se otorgd al Ejecutivo la facultad de conceder a
las exportaciones industriales un reintegro de hasta 20% del valor F.O.B.
Nominalmente dicha medida se justificaba como una devolucidén de los impuestos
en que la produccidén de exportables hubiera incurrido, pero en la préctica se
trataba de un subsidio apenas disfrazado a la exportacién. Debido a
consideraciones de orden fiscal pero mds aun por presiones ejercidas de los
paises importadores que se sintieron afectados, el porcentaje de reintegro fue
gradualmente reducido hasta que éste quedd eliminado en 1982.

3. El surgimiento de serios desajustes, 1971-1974

Ninguna de las medidas indicadas pudieron contrarrestar del todo el continuo
deterioro de las cuentas externas y de la situacién econdmica en general. A
partir de 1968 se empezé a aplicar un programa de estabilizacién que
descansaba principalmente en un extenso control de precios y de salarios.
Inicialmente, el intento resulté exitoso ya que 1la inflacién se redujo
considerablemente. Las exportaciones crecieron vigorosamente, alentadas por un
auge en los mercados internacionales y el producto retomd su crecimiento.

En el ano electoral de 1971 se presentaron los mismos desequilibrios de
antes y se produjo un rebote de la inflacidén y una caida del producto.
Nuevamente se introdujeron restricciones en el mercado cambiario que
implicaron una fuerte devaluacidn de la moneda. En aquella misma época empezd
a delinearse una nueva estrategia de desarrollo que se caracterizaria por la
liberalizacion y por la apertura al exterior. Este segundo intento de
liberalizacidn no se puso en practica hasta el afioc 1974 y mientras tanto se
agudizaron los desequilibrios y se intensificaron las medidas de corte
intervencionista.
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III. IMPLANTACION DEL MODEIO NEO-LIBERAL Y GRADUAL
APERTURA ECONCMICA

1. Liberalizacién comercial y promociém
de exportaciones, 1974-1978

Coincidiendo con tendencias que se produjeron en otros paises del Cono Sur e
igualmente a partir de la ruptura institucional que ocurrié en 1973, se impuso
un modelo de conduccidn econdmica cuyo cardcter era diametralmente opuesto al
que habia guiado el proceso econdmico del pais hasta aquel momento. Esta vez
se postula la absoluta supremacia del mercado como mecanismo asignador de los
recursos y consecuentemente se persigue la meta de reduccidén del aparato del
Estado. Otro ingrediente esencial del modelo lo constituye una elevada
apertura al comercio internacional. Segin esta visién la integracién al
mercado mundial permitiria una especializacién del pais en aquellas
producciones en que tiene ventajas comparativas, mientras que mediante la
importacién se aseguraria el abastecimiento del restante de los productos. En
la medida que los precios internos se irian asemejando a los internacionales,
las decisiones de inversién y produccién se tomarian tan sélo por
consideracicnes de estas ventajas comparativas, con lo cual se lograria una
insercién mds eficiente de la economia en el entorno internacional. De este
modo, no se lograria solamente un mayor equilibrio comercial, sino también
mayores tasas de crecimiento y una presidén hacia abajo scbre la inflacidén.

En 1974 se dio inicio a un proceso de liberalizacién gradual del
comercio, desarrollo que con ciertos retrocesos temporales contimia hasta hoy
dia. En una primera fase se eliminaron progresivamente las restricciones para-
arancelarias y se rebajaron mediante sucesivos decretos los recargos que
gravaban las importaciones. En esta misma etapa que durd hasta el afio 1979 se
aplicaron rebajas a los reintegros de que gozaban las exportaciones. Se
reformulé asimismo la politica cambiaria, a través de una mueva liberalizacioén
del mercado de divisas y mediante la introduccién de un sistema de
minidevaluaciones periddicas. Finalmente, en 1978 se eliminaron los impuestos
que recayeron scbre las exportaciones tradicionales.

