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I. INTRODUCCION

En los dltimos afios ha ocurrido un vuelco importante en la orientacién general de la politica
comercial en América Latina y el Caribe. En un ndmero crecicnic de paises se ha abandonado la
estrategia de sustitucion de importaciones basada cn altos niveles de proteccion y se han aplicado
programas de reforma oricntados a la liberalizacién de las importaciones y a la eliminacién del sesgo
antiexportador que existia antes. En muchos paises ya se han establecido regimenes comerciales
bastante abiertos, mientras que en otros todavia no ha culminado el proceso de apertura. Aunque
siguen existiendo trabas importantes al comercio, hay una clara tendencia en la direccién de sistemas
comerciales orientados al mercado externo. Ello constituye un cambio fundamental en el modelo de
desarrollo de la regién.

A medida quc sc ponian de manifiesto los inconvenientes de una industrializacién orientada
preferentemente hacia ¢l mercado interno y relativamente poco competitiva, comcnzaban ya desde
finales del decenio de 1950, en paises como Chile y Uruguay, los primcros intentos de liberalizar ¢l
comercio exterior, pero ellos fucron de corta duracién. A partir de 1964 Brasil realizd esfuerzos
decididos para fomentar las exportaciones y también redujo los aranceles a las importaciones, pero
diez afios mas tarde volvié a un régimen de importaciones restrictivo a raiz del debilitamiento de la
balanza de pagos originado por la primera gran alza de los precios del petréleo. Desde mediados
hasta finalcs del decenio de 1970, los paiscs del llamado Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay)
aplicaron amplios programas de liberalizacién que inclufan una reforma de la politica comercial. Con
mucho, la apertura mas radical se produjo en Chilc. También hubo en esa €poca cicrta disminucién
de las restriccioncs a las importaciones en México (1977-79) y en Venezuela (1979-80). Sin embargo,
al producirse en 1982 la crisis de la balanza de pagos vinculada a la deuda externa, la reaccién inicial
en la mayoria de los paises de la regidn consistié en la imposicién de controles més rigurosos sobre
las importaciones. Los experimentos anteriores de liberalizacion fueron, con pocas excepciones,
dejados de lado, mientras que los paises que tenfan sistemas comerciales cerrados incrementaron ain
mas las barreras a las importaciones. Incluso Chile subi¢ transitoriamente su tasa arancelaria uniforme
de 10% a 35%, aunque su régimen comercial siguié siendo el méas abierto de la regién.

A mediados del decenio de 1980 comenzd un movimiento nuevo y mucho mas gencralizado
en [avor de politicas de liberalizacién comercial. Entre 1985 y 1987 México redujo su tasa arancelaria
maxima de 100% a 20% y disminuyé de manera notable la cobertura de los permisos de importacién.
Bolivia también aplic6 una reforma comercial ambiciosa, que consistié en la eliminacién de la mayor
partc de las restricciones cuantitativas y ¢l cstablecimicento de un arancel uniforme de 10%. Mientras
tanto, Costa Rica cmpczaba en 1986 un proceso de desgravacion arancelaria y Chile volvia a bajar
su tasa arancclaria uniforme a 15% y, en junio de 1991, a 11%. Uruguay reanudd el proceso de
rebaja arancelaria que se habia dctenido en los primeros afios de los ochenta y, a través de sucesivos
ajustes, llegd a un arancel maximo de 30% en septiembre de 1991. En 1989, Venezuela anuncié un
programa de liberalizacién de las importaciones, caracterizado por una reduccién inmediata del
ambito de las licencias de importacidén y rebajas de las tasas arancelarias segin un calendario
preestablecido que haré llegar el arancel méximo a 20% en 1993 frente a 135% a comienzos de 1989.
En 1990 y 1991, tanto Argentina como Peni desmantelaron gran parte de las restricciones aplicadas
anteriormente a las importaciones y Brasil inicid un programa de liberalizacion comercial que
culminari en 1994 con un arancel promedio de 20%. Colombia, que en 1990 empezé a aplicar un
programa de naturalcza gradual, aceleré en agosto de 1991 la apertura al exterior. En el cuadro 1
s¢ presenta un resumen de los rasgos principales de los programas dc apertura comercial que se han
venido aplicando en la region.
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Cuadro 1

RESUMEN DEL PROCESO DE APERTURA COMERCIAL EN AMERICA LATINA

Pais

Inicic
progra-
ma

Arancel maximo

NUmero de tramos

Arancef

romedio

Iniciat

Actual

Progra-
mado

Inicial

Actual

Progra-
mado

Inicial

Actual

Barreras no arancelarias

ARGENTINA

1987

115

22

43 a/f

9 a/

En 1987-B8 el valor de la produccién industrial sujeto a
restricciones se redujo de 62% a 18%. En 1989-90 se
eliminaron restricciones restantes de permiso previo.
Decreto desregulador a fines de 1991 redujo los
requisitos no arancelarios a controles de seguridad vy
sanitarios y derogé la preferencia "Compre nacional®.

BOLIVIA

1985

150

10

12 b/

10 b/

Se abolieron todas las prohibiciones y requisitos de
licencias para importar con la excepcidn de controles de
azdcar y trigo, asi como de bienes que afectan a la
salud y a la seguridad del Estado.

BRASIL

1988

105

85

40

29

51 ¢/

25 ¢/

En 1990 se elimind la lista (anexo C) de productos
importados prohibidos. No obstante, no se permitira la
importacion de 47 productos del sector informdtica hasta
1992 y se mantienen exigencias de contenido nacional
para bienes intermedios y de capital.

COLOMBIA

1990

100

23

15

14

37 b/

14 by

Restricciones de licencia previa fueron eliminadas casi
en su totalidad a fines de 1990, a excepcidn de
preductos por razones de monopolios de estadoe (armas) o
tratados internacionales (insumos de narcotrafico) y
ciertos productos agricolas.

COSTA
RICA

1986

220

40

20

27 cf

20 ¢/

Gradual eliminacién de permisos a la importacién y otras
restricciones en el perfodo 1990-94.

CHILE

1973

220

1"

57

94 cf

M ¢f

En la década de 1970 se eliminaron las restricciones
cuantitativas a la importacidn, con excepcién de
vehicules automéviles de segunda manc, y controles
sanitarios y fitosanitarios de una amplia gama de
productos agricolas.

ECUADOR

1950

2%0

35

53 ¢/

25 ¢f

En proceso eliminacién de restricciones cuantitativas a
la importacién a excepcidn de vehfculos y quimicos
susceptibles de utilizer en industria narcotrédfico. Se
abolieron los depdsitos previos a la importacidn.
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Pais

Inicio
progra-
ma

Arancel maximo

Ndmero de tramos

Arancel promedio

Inicial

Actual

Progra-
mado

Inictal

Actual

Progra-
mado

Inicial

Actual

Barreras no arancelarias

EL
SALVADOR

1989

30

20

20

Se suprimieron depdsitos previos a la importacidn y
varias leyes de fomento sectoriat.

MEXICO

1985

100

20

10

24 af

Se redujo la cobertura de los permisos de importacién-
sobre produccidén de 92.2% en junio de 1985 a 17.9% en
diciembre de 1990, y se eliminaron los precios oficiales
de importacién. Quedan con permiso previo algunos
productos agrfcolas y alimentarios, petréleo y sus
derivados, y algunos productos bajo programas de fomento
industrial. '

PERU

1990

110

25

15

53

66 ¢f

17 ¢/

En marzo de 1991 se eliminaron las licencias, controles
y autorizaciones de importacidn, cuotas, prohibiciones.

URUGUAY

1974

346

30

20

>30

22 ¢f

Cuotas de importacidn y licencias se abolieron en 1975 vy
exigencias en plazos de financiamiento, como control a
importacidn de bienes de capital, en 1977. Se
mantuviercn precios de referencia para algunos
productos.

VENEZUELA

1989

135

40

20

41

35 b/

10 b/

Se redujo el nimero de items sujetos a restricciones de
2204 en 1988 a 200 en la actualidad.

Fuente: Compilado sobre la base de diversas fuentes nacionales e internacionales.

al
b/
cf

Ponderadoe por la produccién interna.

Arancel porderado sobre la base de las importaciones.
Promedio simple basado en posiciones arancelarias.



No cabe la menor duda de que cambios de la politica comercial de tal magnitud y profundidad
tendrdn efectos importantes sobre la evolucién de muchas variables econémicas y sociales, entre cllas
la distribucién del ingreso y €l empleo. Habida cuenta de que por definicién la apertura comercial
lleva consigo modificaciones de los precios relativos, incide directamente en la distribucion del ingreso
por dos vias: primero, porque produce cambios e€n las remuneraciones de los factores de produccidn;
y segundo, debido a variaciones diferentes del costo promedio de la canasta de productos comprados
por las distintas clases sociales cuando la composicion del consumo no es uniforme. La politica
comercial también influye en la equidad a través de su incidencia en el crecimiento econdmico. Si la
apertura comercial aumenta la tasa de crecimiento, lo cual en definitiva constituye la motivacion
principal de su adopcidn, se reforzaria cualquier beneficio para la equidad que se derive directamente
de los cambios de los precios relativos. Por otro lado, si la incidencia de las variaciones de los precios
relativos en la equidad es negativa, un mayor crecimiento econémico puede disminuir y posiblemente
contrarrestar estos efectos. De ahi surge la posibilidad de que la apertura tenga implicaciones
desfavorables para la equidad en el corto plazo pero positivos a més largo plazo, cuando se
manifiesten los efectos favorables para el crecimiento econdmico de los cambios estructurales
originados por el nuevo régimen comercial.

Es bastante dificil en la practica aislar los efectos distributivos de la apertura comercial, sobre
todo si se tiene en cuenta que la aplicacién de medidas orientadas a ese fin normalmente va
acompafiada de otras politicas de reforma estructural y de programas de estabilizacion
macroeconémica. Por ello conviene aclarar de antemano los vinculos posibles entre la politica
cometcial y la equidad, para asi dar una orientacién coherente al andlisis de la informacién empirica
disponible. La préxima seccidn tiene €l propdsito de establecer el necesario marco conceptual. En
cuanto al anélisis empirico, el hecho de que el proceso de apertura se inicid hace muy poco en
muchos paises de la regién significa que es muy dificil extraer conclusiones sobre la base de la
experiencia de estos paises. Por tal motivo, se decidié examinar con cierto detalle dos paises, Chile
y Méxica, para los cuales ha transcurrido suficiente tiempo para inferir algunas consecuencias de las
politicas de apertura comercial para la equidad. Por otra parte, primeramente para fines comparativos,
se examina la experiencia en materia de equidad de dos casos de fuera de la region, Corea y Taiwdn,
que han aplicado estrategias muy exitosas de crecimiento econdmico basadas en politicas orientadas
al mercado externo. Finalmente, se presentan algunas reflexiones finales sobre la base del anilisis
efectuado.

IL UN MARCO TEQRICO

Conviene, antes que nada, distinguir conceptualmente entre las distintas estrategias comerciales a que
se acaba de hacer referencia. Las distintas politicas comerciales pueden clasificarse segiin sea el tipo
de cambio efectivo (relacion entre los precios internos y los internacionales) para las importaciones
y las exportaciones, que refleja no sdlo el tipo de cambio en cuanto tal, sino también los aranceles,
impuestos, barreras no arancelarias, subvenciones, créditos fiscales, etc. (Bhagwati, 1988). Puede
decirse que existe orientacion hacia el mercado interno y sesgo antiexportador cuando el tipo de
cambio para las importaciones es sisteméticamente mayor que para lag exportaciones. Cuando los
respectivos tipos de cambio efectivos son iguales, el sistema de incentivos proporcionado por la
politica comercial es neutral en el sentido de que no discrimina entre exportaciones e importaciones,

y equivale a la situacion de libre comercio haciendo abstraccion de la existencia de sectores no
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transables en la economia. Por dltimo, mediante la aplicacién de diversos incentivos sc podria crear
una situacién en la que el tipo de cambio para las exportaciones fucra mayor que para las
importaciones.

En este sentido, cabe destacar que oricntacién hacia la exportacion (u orientacion hacia
afuera) no es sinénimo de apertura comercial, entendida como liberalizacién de las importaciones.
Existe la posibilidad de compensar el sesgo antiexportador derivado de la proteccién contra las
importacioncs mediante la aplicacién de medidas de fomento de las exportaciones. De hecho, la
experiencia de algunos paises asiaticos muestra que la liberalizacion de las importaciones no siempre
es condicion necesaria para el éxito exportador. Sin cmbargo, cuando la situacion inicial se caracteriza
por niveles altos y diferenciados de proteccién, determinados mas por presiones de grupos de interés
que por concepto alguno de racionalidad econdmica, la eliminacién del sesgo antiexportador
probablemente requiere una liberalizacion del régimen de importacidn. Tal ha sido el caso de muchos
paises latinoamericanos.

Cuando se toma en consideracion la existencia de un sector no transable en la economia, hay
que sefialar que si se implanta un esquema neutral de incentivos mediante la aplicacidn simultdnea
de barreras a las importaciones € incentivos a las exportaciones, se introduce un sesgo en favor del
sector transable (tanto de bienes importables como exportables) a expensas del sector no transable.
Tal efecto puede no justificarse, sobre todo si se tiene en cuenta que varias actividades del sector no
transable, como la construccidn, son generadoras importantes de empleo productivo. Una forma
equivalente de favorecer al sector transable es mediante la elevacion del tipo de cambio, aunque sin
la discriminacidn sectorial que normalmente caracteriza a los sistemas de control de las importaciones
y promocidn de las exportacioncs.

Los distintos tipos de politica comercial indicados tienen en comin el hecho de que inciden
en la relacién de precios entre los distintos sectorcs, en particular entre los sectores transables, cuya
produccién puede ser objeto de comercio internacional. Esta relacion es la variable en que se funda
el andlisis del modelo convencional de comeicio internacional (Heckscher-Ohlin), que examina los
efectos del libre comercio sobre la economia de un pais con dos sectores transables en relacion con
la situacion de autarquia o de restriccion del comercio. Cuando la economia se abre al comercio,
cambian los precios relativos en favor del sector con 'ventaja comparativa’. En el mundo real, se
puede llegar a esta situacion tanto mediante una liberalizacion del comercio como mediante una
politica de orientacién hacia afuera que combine proteccidn frente las importaciones con incentivos
a la exportacién. El efecto diferenciado de estas politicas, asi como de la politica cambiaria, sobre el
sector no transable no puede ser tomado en cuenta en este modelo sencillo, ya que no se contempla
la existencia de este ultimo sector. En la seccidn siguiente se resumen las conclusiones de este modelo
en lo que se refiere a la incidencia del comercio internacional en la distribucion del ingreso.

A. EL TEOREMA BASICO DEL MODELO ESTATICO

La teoria ortodoxa predice que ¢l comercio internacional lleva a un aumento del ingreso real del
factor de produccidn abundante de un pais y a una disminucién del ingreso del factor escaso. Ello
ocurre porque, bajo ciertos supuestos, la liberalizacién comercial cambia los precios relativos a favor
del sector donde se utiliza mdas ¢l factor abundante, dando como resultado un aumento de la
produccion en dicho sector. Se produce un incremento de la demanda para el factor abundante, pero
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su oferta no crece en forma proporcional ya que €l sector cuya produccion se contrae lo empleaba
de manera menos intensiva. Por lo tanto, sube el precio del factor abundante, mientras que ocurre
lo contrario en el caso del factor escaso (Stolper y Samuclson, 1941).

Si se supone que la economia tiene una dotacion relativa mayor del factor trabajo que de
capital, como ocurre en el caso de los paises en desarrollo, los sectores de exportacién deben ser
intensivos en trabajo y los sectores sustitutivos de importaciones lo serdn en capital. De ser asi, la
apertura comercial producird un aumento del salario real (0 una disminucién de la desocupacion si
en la situacién inicial no existe pleno empleo) y una caida del rendimiento del factor capital. Varios
estudios han aportado evidencia empirica en favor dc esta hipétesis (Krueger, 1984; OIT, 1989;
OCDE, 1989). Una limitacién de este tipo de andlisis es que los resultados se refieren a la
distribucién funcional del ingreso, mientras que lo que mas interesa desde el punto de vista de la
equidad es la distribucién personal del ingreso. Para pasar del primero al segundo hay que tener
informacién sobre la tenencia de los factores de produccién. No obstante, es razonable suponer que,
para la mayor parte de la poblacién de los paises latinoamericanos, ¢l trabajo constituye la fucnte més
importante de ingreso, habida cuenta dc que la tenencia de los medios de produccion esta
concentrada en muy pocas manos. Por ende, de este esquema simple se deriva una conclusion muy
clara: que la apertura comercial tendri una incidencia favorable cn la equidad.

Sin embargo, este resultado claro se basa en un conjunto de supuestos que no tienen por qué
corresponder a la realidad de los paiscs latinoamericanos. Entre los supuesios mas importantes, se
pueden mencionar los siguientes: una movilidad intersectorial perfecta de todos los factores de
produccién, una tecnologia de produccién caracterizada por rendimientos constantes de escala, la
ausencia de insumos intermedios, y ¢l pleno empleo de todos los factores. Como se verd a
continuacién, cuando se¢ modifican estos supuestos varfan las conclusiones en cuanto a la relacion
entre apertura comercial y equidad. Por otra parte, muchos paiscs latinoamericanos tienen una
dotacién relativamente abundante no sGlo de mano de obra, sino también de recursos naturales y,
por lo tanto, no se puede saber de antemano cudl factor se beneficiard mas de la apertura comercial.
Adcmas, cabe destacar que ¢l modelo convencional de comercio exterior tiene un caracter
fundamentalmente estatico, es decir, no permite examinar las relaciones dindmicas entre la politica
comercial y la equidad. A estas relaciones, condicionadas sobre todo por la incidencia del comercio
internacional cn ¢l crecimiento, se hara refcrencia més adelante.

La suposicién de la movilidad perfecta de los factores de produccién se puede modificar de
dos mancras. En primer lugar, existe la posibilidad de una inmovilidad total de todos los factorcs,
situacion que puede ser una aproximacion a lo que pasa en €] muy corto plazo. En un segundo grupo
de¢ modelos, se supone la inmovilidad permanente de un factor o, lo que viene a ser lo mismo, la
existencia de un factor de produccién quc ticne una funcién no sustituible en la produccion sectorial,
como la tierra en la agricultura o los rccursos naturales en los sectores extractivos.

Si los factores de produccién son completamente inmdviles entre sectores, sus ingresos
cambian de forma distinta segin los scctores, con lo que los ingresos de cada factor,
independientemente de su empleo sectorial, no son idénticos. La apertura comercial, a través del

cambio dc los precios relativos, beneficia de manera proporcional a los factores utilizados en el sector
que experimenta un aumento de precios. Que el efecto promedio sea favorable para el factor trabaio

Seaapras dsiimra AAERLLS e praneaton. e el e pratAlil

depende, una vez més, de que se use de mancra relativamente intensiva en el sector que registra el
incremento de sus precios rclativos. Sin embargo, sélo los trabajadores empleados en este dltimo



7

sector reciben mayores ingresos, mientras que la mano de obra del sector desfavorecido sufre una
reduccién de sus remuncraciones.

Si se supone que s6lo uno de los factores es inmdvil, surge el resultado importante de que
¢l ingreso del factor fijo cn el sector favorecido por la apertura comercial aumenta de manera
inequivoca en términos realces, micntras que el efecto sobre el factor mévil no se puede determinar
(Mayer, 1974; Mussa, 1974; Ruffin y Jones, 1977). Ademas de la tierra y del capital fisico, los recursos
naturales pueden considerarse como un factor fijo. Debido a la ventaja comparativa de muchos paises
latinpamericanos en sectores basados en recursos naturalcs, cste caso merece particular atencién. Al
igual que en el caso mencionado en el parrafo anterior, el alza del precio relativo en un sector
producc una remuneracidn mas alta para todos los factores empleados en él. Sin embargo, la
diferencia intersectorial entre los ingresos del factor mévil lo induce a migrar hacia ¢l sector que
ofrece una remuneracién mis alta. Debido a la cantidad rclativamente fija del otro factor, el factor
mévil puede ser empleado solamente si se combina en cantidades cada vez mayores con ¢l factor fijo.
Ello, a su vez, produce una reduccién de la productividad marginal del factor mévil, de tal forma que
¢l aumento de su ingreso nominal es menor que el incremento del precio del producto del sector.

Si el ingreso nominal del factor mévil aumenta en menos que el precio del producto del sector
favorecido por la apertura comercial, no queda claro de antemano qué pasa con su ingreso real. Si
este producto constituye una gran proporcion del consumo de dicho factor, puede ocurrir hasta una
reduccién de su ingreso real. Esta posibilidad es de especial importancia en lo que se refiere a
reformas comerciales que favorecen al sector agricola, ya quc los productos agricolas normalmente
representan una parte importante del consumo total. Naturalmente, la caida de los ingresos dc los
trabajadores agricolas no ocurriria si ellos fucran también propictarios de la tierra.

Si cxisten economias de escala cn los sectores productivos, los resultados anteriores se
modifican nuevamente. La expansién de un sector caracterizado por rendimientos crecientes de escala
significa que la productividad de todos los factores empleados en ¢l sc incrementa. Este aumento de
la productividad permite la elcvacidn de los ingresos reales de los factores, asi como un mayor empleo
(Méndez, 1985). A diferencia de la situacién con rendimientos constantes de escala, pueden ocurrir
aumentos del empleo y de las remuncraciones del factor trabajo sin que se cumpla con la condicién
dec que la apertura comercial favorezca a sectores intensivos en trabajo.

En la vida real la produccién no sélo se compone de bicnes finales, sino también de productos
intermedios. Tal circunstancia hacc nccesaria la consideracidon de los efectos indirectos, ademaés de
los directos, de la liberalizacién comercial sobre la demanda de factores de produccién. Es factible
plantear que la apertura comercial favorece directamente a sectores intensivos en recursos naturales,
por ¢jemplo, y por ¢llo no incide de forma muy destacada cn el empleo y los salarios. Sin embargo,
los sectores favorecidos por la apertura comercial pueden desarrollar una fucrte demanda de insumos
provenientes de scclores intensivos en trabajo y de esa manera crear importantes efectos indirectos
sobre el empleo. En general, se puede esperar que el favorecimicnto de la actividad comercial
internacional produzca una demanda considerable de servicios ligados a dicha actividad, entre ellos
el transporte, ¢l comercio y los servicios financieros. Para efectuar una estimacién empirica de estos
efectos indirectos, seria necesario emplear una matriz insumo-producto (para Brasil, véase Coelho,

1988).

Por dltimo, aun cuando existiera mayor equidad en la nueva situacidn de equilibrio después
de la apertura comercial, a corto plazo podria ocurrir, mientras se produce la reasignacién de los
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factores entre sectorcs, un descenso de la produccién y el empleo (o los salarios) si la incidencia en
los sectores sustitutivos dc importaciones fuera mas rapida que la incidencia favorable en las
actividades de exportacién. En la determinacion de la importancia de este tipo de problema juegan
un papel fundamental tanto la forma en que se lleve a cabo la liberalizacién comercial como el
comportamiento del tipo de cambio real durante el proceso de apertura. También pueden tener una
incidencia significativa medidas especificas para fomentar las exportaciones y contribuir a la
adaptacion de los factores a nuevos usos.

El modelo estitico pone énfasis en la importancia de una orientacion comercial hacia sectores
intensivos en trabajo para generar mejoras en €l empleo y los salarios reales. Un reciente estudio
empirico da un fuerte respaldo a esta hipdtesis (Bourgignon y Morrisson, 1991). Sin embargo,
también es necesario considerar la incidencia que tiene esa reestructuracion de la economia en el
crecimiento del producto a largo plazo, del que depende el aumento de las remuneraciones con el
tiempo.

B. POLITICA COMERCIAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO

La relacién entre politica comercial y crecimiento econdmico es un tema complejo que ha suscitado
frecuentes controversias. En lo que atafie al funcionamiento de la economia y su incidencia en las
remuneraciones de los factores de produccion, quizds mas importante que los efectos estaticos de la
politica comercial sobre la asignacién de recursos sean sus efectos dindmicos en relacién con factores
tales como el progreso técnico, la acumulacién de capital y el aprovechamiento de economias de
escala. Entre éstos, un factor cldsico que determina el crecimiento econémico es la acumulacion de
capital fisico. A este respecto, se ha argumentado que, en determinadas condiciones, la reorientacién
hacia sectores intensivos en trabajo puede disminuir la tasa del crecimiento (Smith, 1984), ya que una
reestructuracién de esta indole implicaria una baja del rendimicento del factor capital. Si el nivel de
ahorro estd vinculado con la tasa de interés real, se produciria una reduccién de la inversion.