Inicialmente esta nueva orientacién de la politica econdmica empezd a
arrojar los resultados que postulaba. Contrastando con el periodo de
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estancamiento de las dos décadas anteriores, hasta 1978 la econcmia crece a
una tasa anual de 4%. Crecieron asimismo la inversidn y las exportaciones con
tasas por encima de las habituales.

Sin embargo, la coyuntura internacional de aquellos afios conspird contra
la completa implementacién del muevo modelo econdmico. A fines de 1973 se
produjo el primer chogque petrolero. Rapidamente se multiplicd el valor del
petréleo que en Uruguay es el primer producto de importacidén. De modo paralelo
bajaron en el mercado mundial los precios de los principales productos de
exportacién del pais.

Se canmbatié el deterioro de la balanza comercial mediante una vigorosa
politica de pramocidn de exportaciones de manufacturas no tradicionales. Entre
las medidas fiscales aplicadas, se destacan los reintegros y las exoneraciones
de distinto tipo. Ademds, se ofrecia apoyo crediticio mediante financiamiento
a tasas sustancialmente inferiores a las del mercado. Dichas medidas se
campletaron con una politica carbiaria que trataba de mantener alto el tipo de
canbio real. En esta misma época, los salarios sufrian una fuerte compresién
mientras que por el otro ladoc se fijaron los precios de bienes y servicios
esenciales para el esfuerzo exportador.

El resultado immediato de este conjunto de medidas fue una notable
expansién de las exportaciones, entre ellas especialmente las no
tradicionales. Pero paralelamente se registré una multiplicacién de los
niveles de importacidén y el persistente déficit de la balanza comercial es
entonces financiado con la creciente entrada de capitales que ocurrié a partir
de la liberalizacién del mercado financiero en 1976.

2. Enfocue monetarista, endeudamiento v crisis,
1978-1982

El ingreso de recursos externos hizo que a mediados de 1978 las autoridades
consideraron superados los problemas del desequilibrio externo. La politica
econémica se orienta entonces hacia la estabilizacidén de los precios y se
adopta el llamado enfoque monetario de la balanza de pagos. En la practica el
viraje monetarista se manifestd en un retraso del tipo de cambio real, la
eliminacién gradual de los controles sobre la oferta monetaria y en una mayor
preocupacién por conseguir el equilibrio fiscal. Ia creciente sobrevaluacidn
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de la moneda nacional afecta al crecimiento de las exportaciones pero la
economia nacional logra aun mantener su dinamismo, en gran parte gracias a un
auge de la construccidn alimentado por la entrada de capitales argentinos. Asi
se logra conservar durante 1979 y 1980 un alto ritmo de expansidn productiva
mientras que rebrota la inflacién y se eleva rdpidamente el endeudamiento
externo.

Este proceso de crecimiento se agotd a fines de 1981 y ya en 1982 el
producto registré una caida de 10%. Ios desequilibrios acumilados con
anterioridad y 1la recesién internacional terminan por interrumpir el
experimento monetarista y en noviembre de 1982 se decide por la flotacidn de
la moneda y scbreviene su rdpida devaluacidn.

IV. EL PROCESO DE REDUCCION ARANCEIARTA, 1980-PRINCIPIOS 1983

Camo se relatd en el capitulo anterior, el proceso de liberalizacidén comercial
que se impuso en Uruguay a partir de 1974, transitd en primer lugar por la
gradual eliminacién de las restricciones para-arancelarias y los recargos a
las importaciones y por la rebaja de los impuestos a las exportaciones. Sin
Jugar a duda fueron éstas las medidas que mds limitaron la vinculacidén
comercial del pais con el exterior. Efectivamente, a principios de los afics
sesenta su comercio exterior (exportaciones mds importaciones) como porcentaje
del PNB no superd el 25%, lo que es una proporcién muy inferior a 1lo
registrado por otros paises de similar tamafio y nivel de desarrollo.2/