Esta conclusion queda contradicha por la observacion de la realidad y por los avances
recientes de la teoria econdmica. Estudios empiricos respaldan, aunque no sin reservas, la tesis de
que la orientacién hacia la exportacién es mds favorable para el crecimiento econémico que la
orientacién hacia el mercado interior (Banco Mundial, 1991, p. 113-123; Agosin, 1991). El modelo
sencillo ignora importantes efectos que explicarian este vinculo positivo entre orientacién hacia afuera
y crecimiento econémico. Entre ellos destacan el cstimulo de la competencia externa, para utilizar
los recursos disponibles de la manera mids cficicnte posible y reasignar recursos de la bisqueda de
rentas no productivas hacia actividades econdmicamente productivas, y la contribucion positiva del
comercio exterior a la incorporacién de avances tecnolGgicos.

Los recientes avances de la teoria del crecimiento destacan la funcién de diversos factores,
ademas de la acumulacién de capital fisico. En relacidn con la apertura comercial, se hace mencidn
especial del capital humano (Romer, 1986; Lucas, 1988; Stokey, 1991) y de la incorporacién de
avances tecnologicos en la estructura productiva (Grossman y Helpman, 1991). Mientras que algunos
destacan la funcidn favorable de los contactos comerciales para adquirir innovaciones tecnoldgicas
disponibles en los mercados internacionales, el capital humano parece indispensable para una
incorporacién eficaz de estos adclantos. En este sentido, la apertura comercial no serfa suficiente para

acelerar el crecimiento econdmico. Sdlo en combinacidn con politicas dirigidas a maximizar la
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capacidad de aprovechar las oportunidades ofrecidas por el comercio exterior, facilita ¢l logro de
dicho objetivo.

En suma, aungue no existe un cfecto inequivoco del comercio internacional en la distribucion
del ingreso, el anilisis tedrico proporciona una pista importante sobre las condiciones que deberian
cumplirse para que las politicas de apertura tengan una incidencia positiva en la equidad. Una mejora
de los salarios y un aumento del empleo es mas probable cuando la apertura favorece directa o
indirectamente a los sectores intensivos en trabajo, si los factores de produccién pueden moverse
facilmente entre sectores. A largo plazo, la orientacién hacia el mercado externo abre la posibilidad
de un mayor crecimiento econémico, con efectos positivos sobre el empleo y los salarios, aunque este
potencial no siempre sc materializa autométicamente. En general, las consideraciones anteriores
sefialan la necesidad de prestar atencién a las medidas de que vienen acompafiadas las politicas
comerciales. De aquéllas depende en muchos casos la incidencia que tengan las dltimas.

III. ESTUDIOS DE CASOS
A. EXPERIENCIAS EN ASIA: COREA Y TAIWAN

Durante las tres Gltimas décadas, tanto Taiwan, provincia de China, como la Repiblica de Corea han
logrado un ritmo muy elevado de crecimiento, en el marco de una orientacion muy fuerte hacia las

Cuadro 2

COREA Y TAIWAN: EMPLEADOS EN PORCENTAJE DE LA POBLACION

Afos Repiiblica de Corea Taiwdn, provincia de China
Cesantes Emplcados + cesantes
1950 nd n.d 37.7
1960 n.d n.d 309
1965 79 325 29.7
1970 4.7 312 344
1975 43 350 40.0
1980 5.5 37.9 43.7
1985 42 382 46.8
1989 2.6 424 499

Fuente: ESCAP Statistical Yearbook for Asia and the Pacific (para la Republica de Corea);
Statistical Yearbook of the Republic of China (para Taiwan, provincia de China).
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exportaciones. En los dos casos se comprueba que las exportaciones han sido el elemento mas
decisivo del crecimiento econdmico, y que dicho crecimiento ha producido efectos favorables en el
empleo y en los niveles de pobreza absoluta. Sin embargo, mientras Taiwan, provincia de China, logré
también una mejora significativa de la distribucién del ingreso, este efecto positivo no se ha
materializado del mismo grado en Corea. Son sobre todo las direcciones opuestas que siguieron los
dos paises cn sus politicas regionales, tributarias, agricolas y salariales, las que al parecer han
contribuido a esta diferencia.

Entre 1960 y 1988, la Repiblica de Corea y Taiwan alcanzaron una tasa anual de crecimiento
real per capita de 5.7% y 5.9%, respectivamente (Summers y Heston, 1991). Al mismo tiempo,
aumentd constantemente el porcentaje de las personas empleadas en la poblacion total. Esta cifra
aumentd en Taiwdn de 30.4% en 1963 a 49.9% en 1989, y en el caso de Corea, pasé de 32.2% a
42.4%. Asimismo, como muestran las cifras de Corea, disminuy6 la tasa de cesantia, llegando a niveles
que senalan virtualmente el pleno empleo (véase el cuadro 2). Por otra parte, la pobreza absoluta
en el pais bajé constantemente, pasando de 14.8% en 1976 a 4.5% en 1984 (CESPAP, 1990).

1. El papel de las politicas comerciales

El incremento espectacular de las exportaciones coreanas es atribuible en gran medida a un sistema
sofisticado de promocidn de exportaciones. Después de concentrarse en el uso de subsidios directos
y un tipo de cambio preferencial para la actividad exportadora hasta mediados de los sesenta, el
enfoque cambié hacia rebajas de los impuestos directos, politica que se dejé de aplicar en 1974,
Simultineamente, s¢ empezd a otorgar créditos con tasas de interés preferenciales para las
exportaciones, instrumento que se utilizé hasta principios del decenio de 1980. Ademis,
especialmente durante los afios sescnta, se aplicaron rebajas arancelarias para insumos dirigidos hacia
la actividad exportadora (Trela y Whalley, 1990). Por otra parte, ¢l gobierno se dedicé a desarrollar
la infraestructura necesaria para apoyar cl esfucrzo exportador y se manejé ¢l tipo de cambio real
para mantcner la competitividad de las cxportaciones coreanas. En general, se orienté todo el
esfuerzo productivo del pais a cumplir las ambiciosas metas exportadoras detcrminadas por el
gobierno (Bhattacharya y Linn, 1988). Cabe mencionar que las medidas especificas de promocion de
exportaciones significaron un subsidio masivo a dicha actividad. Equivalieron al 26.2% del valor de
las exportaciones durante los anos sesenta, cifra que se redujo ligeramente al 22.2% en el periodo
de 1970 a 1980. Como proporcion del PIB, el costo aumentd de 2.3% a 5.6% entre los periodos
mencionados, a raiz del incremento de la participacion de las exportaciones en el PIB. Sin embargo,
durante los afios ochenta se redujeron notablemente los subsidios directos a las exportaciones.

En relacion con las importaciones, cabe destacar que sélo en la segunda mitad del decenio
de 1980 se tomaron medidas para reducir las barreras arancelarias y no arancelarias. La tasa
arancelaria promedio bajé de 41% en 1978 a 18% en 1988, y la proporcidn de las partidas sujetas a
restricciones cuantitativas se¢ redujo de 31.8% en 1980 a 4.6% en 1988 (Bhattacharya y Linn, 1988).
Por lo tanto, cabe destacar quc la liberalizacién de las importaciones coreanas se inicié sélo después
de aplicar una estrategia agresiva de promocién de exportaciones durante mas de dos décadas.

La poca informacion disponible sobre Taiwéan sugiere que la politica comercial de ese pais ha
sido menos intervencionista que la de Corea. Aparentemente, ¢l éxito exportador de Taiwin se ha
basado en tres elementos basicos: un tipo de cambio aito y estable en términos reales, una
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Cuadro 3

COREA Y TAIWAN: CONTRIBUCION DE LAS EXPORTACIONES AL CRECIMIENTO
DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB) - 1956 A 1983

Afios Corca Taiwédn
1956-61 nd 2.5
1961-66 25.6 35.0
1966-71 248 38.6
1971-76 544 420
1976-81 434 g/ 40.2

Fuente: Kuo (1989), p. 250, para Taiwdn, provincia de China; Michell (1988), p. 30, para Repiiblica de Corea.
a/ 1976-1983.

liberalizacion gradual de las importaciones y el acceso a avances teenoldgicos a través de la inversién
extranjera directa.

En cuanto al vinculo entre €l crecimiento y las exportaciones, las cifras del cuadro 3 muestran
que las exportaciones descmpefiaron una funcién cada vez més importante como motor de la
expansion econémica. Debido a la escasez de recursos naturales, las exportaciones se concentraron
desde un principio en las manufacturas, especialmente las intensivas cn el uso del trabajo (Yokoyama
y otros, 1989). Esta orientacion explica los efectos favorables en el empleo antes mencionados.
Utilizando la metodologia elaborada por Forstner y Ballance (1991), que distingue entre
exportaciones intensivas no sdlo en capital y trabajo, sino también en recursos naturales y tecnologia,
s¢ aprecia en el cuadro 4 que, entre 1962 y 1970, ambas economias se especializaron en manufacturas
intensivas cn trabajo, orientacién que Taiwdn mantuvo hasta fines del deccnio de 1980. En cambio,
en Corea se nota una reduccién continua de las exportaciones intensivas en trabajo a partir de 1970.
Como elemento comin en ambos paiscs, destaca el incremento de las exportaciones y las
importaciones intensivas en tecnologia, lo que pone de manifiesto la adquisicidn exitosa de ventajas
comparativas dindmicas por ambas economias.

2. La distribucién del ingreso

No obstante la evolucion favorable de los niveles generales de vida, expresada en el crecimiento del
PIB real per cépita y la rcduccidén de la pobrcza absoluta, cabe destacar que hay diferencias
significativas entre los dos paises en cuanto a la cvolucidn de la distribucion del ingreso. Hasta
mediados de los afios sesenta, ambos paiscs lograron una reduccién significativa de la desigualdad.
Dicha evolucién favorable se debid a la aplicacién de reformas agrarias, junto con politicas espccificas
para elevar los ingresos c¢n el sector rural, y no fue detcrminada por la orientacién hacia las
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Cuadro 4

COREA Y TAIWAN: USO DE FACTORES DE PRODUCCION EN LAS EXPORTACIONES
1962 A 1989

(Porcentaje de las exportaciones totales)

1962 1970 1975 1980 1985 1989
REPUBLICA DE COREA
Manufacturas intensivas en:
Recursos naturales 38 2.3 6.1 4.2 2.0 2.7
Capital 3.2 5.1 11.9 19.6 16.5 16.0
Trabajo 12.1 62.8 51.3 44.5 37.0 385
Tecnologia 42 9.3 19.8 255 40.7 39.2
Productos basicos 76.8 205 10.9 6.3 38 3.4
TAIWAN, PROVINCIA DE CHINA
Manufacturas intensivas cn:
Recursos naturales 351 13.5 11.7 6.7 38 36
Capital 14.5 8.7 6.6 8.6 9.9 938
Trabajo 27.7 45.7 481 4938 47.0 41.2
Tecnologia 2.7 21.8 27.0 308 373 42.3
Productos bdsicos 20.0 104 6.5 4.1 3.7 3.1

Fuente: COMTRADE; Forstner y Ballance (1991).

exportaciones que, durante esos afios, ain no se articulaba de manera decisiva. Durante las décadas
siguientes, Taiwan logré mantener una distribucién del ingreso muy equitativa. En cambio, Corea
cxhibe cierto deterioro a partir del inicio de los afios setenta (véase el grafico 1).

Varios factores contribuyen a explicar tal evolucion divergente. En primer lugar, el
empeoramicnto de la distribucion del ingreso en Corea durante los afios setenta posiblemente estuvo
relacionado con la promocidn activa en este periodo de industrias "pesadas”, como la petroquimica,
el acero y la construccién naval, caracterizadas por su uso intensivo del factor capital. En terminos
mds generales, con el propdsito de aprovechar economias de escala, Corea favorecid sistemdticamente
a las empresas grandes en lugar de las pequefias y medianas, sobre todo a través de la politica
crediticia. Mientras los grandes conglomerados, en particular en sus actividades exportadoras, tienen
acceso a créditos subvencionados, las pequenias y medianas empresas tienen que recurrir al llamado
"kerb market" que muestra tasas de interés muy elevadas (Kwack, 1990}). Como consecuencia de esta
orientacién, en 1990 las ventas de los 30 conglomerados mas grandes alcanzaron el 76% del PIB, pero
su deuda total llegd a un valor que representa cuatro veces su capital social (The Economist,
22/0°7/1991). Ello ha favorecido el surgimiento de un nuevo estrata sacial formado por los ejecutivos
de dichas empresas. Por otra parte, habida cuenta de que estos conglomerados pertenecen en muchos
casos a familias privadas, es de suponer que la politica crediticia dio origen a una acumulacién de
riqucza en pocas manos (Forbes, 22/07/1991).




Coeficiente de Gini

Grafico 1
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En segundo lugar, los dos paises enfrentaron de manera distinta los posibles desequilibrios
entre los centros urbanos y las regiones rurales provocados por un proceso rapido de industrializacidn.
En Taiwan, la industrializacion se hizo de manera descentralizada, creando nuevos empleos en las
regiones rurales que pudieron reemplazar gradualmente los puestos de trabajo en la agricultura (Fei,
Kuo, Ranis, 1979). Por lo tanto, no surgié la divergencia tipica entre centros industrializados y
regioncs rurales atrasadas. En 1989, el nivel del ingreso medio por hogar en las regiones rurales llegd
al 94% de su equivalente urbano (Taiwéan, 1991).

En la Republica de Corea, la cifra correspondiente es ain mas alta, alcanzando un promedio
de 97% entre 1975 y 1984 (Anderson, 1989, p.116), pero este equilibrio se logré de manera muy
diferente. Para equilibrar los ingresos rurales y urbanos, Corea utilizé como instrumento principal una
politica de proteccionismo agricola. La tasa de proteccién nominal para los productos agricolas se
elevd de 3% en 1960-64 a 239% en 1985, y representd un costo de 5.6% del PIB en 1987, lo que
representa una cifra 18 veces mayor que la correspondiente a la CEE (Anderson, 1989). En cuanto
a la distribucién del ingreso, cabe destacar que cste proteccionsimo equivalid a un impuesto del 20%
del ingreso medio de todos los hogares. Es de suponer que dicho costo incide relativamente méis en
los hogares que gastan més en alimentos, es decir, los hogares mas pobres.

Tercero, otra diferencia notable entre los dos paises se observa en la estructura de la
recaudacion fiscal. En Taiwan, la participacion de los impuestos directos en los gastos por hogar
aumentd de 2% en 1970 a 11% en 1989, mientras que la importancia de los impuestos indirectos se
redujo. En Corea se observa lo contrario: la importancia de los impuestos indirectos se incrementd
en mds de cinco veces entre 1970 y 1987, pero el peso de los impuestos directos se redujo al nivel
insignificante de s6lo 2.7%. Ello habria producido un empeoramiento de la distribucién del ingreso,
ya que los impuestos directos generalmentc son progresivos y los indirectos, regresivos.

En cuarto y 0ltimo lugar, es necesario mencionar la evolucién de los mercados de trabajo en
los dos paises. Hacia fincs de los anos sesenta, la industrializacién rdpida produjo en ambas nacioncs
una escasez creciente de mano de obra en general. En Taiwan, se produjo tanto un aumento
significativo de la participacion de los salarios en el valor agregado como una disminucion de la
brecha entre los niveles salariales de los trabajadores calificados y no calificados. Este dltimo efecto
se debe sobre todo al hecho de que la demanda de trabajo no calificado crecié mas que la demanda
de trabajo calificado. Ambos efectos tuvieron una influencia positiva en la distribucién del ingreso
(Fei y otros, 1979).

En Corea, a pesar del incremento rapido de los salarios reales, no se materializé el cierre de
la brecha entre los sueldos de los trabajadores calificados y no calificados. Esto se debi6 a la
combinacién de dos elementos distintos. Primero, aunque la demanda de mano de obra calificada y
no calificada aumenté en proporciones iguales, la oferta de mano de obra calificada aumentd en
menos que la de mano de obra no calificada. Por lo tanto, los sueldos de los trabajadores calificados
subieron més que los de los demés trabajadores. Segundo, mientras que los trabajadores calificados
pueden lograr aumentos de sus sueldos gracias a la escasez en el mercado de los conocimientos que
cllos poseen, los obreros no calificados tienen que usar negociaciones colectivas para alcanzar tal
finalidad. B! fuerte control de las organizaciones laborales, sin embargo, ha sido un elemento clave
en las politicas del Estado coreano para garantizar un bajo precio de la mano de obra (Koo, 1984),
lo que ha dado origen a una brecha creciente entre las remuneraciones de ambos grupos de
empleados.
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B. CHILE

1. Eshozo de Iz politica comercial aplicada desde 1974

En 1973, la economia chilena se caracterizaba por un alto grado de proteccién instrumentada
mediante clevados aranceles y medidas no arancclarias. En 1974 s¢ comenzd por suprimir las
principales restricciones no arancelarias (la mayor parte de las prohibicioncs de importar y los
depositos previos prohibitivos en el marco de limites cuantitativos recomendados por el gobierno) y
rebajar a 200% los aranceles superiores a ese nivel. Posteriormente sc fueron rebajando los aranceles
de forma progresiva hasta llegar a un 10% uniforme en junio de 1979. Ante la crisis econémica y la
situacion de la balanza de pagos cn 1982-83, se aumentaron los aranceles al 35% en el periodo que
culmind en septiembre de 1984, tras lo cual sc reanud6 la rebaja arancclaria hasta alcanzar el 15%
uniforme en 1988 y el 11% cn junio de 1991.

Durante los dltimos afios del decenio de 1970 y los primeros del de 1980, en el contexto de
una gran disponibilidad de financiamiento en el mercado internacional, las mayores importaciones
chilenas se financiaron en gran medida con la entrada de capital cxtranjero, con su consiguiente
influencia en el tipo de cambio. Por ello, se aplicé una politica de tipo de cambio "programada” con
el objetivo declarado de compensar estrictamente la rebaja de aranceles. En la préctica, la politica
cambiatia no se utilizé tanto para fincs de asignacion de recursos como para otros fines, en particular
los de la politica antiinflacionista. Por ello, la cvolucién del tipo de cambio real tuvo altas y bajas:
hasta comienzos dc 1975, el tipo de cambio real subid, pero entre abril de 1975 y mediados de 1977
baj6, para recuperarse posteriormente. A mediados de 1979, se decidié congelar €l tipo de cambio
nominal para combatir las fucrtes presioncs inflacionistas, con lo que el tipo real bajé hasta 1982. A
partir de csta fecha se aplicé una politica de aumento gradual del tipo de cambio hasta 1988.

El efecto conjunto de la liberalizacidn comercial y la evolucién del tipo de cambio en los
sectores sustitutivos de importaciones pucde apreciarse observando la evolucion del precio de las
importaciones, en términos reales, expresado en pesos por délar de producto importado. En el grafico
2 sc presenta esa evolucion entre 1974 y 1989. Las importaciones se encarecieron en un primer
momento, abaratandose fuertementc después de 1975 y nuevamente con la revaluacién real del peso
entre 1979 y 1982. A partir de entonces, el costo de las importaciones ha ido en aumento, llegando
a su nivel maximo en 1987. La incidencia del tipo de cambio sobre el sector exportador fue mas
directo y casi exclusivo, considcrando que las exportaciones disponian ya de franquicias aduaneras
para sus componentes importados.

Hasta mediados del decenio de 1980 apenas hubo intervencion cstatal en apoyo del sector
cxportador, conforme al libcralismo econémico imperante, apartc de la exencion del IVA y la
recuperacion de impuestos de insumos de que disfrutaban los productos exportados desde 1974, Sdlo
posteriormente comenzaron a aplicarse medidas de promocion activa de las exportaciones. Desde
1985 rige la ley de estimulo a productos no tradicionales mediantc la devolucién del 10% o el 5%
del valor FOB exportado. Desde 1986, la suspension de pago de arancel ¢ IVA por insumos
extranjeros utilizados en productos exportables dentro de un almacén particular. Desde 1987, el pago
diferido de derechos de aduana para los bienes de capital importados. Y desde 1988, la recuperacién
de gravamenes aduancros pagados por insumos importados incorporados a productos exportados. En
esos anos cobrd mayor reclevancia la actividad de organismos existentes de promocion de las
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Cuadro 5

(Pesos de mayo de 1985)

40% 40% 20%
Aflos inferior intermedio superior
1959-1964 2,200 4,500 14,930
1965-1970 2,740 6,280 21,440
1971-1973 3,600 8,630 23,640
1974-1984 2230 5,520 19,970
1980-1981 2,760 6,610 24,410

Fuente: Labbé y Riveros (Sanfuentes, 1989, cuadro 5).

Cuadro 6

CHILE: GASTOS DE CONSUMO, POR ESTRATOS DE POBLACION,

EN EL GRAN SANTIAGO

20% bajo 20% medio 20% medio 20% medio alto  20% alto Total
Afios bajo
Distribucién del consumo por hogares
(como porcentaje del total) .
1969 7.6 11.8 15.6 206 44.5 100
1978 52 93 13.6 21.0 51.0 100
1988 14 82 12.6 200 549 100
Consumo mensual promedio por hogar
(en ddlares de junio de 1981)
1969 164 255 337 443 962 432
1978 113 203 297 456 1,112 436

Fuente: INE (Ffrench-Davis, 1991, cuadro 3); INE y Cortdzar (Sanfuentes, 1989, cuadra 1).
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exportaciones, como ProChile (Ffrench Davis, Leiva y Madrid, 1991a; CEPAL, 1990a; GATT, 19914,
1991b).

No hay que olvidar quc la politica econémica aplicada en Chile desde 1974 no se limita a la
politica de liberalizacién comercial. En las variables que nos ocupan tuvieron influencia todo un
conjunto de otras politicas de reestructuracién social y econdmica, asi como las politicas de
estabilizacién. Ello dificulta considerablemente la tarea de aislar los efectos de la politica comercial.

2. Variables relacionadas con la distribucién del ingreso

La situacién del empleo sc deteriord en el periodo inicial de aplicacion de la politica de liberalizacion
comercial. Para paliar la poca gencracién de empleo de la economia se instituyeron programas
cspeciales de empleo, que permitian a los trabajadores desocupados recibir un subsidio, cuyo valor
en términos reales ha disminuido de forma importante con los afios (Arellano, 1987, p. Sy cuadro
4). Consecuencia de esta situacion y del aumento natural de la fuerza de trabajo, el desempleo crecid,
con una tasa de desocupacién que, aunque fluctué ampliamente segin ¢l ciclo econdmico, se mantuvo
sicmpre elevada. Durante la recesién de 1982-83, la tasa de desempleo se situé en torno al 20%. No
obstante, con la recuperacion de la actividad econdmica a partir de mediados del decenio de 1980,
se produjo un descenso progresivo de la desocupacion (véase cl gréfico 5).

Las cifras oficiales del indice de salarios reales muestran una fuerte mejoria entre 1973 y 1981.
Sin embargo, estas cifras fueron deflactadas con un indice de precios al consumo (IPC) que, en
opinién de muchos analistas, no refleja cabalmente la evolucién de los precios (Jadresic, 1990, p. 10).
Las cifras corregidas por ¢l deflactor implicito del consumo privado en las Cuentas Nacionales
muestran un panorama muy distinto {véase ¢l grifico 4). Tras haber aumentado durante los afnos
sesenta, los salarios reales alcanzaron en 1971 un nivel sin precedentes. En 1973 registraron una caida
drastica, para entrar después de 1975 en un proceso de lenta recuperacion que nunca les permitio
volver a los niveles de 1970. En 1989, los salarios reales eran inferiores en un 10% a los de 1970, un
afio que se considera en general como normal.

La anterior situacién se refleja en los indicadores de la distribucién personal del ingreso y del
gasto. Como se observa en el cuadra 5, el ingreso mensual por habitante, en pesos constantes, del
80% de la poblacion con menores ingresos disminuyé entre los periodos de 1971-1973 y 1980-1981,
revirtiéndosc una tendencia al alza que se registraba desde 1959-1964. Solamente aumentaron los
ingresos del 20% de la poblacién con ingresos més altos. El resultado de esta evolucion ha sido la
caida de la participacién del 80% con menores ingresos en el ingreso nacional total entre 1973-1974
y 1983, al tiempo que aumentaba la participacién del 20% mas favorecido (véase el cuadro 7). El
coeficiente de Gini correspondiente a los ingresos de los trabajadores ratifica este hecho, ya que
aumenta desde 1974 hasta 1983 dando prueba de una mayor desigualdad en la distribucion. A partir
de 1984, la situacion distributiva parece haberse estabilizado, de acuerdo a los coeficientes de Gini
elaborados por el Banco Mundial (Mujica y Larrainaga, 1991, p. 14).