Ia holgura externa que se produjo a fines de aquella década cred un
ambiente favorable para profundizar el proceso de liberalizacién. Se estimd
que habia llegado el momento para rebajar sensiblemente los aranceles mismos.
En enero de 1980 se puso en vigencia un programa tendiente a reducir
progresivamente los niveles arancelarios. Contemplaba un periodo de cinco afios
con seis rebajas lineales a principio de cada afio, para culminar en un arancel
basico de 35%. Al iniciarse el ejercicio, existian 28 niveles arancelarios, la
tarifa maxima era de 110% y el promedio simple alcanzaba a 49%.

2/ Ver Vittorio Corbo, op.cit.
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Junto con producirse en noviembre de 1982 el cambio en la politica
cambiaria, se interrumpid el proceso de rebaja arancelaria. Del programa
original se llegaron a implementar solamente tres rondas de desgravacidn.
Quedaron entonces vigentes ocho niveles arancelarios, el arancel maximo habia
bajado hasta un 75% y el promedio simple se situaba en 28%. Posteriormente han
habido tan sdlo ligeras variaciones, la mayoria tendientes a una baja de los
aranceles. Asimismo se abolidé a principios de 1983 el recargo de 10% que se
impuso a las importaciones en 1982.

Finalmente, en el periodo 1982-1985 se rebajaron progresivamente las
tasas de reintegros y las detracciones aplicables a las exportaciones. Ia
politica cambiaria también se va ajustando a fin de asegurar un tipo de cambio
real alto y estable.

V. EL REGIMEN VIGENTE Y SU RECIENTE EVOLUCION

Ia actual estructura arancelaria dista bastante de la prevista en el programa
original, ya que éste concebia un arancel bdsico de 35%. En su lugar persisten
ahora cinco niveles arancelarios. En la definicidn de estos niveles se
utilizaron algunos criterios, relativamente simples, que se relacionan con las
caracteristicas de la produccién y con el destino econdmico de los bienes.

En el periodo 1983-1988 se produjeron ligeros vaivenes en los niveles
arancelarios que respondieron bdsicamente a necesidades de tipo fiscal. Al 31
de mayo de 1989 estaba vigente el sicquiente perfil arancelario:

TIPOLOGIA DE LOS BIENES RANGO DE ARANCELES
Materias primas 10%
Bienes intermedios 20% - 30% - 35%
Bienes finales 40%

Asimismo, los reintegros a las exportaciones que habian alcanzado a un
15% en el periodo 1978-1982, fueron reducidos hasta llegar a tan sdélo un 4% en
los anos recientes. las detracciones a las exportaciones tradicionales
registran un 5% a partir de 1984. Mas que los reintegros son ahora el régimen
de admisién temporal y 1la politica cambiaria, los que constituyen los
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elementos basicos de la politica de promocidén de exportaciones. Desde 1978 ha
Ccrecido contimuamente 1la importancia de esa facilidad de admisién que
actualmente ampara a mas de 13% de las importaciones.

De este modo, el pais se fue acercando a un régimen mds transparente y
mis sencillo que tendrda que redundar en un sistema de mayor eficacia en cuanto
a la regulacidn del intercambio. Dicho proceso de raciocnalizacién, que aun no
termina, se caracteriza por tres aspectos esenciales:

i) Una clara revalorizacidén del arancel y del tipo de cambio como los
principales elementos rectores del comercio exterior. Quedd abolida gran
parte de las restricciones para-arancelarias a la importacién y de 1los
estimulos econémicos a la exportacidn.

ii) E1 acercamiento a una estructura arancelaria que es determinada por
un promedio relativamente bajo y por una dispersién igualmente reducida.

iii) Ia compensacidén parcial de la rebaja arancelaria por la elevacidén de
tipo de cambio real, reduciéndose de este modo el sesgo anti-exportador.
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