Fstos resultados estdn en conformidad con resultados obtenidos por 1a CEPAL, aue revelan
un aumento de la pobreza entre 1970 y 1987. Hacia fines de 1987, ¢l porcentaje de familias por
debajo de la linea de pobreza alcanzaba en Chile el 38.1%, cifra que comprendia al 44.4% de la
poblacién chilena. Para 1970 la estimacion de la CEPAL habia indicado que dichos porcentajes eran
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Grdfico 5
Tasa de desempleo en Chile, 1970-1990
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de 17% y 20%, respectivamentc. Ademas, la poblacidn en situacion de indigencia o extrema pobreza
(la que reside en hogares que aun cuando destinaran la totalidad de sus ingresos al consumo
alimentario no alcanzarian a cubrir los requerimientos nutricionales de sus miembros) llegaba en 1987
al 13.5% de los hogares y al 16.8% de la poblacidn, cifras que representan aproximadamente un
incremento de siete puntos porcentuales con respecto a las de 1970 (CEPAL, 1990b, p. 110).

Naturalmente, [a distribucion del ingreso se refleja en la distribucién del gasto de consumo.
Las encuestas realizadas en el drea metropolitana del Gran Santiago en 1969, 1978 y 1988 muestran
una caida de la participacion del 60% de la poblacién con menores ingresos en el consumo total, y
un aumento de la participacién del 20% con ingresos mayores. Segun las cifras de 1969 y 1978, esta
caida no es s6lo en términos relativos, sino también en cuanto al nivel absoluto del gasto en términos
reales (v€ase el cuadro 6).

Cuadro 7

CHILE: INDICADORES DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
EN EL GRAN SANTIAGO

Ingreso personal de Ingreso familiar por estratos
los trabajadores: (% del total de ingresos)
Afios coeficiente
de Gini 40% inferior 40% intermedio 20% superior
1958 0.58 13.7 338 525
1964 0.50 13.1 349 520
1970 057 _ 11.5 32.7 558
1973 13.0 374 49.6
1974 0.52 13.7 358 505
1975 0.57 12.8 343 529
1976 0.62 10.3 30.3 594
1977 0.60 10.8 313 578
1978 0.59 11.1 316 573
1979 0.59 11.1 317 57.2
1980 0.58 109 313 ’ 578
1981 0.58 11.2 311 577
1082 0.63 2.9 36.5 5%.0
1983 0.64 10.1 30.6 593

Fuente: M. Claude, 1. Heskia, L. Riveros (Sanfuentes, 1989, cuadro 3).



21

3. Relacidn entre la politica comercial vy la distribucion del ingreso

Queda por establecer el nexo que pueda cxistir entre las dos situaciones presentadas en los apartados
anteriores. En la desigual distribucién del ingreso pueden haber incidido otras politicas, y parece
evidente que asi ha sido. Cabe preguntarse ahora si la politica comercial tuvo alguna responsabilidad
en la situacién de mayor desigualdad social durante el periodo. Debido a la dificultad de analizar
directamente este dltimo aspecto, conviene examinar los mecanismos concretos por ios que esa
politica ejerci6 su influencia en la demanda de trabajo, quc es crucial para la distribucion del ingreso.
Para ello se utilizaran estudios disponibles que se refieren, sobre todo, a la fase de desgravacion
arancelaria acelerada de los afios setenta.

Segiin el modelo tedrico, en una economia en desarrollo como la chilena, los sectores
protegidos deberian ser intensivos en capital. Esta conclusién tedrica no se cumple plenamente en
Chile. Investigaciones realizadas indican que, en conjunto, tal seria la situacién del sector
manufacturero al iniciarse los afios setenta (Corbo y Meller, 1977). Sin embargo, dentro de este
conjunto habria actividades y sectores que convencionalmente se consideran intensivos en mano de
obra, junto con otros intensivos en capital.

Asi lo sugiere un cierto namero de estudios. En un estudio sobre el efecto de la reforma
arancelaria en el empleo se afirmaba que "en la economia chilena --en que existen muchos bienes y
en que la imposicidn de aranceles a las importaciones ha obedecido més a presiones de distintos
grupos de poder que a una planificacién integral sobre las tarifas efectivas que deben tener los
distintos sectores-- se configuré una estructura arancelaria, vigente a fines de 1974, que implicaba
tarifas cfectivas positivas para muchas actividadcs intensivas en trabajo en vez de capital.
Consecuentemente, una rcbaja general de aranceles como la de la reforma puede originar, y de hecho
asi ha sido, la desproteccion de varias actividades intensivas, directa o indirectamente, en el uso de
mano de obra (textiles, por ejemplo), y la proteccion de otras intensivas en capital (mineras, por
ejemplo)" (Coeymans, 1978, p. 221). Efectivamente, en otro estudio (De la Cuadra y Hachette, 1988)
se citan cdlculos de proteccion efectiva que muestran que, en 1975, los sectores mas protegidos eran,
en este orden, calzado y vestido, productos textiles y bebidas.

No es de extraiiar, pues, que segin otros calculos, entre 1969-70 y 1978 registraron caidas de
la produccién, como consecuencia de la competencia de las importaciones, los sectores siguientes:
bebidas, tabaco, vestuario, cucro, calzado, productos de barro y loza, sustancias quimicas, derivados
del petréleo, maquinaria no eléctrica, equipos electrénicos, electrodomésticos y equipo profesional,
entre otros (Vergara, 1980, cuadro 7). En general, la incidencia negativa de la apertura comercial en
la produccidon de los scctores manufacturcros estuvo dircctamente relacionada con el grado de
proteccidn arancelaria (al menos nominal) de que disfrutaban los sectores (De la Cuadra y Hachette,
1988, p. 129).

¢{Pudieron los recursos liberados en estos sectores ser empleados en otras actividades
favorecidas por un aumento de las exportaciones? En general, ¢l aumento de las exportaciones en
todos los sectores no habria podido compensar la caida de [a produccién sustitutiva de importaciones,
y existe consenso respecto de que la produccion del sector manufacturero se¢ redujo
considerablemente, aunque no respecto de la magnitud de esa reduccion. De la Cuadra y Hachette
calcularon que la reduccion de la produccién manufacturera originada por la liberalizacién comercial
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alcanzé a mds de un 20% entre 1976 y 1979 y a méas de un 24% entre 1976 y 1981 (De la Cuadra
y Hachette, 1988, p. 133).

¢Cudl [ue el efecto sobre la demanda de trabajo? La primera expansién de las cxportaciones
estuvo concentrada en los sectores de alimentos (sobre todo harina de pescado), madera y papel y
celulosa (Vergara, 1980, p. 98). Se configura asf la dependencia del auge exportador chileno, en esos
afos y en los siguientes, del sector primario (véase €l grafico 3): los sectores de la mineria, pesca,
forestal y agricola (fruticultura) son en la actualidad responsables de alrededor del 90% de las
exportaciones (Ffrench-Davis, Leiva y Madrid, 1991a, p. 54). Los tres primeros sectores son intensivos
en capital. El hortofruticola emplea una mayor cantidad de mano de obra, aunque con cardcter muy
estacional (CEPAL, 1986).

Coeymans concluye que "la presencia de recursos mineros abundantes, en cuya extraccién
(produccidn) el pais ticne enormes 'ventajas comparativas’ --por razones de disponibilidad més que
por la intensidad de uso de los factores de capital y trabajo requeridos para su extraccién--, unido al
hecho de que la explotacién de estos recursos es especialmente intensiva en capital, tienden a generar
una situacidon menos favorable para el empleo de trabajo en el caso de una mayor apertura al
comercio exterior que lo que se esperaba a primera vista. Aidn més, la enorme contribucién de estos
sectores a las exportaciones totales del pais y el alto porcentaje de su produccidn que sc destina a
la exportacién hacen que el efecto negativo sobre la balanza comercial generado por el aumento de
importaciones industriales pueda ser compensado con relativa facilidad --sin necesidad de devaluar
tanto-- por la mayor produccién del sector minero. La menor devaluacién resultante genera una
menor proteccion a todos los sectores transables, lo cual implica un efecto negativo sobre la demanda
de trabajo” (Coeymans, 1978, pp. 221-222). Esta 1ltima referencia pone de manifiesto la vinculacion
entre la apertura comercial y la evolucion del tipo de cambio, como lo sugiere ¢l analisis
macroecondémico del Ilamado "sindrome holandés”, que, como es sabido, se refiere a la apreciacion
de la moneda local resultante de un aumento de las exportaciones de un sector dominante, como €l
minero, lo quc tiene efectos perjudiciales para las exportaciones de los demas sectores.

La baja capacidad del sector de bienes transables en su conjunto para generar empleo por
unidad de crecimiento en los afos setenta queda confirmada por célculos realizados sobre la
clasticidad empleo-producto en el periodo 1977-1981 (Jadresic, 1986a). En el sector de bienes
transables (agricultura y pesca, industria y mineria), se encontrdé una elasticidad empleo-producto
inferior a 0.1 {(es decir, un aumento del 1% del producto en ese sector sélo habria generado un
aumento del empleo inferior al 0.1%). Dentro dcl sector, los célculos arrojaron clasticidades
igualmente bajas para la industria y para la agricultura. La elasticidad correspondiente al sector de
bienes no transables (servicios, comercio, finanzas, transporte, construccién, y electricidad, gas y agua)
cra elevada, del orden de 0.8, lo que indica que la generacién de empleo por unidad de crecimiento
fue mucho mayor en ese sector. Esta situacién contrasta con la de los afios sesenta. En ese periodo,
la elasticidad calculada para la agricultura fue negativa, lo que se atribuye a la politica de
modernizacion agricola aplicadal’ Pero la industria habfa registrado en los afios sesenta un

1Y'De 1a Cuadra y Hachette afirman que, gracias a 1a liberalizacién, €l empleo en la agricultura fue superior a lo que
habria sido en condiciones “normales”, apiicando ias eiasticidades empieo-producio de ios afios sesenia. Por eiiu, y debidu
a cdleulos corregidos del efecto de la liberalizacion en el sector industrial (por ejemplo, por €l "efecto Allende"), estos autores
concluyen que el efecto neto sobre el empleo en fa economia fue positive. Sin embargo, en el sector agricola se aplicaron
en los afos setenta importantes politicas de proteccion. Como lo reconocen dichos autores, “s6io cabe atribuir la mayor tasa
de crecimiento de la agricultura a finales de los setenta comparada con los sesenta a la combinacion de politicas que
favorecieron Ia agricuitura, algunas de las cuales demoraron de hecho los efectos adversos esperados de la liberalizacion sobre
producios tales como los cereales y el ganado” (De la Cuadra y Hachette, 1988, p. 149).
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incremento simultaneo de la produccién y el empleo, con elasticidad significativamente positiva. La
caida de la elasticidad empleo-producto en la industria entre los dos periodos parece sugerir que ese
sector pasd a ser menos intensivo en trabajo en los afos sctenta.

Por consiguiente, existe un amplio grado de conscnso ¢n el sentido de que la liberalizacion
condujo a una reduccion del empleo en el sector industrial, por lo menos, y se han realizado varias
estimaciones de la magnitud dc esta reduccién (Melier, 1991).7

No es de extrafar que las inversiones se hayan concentrado en el sector primario de
cxportacién, donde la rentabilidad del capital era elevada. Cabe preguntarse, sin embargo, por qué
no hubo mayor inversién en actividades manufactureras intensivas en trabajo para la exportacion. cNo
ticne Chile ventajas comparativas en estas actividades? Hay varios clementos de respuesta posibles.

Un primer elemento estd relacionado con lo reducido del mercado chileno, que impediria
satisfacer las condiciones dc compctencia perfecta y habria permitido la generacién de rentas
monopdlicas, con su efecto consiguiente en la asignacién de recursos. Se ha observado (Ffrench-
Davis, Leiva y Madrid, 1991a, pp. 110-111) que con frecuencia las empresas que subsistieron, junto
con reducir la gama de lineas de produccidn, se transformaron en importadoras de sustitutos de su
produccion anterior. Ello les permitié aprovechar su conocimiento del mercado y de los canales de
comercializacién. Pero lo reducido del mercado interior les permitié disfrutar de una posicién de
monopolio gracias a la cual pudicron realizar grandes beneficios en el comercio de productos cuyo
suministro se habia abaratado considerablemente (ello explicaria que, tras la liberalizacién, muchos
productos importados continuardn siendo caros en el mercado local). Por consiguiente, no habria
grandes incentivos para invertir en otras actividades productivas. El reducido tamano del mercado
chileno ticne que ver, claro estd, con la concentracion del ingreso y el patrimonio. La mayor parte
dc las nuevas importaciones estuvieron constituidas por productos de consumo (principalmente
duradero), destinado al consumo del 20% de la poblacién con mayores ingresos. Si bicn ¢ste sector
de la poblacién ya acaparaba la mayor parte del consumo nacional, su participacién en el consumo
de once de los trece rubros de bienes de que se componian las importaciones fue adn superior a su
participacién en el consumo nacional (Ffrench-Davis, Leiva y Madrid, 1991a, p. 104).

Un segundo elemento se refiere a las dificultades con quc hubicron de enfrentarse las
empresas manufacturcras descosas de reasignar sus recursos a la exportacion. En primer lugar, se
encontraron con una escasez critica de capital para financiar la transformacién de sus actividades
productivas y la inversion en nuevas lineas de produccion. La falta de capital se debid a la baja tasa
de ahorro nacional y a la absorcidén de capital de los otros sectores (primario de exportacion,
principalmente) como corresponde al efecto de asignacion de recursos de la liberalizacion, y se
manifestd en la baja tasa de formacidn bruta de capital fijo registrada en la economia y en los altos
tipos de interés con que debieron enfrentarse los inversores potenciales (el tipo promedio de interés
rcal, descontada la inflacion, fuc del orden del 40% anual entre 1975 y 1981 (Ffrench-Davis, Leiva

¥ Meller cita 1a argumentacion de Sjaastad y Cortés en el sentido de que la liberalizacion del sector externo tuvo
un efecto despreciable sobre el nivel de empleo industrial, ya que la tasa de desocupacitn alzanzd su méximo en 1975-76,
coma consecuencia de 1a recesion econdmica, antes de que la reforma de politica comercial tuviera algiin efecto significativo
en ¢l volumen y composicion del comercio. Este argumento, sin embargo, parece ignorar ¢l cardcter coyuntural de la recesid.
Una vez superada ésta, el empleo podria haber vuelto a su nivel anterior a la recesion si no se lo hubieran impedido otros
factores, como la liberalizacién. La tasa normal de desempleo en los afios sesenta era 6%; en 1973-76 subid al 19% y
permanecié luego por encima del 15% hasta 1981, segin Meller (1991, p. 43).
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y Madrid, 1991a)). Solamente las grandes empresas tuvieron acceso a créditos externos con tipos de
interés considerablemente mas bajos, pero esas empresas tenian sobre todo intereses en el sector
primario, juntamente con inversionistas extranjeros. En segundo lugar, la situacion de las empresas
manufactureras se agravé debido a la inestabilidad de la economia (Ffrench-Davis, 1991), en
particular la fuertc caida de la demanda interna provocada por la recesién, que se sumé a la
competencia de las importaciones y negé a las empresas el espacio suficiente para que pudieran
adaptarse gradualmente a las nuevas condiciones de competencia. Ello condujo a muchas quiebras
y cierre de plantas. En tercer lugar, la readaptacion de las empresas a la competencia estuvo también
dificultada por la forma en que se llevé a cabo la liberalizacién comercial. Esta se caracterizé por la
rapidez de su aplicacion y por las modificaciones de los programas y objetivos de desgravacion
anunciados por el gobierno. La planificacién de las empresas sc hace imposible en esas condiciones.

Un tercer elemento radica en la evolucion del tipo de cambio real. Entre 1975 y 1981, el peso
se revalud en términos reales, perjudicando la rentabilidad de las exportaciones en moneda local, y
s6lo después comenzd a evolucionar el tipo de cambio en forma favorable a las exportaciones,
devaluandose el peso en términos reales entre 1981 y 1987 (véase el grafico 2). A partir de 1985 se
produjo el mayor aumento de las exportaciones de materias primas con cierto grado de elaboracién
y de algunos productos manufacturados (v€ase el grafico 3), principalmente en este orden: alimentos
preparados, equipo de fontanerfa, de calefaccién y de iluminacién, tubos de hierro y acero, tejidos,
calzado, vestido y manufacturas de madera, incluidos muebles. El conjunto de estos productos, sin
embargo, apenas representaba en 1988 un 1.8% de las exportaciones totales, con un valor de unos
120 millones de délares (GATT, 1991b).

Por consiguiente, sélo desde mediados de la década de 1980 se ha combinado una politica de
pocas restricciones a las importaciones con un tipo de cambio competitivo, un entorno
macroecondmico estable y medidas especificas para apoyar el esfuerzo exportador. Esta consideracién
podria explicar el largo periodo y los elevados costos del ajuste de la economia a una situacién de
orientacién hacia el mercado exterior, y que los efectos positivos de la apertura sobre la produccién
manufacturera exportable aparentemente hayan tardado en manifestarse.

C. MEXICO

1. Rasgos principales de la reforma comercial

A mediados del deccnio de 1950, México comenzé a aplicar una politica comercial proteccionista. La
cobertura de los permisos de importacion sobre el valor total de las importaciones de mercancias
subi6 de 28% en 1956 a 65% en 1964 y a 74% en 1974 (Balassa, 1983). Hubo también varios
aumentos generales de los aranceles aduaneros y, al mantener el peso en el mismo nivel frente al
délar entre 1954 y 1976, se produjo una sobrevaluacién progresiva del tipo de cambio efectivo real
a causa de una inflaci6én interna mayor que la externa. Esta estrategia de sustitucion de importaciones
desemboco en una caida de la relacion entre las exportaciones de mercancias y el PIB, pasando de
10.5% en 1956 a sélo un 4% en 1970; durante el mismo lapso las importaciones, como proporcion
del PIB, se redujeron de 13.3% a 7%. A principios dc los afios setenta se adoptaron medidas
explicitas para fomentar las exportaciones, tales como un sistema de devolucién de impuestos. Sin
cmbargo, esas medidas por si solas no fucron suficientes para contrarrestar el sesgo antiexportador
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de las otras politicas. Por otra parte, en 1971 se promulgé la legislacién necesaria para formalizar la
entrada libre de impuestos de los insumos para las industrias de ensamblaje o maquiladoras.

Las devaluaciones practicadas en 1976-77 y el sibito aumento del valor de las exportaciones
petroleras a fines de los anos setenta permitieron cierto relajamiento de las restricciones a las
importaciones en 1977-79. Sin embargo, este programa de liberalizacion fue revertido a principios de
los afios ochenta cuando hubo un notable empeoramiento de la balanza de pagos. Se incrementaron
las barreras arancelarias atin mds y se fortalecieron las restricciones cuantitativas; en 1982 la cobertura
de los permisos llegd a 100% de las importaciones. Luego de la gran devaluacion del peso en 1982,
se eliminaron los permisos previos de un nimero importante de partidas arancelarias, pero la mayor
parte de los articulos afectados no se producia en el pafs. Por tanto, a mediados de 1985 México
todavia tenfa un sistema comercial cerrado. Un 92% de la produccién interna estaba protegido por
permisos de importacion y, a pesar de cierta simplificacién de la estructura arancelaria, la tasa maxima
se situaba en 100% ad valorem.

Sélo en 1985 se empezo a liberalizar las importaciones en forma decidida. La mayor parte del
proceso de apertura fue completado en un periodo relativamente corto de apenas dos anos y medio
(Ten Kate y de Mateo, 1989; Ten Kate, 1990; Ten Kate, 1991). El primer paso fue la eliminacion,
en julio de 1985, de las licencias de importacion para casi todos los productos intermedios y muchos
bienes de capital. Para compensar una parte de la proteccion perdida, se incrementd la tasa
arancelaria para alrededor de la mitad de las partidas liberadas, y posteriormente se amplié
momentineamente la cobertura de los precios oficiales de importacion. Por otra parte,
simultineamente con la eliminacién de licencias, en julio de 1985 se devalud en un 20% la paridad
del mercado cambiario controlado y durante los meses siguientes, y hasta fines de 1986, se mantuvo
el deslizamiento del tipo de cambio por encima de los niveles de la inflacién. El proceso de apertura
continué en 1986, a pesar de la fuerte caida de los precios internacionales del petrdleo en ese ano.
Se elimind la tasa arancelaria del 100% y se establecié un calendario de desgravacion para reducir
la escala arancelaria de 0-50% en marzo de 1986 a una de 0-30% hacia fines de 1988.
Adicionalmente, se inicié el desmantelamiento de los precios oficiales, proceso que se completd a
principios de 1988 y se continud durante 1986 y 1987 con la supresion de permisos de importacion.
Otro hito trascendente, que dio un cardcter mas permanente al programa de liberalizacidn, fue la
adhesion de México al GATT a mediados de 1986. El dltimo paso importante se dio en diciembre
de 1987. En el marco del programa heterodoxo de estabilizacién macroecondmica introducido en
aquel momento con el nombre de Pacto de Solidaridad Econdémica, se realizd una reduccidn
arancelaria mas ambiciosa que lo que se habia programado anteriormente. Las tasas se redujeron a
la mitad de su valor anterior, quedando una estructura con 5 niveles de 0 a 20%. Desde entonces se
han realizado ciertos ajustes menores a la estructura arancelaria y sc han eliminado algunos controles
cuantitativos adicionales, pero el grueso del programa de liberalizacién de las importaciones ya se
habia aplicado entre julio de 1985 y diciembre de 1987.

Los cambios efectuados en el régimen de importaciones se resumen en el cuadro 8. Como
se puede ver, la proporcién de la produccion interna protegida por permisos de importacin se redujo
de 92% a mediados de 1985 a 18% a fines de 1990, mientras que el arancel promedio se situé en
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Cuadro 8

MEXICO: ETAPAS DE LA APERTURA COMERCIAL, 1985-1990

1980 1985 1985 1986 1987 1988 1989 1990

abr jun dic dic dic dic dic dic
Cobertura de permisos de 64.0 92.2 471 398 254 213 19.8 179
importacién como porcen-
taje de la produccidn
Cobertura de precios ofi- 13.4 18.7 254 187 0.6 0.0 0.0 0.0
ciales de importacidn
como porcentaje de la
produccidn
Promedio arancelario 228 235 285 24.5 11.8 10.2 12.5 12.4
ponderado por la
produccicn a/
Arancel maximo nd 1000 1000 450 200 20.0 200 200
Tipo de cambio efectivo 1078 b/ 959 1282 1730 1712 131.6 127.4 122.9

real (1970=100)

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacidn de SECOFI (Ten Kate, 1991) y Banco de México.

a/ No incluye la sobretasa uniforme de 5% eliminada en dicicmbre de 1987.
b/ Promedio del ario 1980,

12% en diciembre de 1990, comparado con 28.5% cinco afos antes.? En lo que se refiere al tipo
de cambio real, se produjo una enorme devaluacién del mismo en 1985 y 1986. Sin embargo, en el
programa de estabilizacion macroecondmica iniciada a fines de 1987 se ha conferido al tipo de cambio
el papel dc "ancla nominal" en la lucha antiinflacionaria. Ello ha desembocado en una nueva
apreciacion del valor real del peso, aunque para fines de 1990 todavia no habia vuclto al nivel en que
s¢ encontraba antes de iniciarse el proceso de apertura comercial.

¥Rl pequefio incremento del arancel promedio en 1989 se debié al hecho de que a principios de ese afio se
elevaron a un 10% las tasas arancclarias para un nimero importante de productos intermedios y bienes de capital
anteriormente gravados con tasas de cero v 5%. Ello tuvo el efecto de disminuir adn mds la dispersion de la estructura
arancelaria.
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Ademis de la liberalizacién de las importaciones, se han aplicado importantes medidas
adicionales para fomentar las exportacioncs. En 1985 se iniciaron los Programas de Importacion
Temporal para Producir Articulos de Exportacion (PITEX), que dan derecho a realizar importaciones
temporales sin el pago de impuestos a la importacion ni del impuesto al valor agregado. Para acceder
a los beneficios dc cste programa, una cmpresa debe efectuar exportaciones cuando menos por el
equivalente al 10% de sus ventas totales o por un valor minimo de 0.5 millones de délares anuales
si pretende importar materias primas, partes y componentes, envases y empaques, y realizar
exportaciones por valor superior al 30% de sus ventas totales si desea adquirir, ademés de lo anterior,
maquinaria y equipo. Por otra parte, sc modificé el sistema de devolucién de impuestos causados por
los insumos de importacién incorporados a los productos de exportacion, estableciéndose la
devolucion por un valor en pesos equivalente a la misma cantidad de moneda extranjera que se pago
por impuestos cuando se hizo la importacion de los insumos. A fines de 1986 se creé el programa de
Empresa Altamente Exportadora (ALTEX), cuya cobertura fue ampliada en mayo de 1991.
Actualmente gozan de los beneficios de cste programa todas las empresas que exportan el 40% de
sus ventas 6 2 millones de dolares anuales, y se ha eliminado el requisito anterior de tener una
balanza comercial positiva. Los beneficios otorgados son facilidades administrativas de diversa indole,
entre ellos la devolucion inmediata del impuesto al valor agregado. Por iltimo, cabe observar que,
a través del Banco Nacional dc Comercio Exterior (BANCOMEXT), se ofrece una amplia gama de
apoyos financieros a la actividad exportadora, que abarca garantias y seguros de crédito, ademas de
los créditos dc preexportacion y exportacion.

2. Comportamiento reciente de las variables macroeconimicas

En lo que se refiere a la evolucion de las principales variables macroeconémicas bajo el nuevo
régimen comercial, la actividad econdmica sufrié una caida importante en 1986 (-3.6%),
comportamiento atribuible a la severa contraccion del ingreso y de la demanda agregada provocada
por el derrumbe de los precios mundiales de petréleo que tuvo lugar ese afio. En 1987 empez6 una
recuperacién lenta dcl producto, proceso que cobré fuerza a partir de 1989 aunque sin alcanzar
todavia tasas de crecimicnto global muy altas. En cfecto, ¢l PIB rcal subi6é en un 3.9% en 1990,
mientras que en el primer semestre de 1991 se registré un aumento de 4.8% con respecto al mismo
periodo del afo anterior.

L.as importaciones no respondieron inmediatamente a las medidas de liberalizacion, incluso
bajaron algo en 1986 con respecto al ano anterior y exhibieron sélo un repunte débil en 1987 (véase
el cuadro 9). Tal comportamiento se explica en parte por la caida del producto y de la demanda
agregada experimentada en 1986. También tuvo una incidencia decisiva la gran devaluacién del tipo
de cambio real que acompand la fase inicial de apertura, tal como se anoté anteriormente. No
obstante, a partir de 1988 se ha registrado un crecimiento vertiginoso de las importaciones, hecho quc
se relaciona no sélo con la apertura comercial, sino también con la apreciacién del tipo de cambio
rcal y con la recuperacién de la actividad econdmica. Los bienes de consumo han sido la categoria
que ha exhibido el mayor ritmo de aumento, aunque partieron de una base muy pequeiia de tal forma
que en 1990 todavia representaban sdlo un 16% de las importaciones totales (comparado con 8% en
1985). Por su parte, las importaciones de bienes de capital han sido impulsadas por cl repunte de la
inversion privada. Aunque han crecido a un ritmo més lento que las demas categorias, los bicnes de
uso intermedio han mantenido su participacion predominante en la estructura de las importaciones
(62% cn 1990 frente a 68% en 1985).
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A diferencia de las importaciones, las exportaciones no petroleras crecicron fuertemente entre
1985 y 1987, compensando as{ la caida de las exportaciones petroleras y permitiendo la mantencién
de un superavit considerable de la balanza comercial durante ese lapso. Las exportaciones no
petroleras han continuado expandiéndose a partir de 1987 aunque a un paso mis lento que antes.
Por tanto, el gran aumento de las importaciones en los dltimos afios ha tenido como consecuencia
un deterioro muy fuerte de la balanza comercial, tendencia que persistié en 1991 segin informacién
preliminar. Ello se ha traducido en un empeoramiento de la cuenta corriente, pero el creciente déficit
exhibido por la misma (que pasé de 2,400 millones de ddlares en 1988 a 6,300 millones de délares
en 1990 y a 4,900 millones de ddlares en el primer semestre de 1991) se ha financiado hasta ahora
sin mayores problemas debido al reingreso del pais a los mercados mundiales de capitales.

En lo que se refiere al comportamiento del empleo y de los sueldos reales durante la vigencia
del nuevo régimen comercial, cabe anotar en primer lugar que la tasa de desocupacion abierta en

Cuadro 9

MEXICO: BALANZA COMERCIAL, 1984-1990
(En _millones de délares corrientes)

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 Varisc.%  Participacion %

90/85 85 90

Exportaciones (FOB) 24,196 21,664 16,031 20,656 20,565 22,842 126,950 24.4 100.0  100.0
Petroleras 16,601 14,767 6,307 8630 6,711 7876 10,104 -31.6 68.2 375
No petroleras 7595 6,897 9,724 12020 13,854 14,889 16,669 141.7 318 62.5
Agropecuarias 1461 1,409 2,098 1543 1670 1754 2,162 535 6.5 8.0
Extractivas 539 510 510 576 660 605 617 209 24 23
Manufactureras 5595 4978 7116 9907 11,523 12608 14,067 182.6 23.0 522
Importaciones (FOB) 11,254 13,212 11,432 12,223 18,898 25438 31,090 1353 1000 100.0
Consumo 848 1,082 846 768 1,922 3499 5059 367.7 - 82 16.3
Uso intermedio 7833 8966 7632 8825 12950 17,171 19,211 1143 67.9 61.8
Capital 2573 3,165 2954 2631 4027 4769 6,820 115.5 240 21.9

Balanza comercial 12,942 8,452 4,555 3433 1,667 -2,59 -4,140 - -- -

Fuente: Banco de México.
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Cuadro 10

MEXICO: INDICADORES DE EMPLEQ Y REMUNERACIONES, 19280-1990

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1950

Desempleo abierto en 6.6 57 44 43 39 35 29 2.8
zonas urbanas
(% de fuerza laboral)

Ocupaciones remuneradas 103.5 105.9 108.3 106.7 107.7 107.9 108.9 --
(1980=100)
Sector de transables 1014 102.9 105.8 103.4 104.8 104.7 106.4 e
Sector de no transables 105.0 108.0 109.9 109.0 109.7 110.2 1123 -

Remuneraciones medias
en ia industria manu-
facturcra en términos
reales (1980=100) a/ 80.8 75.1 73.0 68.7 674 66.5 72.5 74.5

Sueldo mfnimo real
(1980=100) a/ 748 69.7 68.8 63.0 59.2 518 48.7 44.1

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacién del: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informdtica y del Banco
de México.

al Deflactados por los precios al consumidor.

zonas urbanas ha disminuido paulatinamente desde 1985 para situarse en la actualidad en un nivel
muy bajo, inferior al 3% de la fuerza laboral (véase el cuadro 10). No obstante, en una economia
como' la mexicana, donde tienen un peso muy importante las actividades informales, el desempleo
abicrto capta s6lo una pequena parte de la situacion laboral del pais. En efecto, mientras que se
estima que la poblacién econémicamente activa subid a una tasa de 1.7% al afio durante la década
de 1980, el nimero de ocupaciones remuneradas crecié apenas 0.9% por ailo entre 1980 y 1989.
Ademis, el crecimiento de las ocupaciones remuneradas se concentrd en los sectores de bienes no
transables, donde predominan los servicios comunales, sociales y personales. Da la impresién, por
tanto, que en los Gltimos anos sc¢ ha producido un incremento importante del subempleo, es decir la
proporcion de la fuerza laboral ocupada cn actividades de baja productividad y con remuneraciones
reducidas.

Tanto el sueldo minimo como las percepeiones medias ¢n fa industria manufacturera sufrieron
una fuerte caida en términos reales entre 1982 y 1984, retroceso que cstuvo asociado en gran medida
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a la recesidn econOmica provocada por la crisis de la deuda externa. Hubo una nueva reduccién de
ambos indices en 1986, afio durante el cual la actividad econdémica volvio a descender. Con la
recuperacién de la produccion manufacturera desde 1987 se ha observado un repunte en los sueldos
reales en aquel scctor. En cambio, el sueldo minimo real se ha mantenido en una trayectoria
descendente, para situarse en 1990 en menos de la mitad de su valor de diez afios antes. Sobre la
base de estos antecedentes parece razonable inferir que el nivel de vida de una elevada proporcion
de la fucrza laboral se deterioré en términos absolutos en los anos ochenta, sobre todo durante la
primera parte del decenio, antes de aplicarse la apertura comercial. Lamentablemente, no se disponen |
dc antecedentes confiables acerca de la distribucién relativa del ingreso s0 durante dicho ' periodo.

3. Incidencia de la apertura en el empleo v las remuneraciones

Para tener una idea de la incidencia de la apertura comercial en la evolucidn recienic del empleo y
de la remuneraciones, c¢s util examinar los cambios que se han producido en la estructura del
comercio exterior del pais en los dltimos afios. Del cuadro 9 se desprende que la mayor parte del
incremento de las exportaciones a partir de 1985 se ha debido a productos manufacturados; las
exportaciones mineras han registrado poco dinamismo, mientras que las ventas de productos
agropecuarios mostraron un comportamiento bastante erratico. Cabe destacar que, en las estadisticas
de la balanza de pagos de México, no se incluyen en la balanza comercial las exportaciones €
importaciones brutas de la industria maquiladora, sino que se registra el valor neto de dichas
transacciones en la cuenta de servicios, en una partida denominada "servicios por transformacién”.
Mais adelante sc analizara la contribucién de cste sector en lo que se refiere tanto al ingreso neto de
divisas como al emplco que ha generado.

En lo que se refiere a la evolucion de las exportaciones de la industria manufacturera no
maquiladora durante el periodo 1985-90, entre los sectores que han aumentado su participacion en
el total destacan las industrias de autotransporte (sobre todo automéviles para el transporte de
personas), de siderurgia y de productos metalicos, maquinaria y equipo industrial. Estos tres sectores
fueron responsables de un 65% del incremento global de las exportaciones de productos
manufacturados entre 1985 y 1990. Por otra parte, las ramas que experimentaron los mayores
descensos de su participacidn en las exportaciones totales fueron las industrias de alimentos, bebidas
y tabaco y de manufacturas de minerales no metilicos. Otros sectores, tales como los textiles y
prendas de vestir y la industria quimica, mantuvieron una participacion relativamente estable.

Es evidente que las variaciones que han ocurrido en la composicién del comercio mexicano
de productos manufacturados se pueden atribuir sélo en parte a la dotacién relativamente abundante
del pais en mano de obra. Para explicar el auge de las exportaciones de productos intensivos en
capital, tales como automotores, hay que apelar a los modelos de comercio internacional que dan
énfasis a variables como las economias de escala y la diferenciacion de productos. Es persuasivo el
argumento que, durante el prolongado periodo de sustitucién de importaciones, determinadas
cmpresas mexicanas lograron un grado aceptable de eficiencia, a través de un proceso de "aprendizaje
en la prictica”, en sectores que no correspondian a las ventajas comparativas estéticas que existian
anteriormente en el nafs en forma de mano de ohra barata, No cabe duda de que en la ar'n‘nc'lclcn
de ventajas comparatlvas dindmicas jugd un papel importante el tamano relativamente grande del
mercado interno, comparado con otros pafses de la regién (con excepcion de Brasil), ya que permitio
un mayor aprovechamiento de las economias de escala. Con la eliminacién del sesgo antiexportador
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Cuadro 11
MEXIC{O: INDICE DE EMPLEOS REMUNERADOS EN LA

INDUSTRIA MANUFACTURERA
(1985=100)

1985 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

jul dic dic dic dic dic dic jun
No maquiladoras 101.2 98.2 97.0 988 98.5 100.3 99.6 99.9
Magquiladoras 994 1024 1258 1549 1872 2095 2146 249.0
TOTAL 101.1 98.5 99.1 1029 1050 1082  108.0 109.2

Fuente: Banco de México.

en la politica comercial dcl pafs, muchas empresas que se desarrollaron al amparo del mercado
interno han podido incrementar su penetracién en el mercado internacional.

El hecho de que en el crecimiento de las exportaciones de la industria manufacturera hayan
tenido importancia fundamental productos no intensivos en mano de obra explica en parte ¢l lento
crecimiento del empleo en la industria no maquiladora en los dltimos afos. En efecto, luego de
descender levemente en 1985-86, el nimero de empleos remunerados en la industria manufacturera
no maquiladora experimentd una recuperacion lenta en los afios siguicntes. Sin embargo, a mediados
de 1991 todavia no habia alcanzado su nivel de julio de 1985, cuando se inici6 el proceso de apertura
comercial. En cambio, el nimero de empleos en la industria maquiladora crecid en 120% en ese
periodo, lo cual dio lugar a un incremento de 8% de la ocupacién total del sector manufacturero
(véase el cuadro 11). Cabe observar, sin embargo, que una proporcién importante de los empleados
de las maquilas son mujercs, muchas de las cuales anteriormente no formaban parte de la fuerza
laboral.

En el cuadro 12 sc ofrecen mayorcs antecedentes acerca de la evolucion del sector de
maquilas. El personal ocupado aument6 en 225 000 personas entre 1985 y 1990 y pasé a representar
el 18% del empleo total en la industria manufacturera en 1989 frente al 9% en 1985. En tanto, el
aporte del sector en cuanto a divisas casi se triplic para alcanzar 3 600 millones de ddlares en 1990,
Como es de csperar, predominan en ¢l sector actividades intensivas ¢n mano de obra tales como
materiales, accesorios, maquinaria y aparatos eléctricos y electrénicos, ensamblaje de equipo de
transporte y productos textiles.

El comportamiento dindmico exhibido por las maquilas estuvo determinado bdsicamente por
la politica cambiaria, sobre todo la rapida depreciacion del peso en 1985 y 1986, que hizo ain mds
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Cuadro 12

MEXICO: INDICADORES DE LA INDUSTRIA MAQUILADORA

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

Miles de empleados (promedios anuales) 151 200 212 250 305 369 430 460
Materiales y accesorios eléctricos 46 60 57 64 79 96 104 116
Equipo de transporic 20 29 40 56 59 74 91 99
Magquinaria y aparatos eléctricos 37 48 45 49 51 57 63 53
Productos textiles 16 20 20 25 30 38 39 42

Porcentaje de pcupacion manufacturera 6.5 8.4 8.6 10.4 12.6 152 18.0 -

Nimero de establecimientos 600 672 760 890 1125 139 1655 1959

Comercio exterior (millones de dolares)

Valor total exportado - - 5093 5646 7105 10146 12495 14095
Insumos importados - - 382 4351 5507 7808 9448 10489
Valor agregado a/ 818 1155 1267 1295 153598 2337 3047 3607
Contenido nacional (%) - -- 24.9 229 22.5 23.0 24.4 256

Fuentes: Banco de México; Instituto Naciopal de Estadisticas, Geograffa ¢ Informdtica.

a/ Monto incluido en la cuenta de servicios de la balanza de pagos en el rubro servicios por transformacion.

competitivo el costo de la mano de obra mexicana en términos de moneda extranjera. Aunque este
sector ha gozado de la libre importacién de insumos desde sus inicios, la liberalizacion reciente de
las importaciones ha tenido importantes efectos indirectos para las maquilas. Por un lado, implica el
mantenimiento de un tipo dc cambio més elevado para equilibrar la balanza de pagos y, por otro, ha
contribuido a la creacidn de un clima mas favorable para la inversién privada tanto nacional como
extranjera. Naturalmente, en términos mas generales la importancia de las operaciones de maquila
cn México se explica por la cercania del mercado norteamericano y por las regulaciones especiales
que favorecen al sector, entre cllas la libre importacion de insumos y maquinaria y las pocas
restricciones que existen sobre la inversidn extranjera directa.

Por dltimo, es interesante observar que los sueldos promedios pagados por la industria
maquiladora, si bien son bastante reducidos en términos de moneda extranjera (alrededor de $3 000
al afo), han registrado un comportamiento mas favorable durante afios recientes que los de la

mcdias en la industria maquiladora superaban el promedio de la manufacturera hacia fines de la
década de 1980, micntras que anteriormente eran menorcs. Por consiguiente, tanto por los nuevos

.......
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de las maquilas en México cl crecimiento de las exportaciones ha tenido una incidencia positiva y
directa en la masa salarial.¥

IV. REFLEXIONES FINALES

Tanto la teoria del comercio exterior como la evidencia empirica a la cual se ha pasado revista en
este trabajo indican que la relacion entre orientacién comercial y equidad es compleja y depende de
diversos factores. La predicciéon de que la alineacién de los precios relativos internos con los
internacionales favorece, en los paises en desarrollo, a los sectores intensivos cn trabajo, generando
asi efectos positivos en el empleo, los salarios reales y la distribucién del ingreso, se cumple en
algunas situaciones, pero no en otras. Una orientacién al mercado externo, mas que una liberalizacion
comercial, tuvo una incidencia clara de tal naturaleza en Taiwdn y, quizds en menor grado, en Corea.
El crecimiento rdpido de la industria maquiladora en México en afos recientes también corresponde
a los resultados esperados del modelo tedrico convencional. Pero en el caso de Chile, cuyas ventajas
comparativas se basan en la disponibilidad de recursos minerales y varios tipos de tierra agricola,
ademas de mano de obra, la reasignacion sectorial de recursos no parece haber favorecido la demanda
de trabajo, sobre todo en la primera fase de liberalizacién comercial. Tampoco produjo un incremento
del crecimiento promedio de la economia cn los afos setenta y los ailos ochenta, aunque la
reorientacién de ésta al mercado externo y el establecimiento del equilibrio macroeconémico pueden
haber sentado las bases para un crecimiento sostenido en la década actual.

Por consiguiente, en paifses con una dotacidn elevada de recursos naturales, la politica de
apcrtura comercial puede conducir simplemente a una reasignacion de factores hacia los sectores que
utilizan intensivamente esos recursos, con el riesgo de que el pafs se especialice en la exportacidn de
materias primas sin elaborar o poco elaboradas, cuya produccion suele ser poco generadora de
empleo. Si se desea una reasignacion de recursos que favorezca a los sectores intensivos en trabajo
y a la equidad, en un marco de apertura comercial, parecen necesarias politicas complementarias.

Por ejemplo, pueden ser convenientes medidas para promover la elaboracién interna de
materias primas, sobre todo habida cuenta del escalonamiento arancelario que existe en muchos
mercados de importacion y que favorece la importacién de materias primas sin elaborar. Podrian
incluso contcmplarse impuestos y restricciones a la exportacién de productos no elaborados (la
prohibicién de exportar madera sin elaborar ha sido aplicada por paises asidticos, como Malasia, para
favorecer su industria nacional de elaboracién). Sin embargo, la imposicidn de impuestos u otras
restricciones a la exportacion de materijas primas es objeto de controversia, no sdlo en lo que se
reficre a su conveniencia y a la dificultad de su aplicacidn, sino también a las posiciones suscitadas
en la Ronda Uruguay, donde éste es un tema de debate en ¢l grupo de negociacién sobre recursos
naturales.

Otra conclusién que se deriva de la experiencia de los paises examinados en este trabajo es
que pueden ser convenientes medidas especificas de promocién de las exportaciones para facilitar la

¥8in embargo, se ha afirmado que la contribucién del sector al desarrollo econémico del pais ha sido limitado por
su relativa aistamiento del resto de la cconomfa en aspectos tales como la transferencia de tecnologia y el uso de insumos
internos (Grunwald, 1991).
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reasignacién intersectorial de recursos. La liberalizacién de las importaciones y la consiguiente
reduccion del sesgo antiexportador no siempre basta para garantizar la penetracion exitosa de los
mercados internacionales. Esto se aplica en particular al caso de los productos no tradicionales.
Ademas, muchas actividades manufactureras estin en manos de pequenas empresas, lo que es mas
probable que ocurra en las industrias intensivas en mano de obra, precisamente. Las pequefias
empresas estin en condiciones de comercializar su produccién en el mercado local, pero encuentran
muchas mds dificultades para materializar una ventaja exportadora potencial vendiendo en mercados
lejanos; que ticnen criterios de calidad y disefio mucho mas estrictos y a menudo desconocidos para
ellas. Por ello, es especialmente importante ¢l apoyo al esfuerzo exportador de la pequeiia y mediana
empresa. Cuando un pais tiene grandes ventajas comparativas basadas en recursos naturales, parecen
particularmente necesarias medidas para fomentar la exportacién de manufacturas intensivas en
trabajo y de productos agricolas no tradicionales que también pueden ser una fuentc significativa de
empleo.

Para promover las exportaciones se suele recetar, como primera medida, el mantenimiento
de un tipo de cambio real alto y estable. Sin embargo, es dificil dar contenido operativo preciso a esta
prescripcién. El concepto de tipo de cambio "alto" es ambiguo, pues depende del criterio que se
utilice. En México desde 1987 y en Chile desde 1989 las monedas han aumentado de valor en
términos reales, en el primer pais debido al uso dcliberado de la politica cambiaria con fines
antinflacionarios y en el segundo como consecuencia indeseada de las entradas de capital. Sin
embargo, comparados con los niveles de épocas anteriores, los tipos actuales pueden considerarse
elevados. En general, la apreciacién del cardcter alto o bajo del tipo de cambio depende de los
objetivos de politica que se persigan, y suele ocurrir que los distintos objetivos son incompatibles
entre si. Por ejemplo, la devaluacién de la moneda local favorece a los sectores transables, pero
perjudica a los no transables y puede alimentar la inflacion. La entrada de altos volimenes de capital
extranjero a corto plazo puede resultar desestabilizadora para el tipo de cambio, y si se quiere
mantener éste puede ser necesario imponer restricciones u obstaculos a los movimientos de capital.

Entre las medidas especificas de promocion de las exportaciones se encuentran las
desgravaciones fiscales, la devoluciéon de impuestos sobre los insumos y diversos tipos de
subvenciones, en la medida en que sean compatibles con los compromisos internacionales. La
promocion de las exportaciones comprende también la facilitacion de informacion sobre la demanda
en los mercados extranjeros, requisitos exigidos a los productos, listas de importadores y canales de
comercializacién, etc., que pucden proporcionar organismos oficiales, cAmaras de comercio u otras
entidades. La existencia de empresas nacionales dc comercializacién internacional (tradings) suele
favorecer considerablemente la materializacién de las oportunidades de exportacién. Las grandes
casas comerciales japonesas (sogo soshas) no han sido ajenas al auge exportador de ese pais. A un
nivel mas modesto, la focalizacion de las medidas de promocién empresarial en el sector nacional de
comercializacion podria rendir altos beneficios para el esfuerzo exportador.

Las politicas de promocién de exportaciones pueden ser selectivas, proporcionando incentivos
especiales a sectores escogidos. Esta situacion plantea problemas relacionados con los criterios de
scleccion de los sectores que deben disfrutar de esos incentivos y con la forma de evitar que esta
seleccion responda, como ha sucedido a menudo, a las presiones de los diversos grupos de interés
econdmico. Estos problemas pueden resultar insuperables, por lo que tal vez sea aconseiahble evitar
politicas dc discriminacion sectorial. Conviene observar, ademds, que cualquier politica que trate de
influir en la asignacién sectorial de los recursos (por ¢jemplo, politicas de estimulo al desarrollo
tecnologico) puede tener clectos sobre ¢l empleo que deben tomarse en consideracion.
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Por otra parte, hay quc evitar que los incentivos financicros a las exportaciones se conviertan
€n una carga fiscal desmesurada, y por cllo tales incentivos no deben ser ni excesivos en cuanto a su
monto ni permanentes en lo que sc reficre a su duracién. Dificilmente pueden plantearse en el
contexto latinoamericano subvenciones de la envergadura que se otorgaban en Corea en los afos
sesenta y los afios setenta (aun suponiendo que fueran compatibles con los compromisos que se han
adquirido, por ejemplo, en el marco del GATT). En este sentido, cabe observar que en Costa Rica
se ha decidido disminuir los pagos otorgados a los exportadores por concepto del Certificado de
Abono Tributario debido al elevado costo fiscal que rcpresentan (5.7% de los gastos totales del
gobierno central en 19%0). Asimismo, en 1990 Venczuela redujo drasticamente los créditos fiscales
pagados a los exportadores (de 309% a 5% del valor FOB de las ventas netas) debido no sélo a las
altas crogaciones fiscales que involucraban sino también a evidencias de abusos del mecanismo en la
forma de sobrefacturaciones y exportaciones falsas.

En cuanto a la eliminacidn de las restricciones a las importaciones, ésta no deberia rcalizarse
de manera que empresas que se desarrollaron al abrigo del mercado local desaparezcan antes de
haber tenido la oportunidad de readaptarse a la mayor competencia de los productos foraneos. Para
ello es importante el momento en que se decide la apertura y la rapidez con que se lleva a cabo.

En lo que atane al momento adecuado, deberia evitarse en lo posible que una ripida
liberalizacion coincida con una fuerte recesion interna, para que la caida de la demanda interna no
se sume a la competencia de las importaciones, agravando la situacion de las empresas. En términos
mis positivos, €s importante aplicar politicas macroccondmicas que tiendan a evitar fuertes
fluctuaciones de la actividad econémica, con periodos recesivos pronunciados, asi como con desbordes
inflacionarios. Naturalmente, los cambios de la actividad econdmica pueden responder a
acontecimientos externos, tanto mis cuanto més abierta sea la economia. Esto sucede, por ejemplo,
cuando se producen cambios importantes de la relacién de intercambio, lo que es frecuente en el caso
de las economias que dependen criticamente de un grupo reducido de productos basicos cuyos precios
internacionales son inestables. En estos casos, parecen ttiles los mecanismos de estabilizacidn externa,
como el fondo de estabilizacion del precio del cobre en Chile y el fondo de estabilizacién del precio
del petrdleo en Venezuela.

En cuanto a la secuencia de la politica comercial, la apertura deberia realizarse con suficiente
gradualidad para que las empresas puedan adaptarse, pero no en un plazo demasiado largo, ya que
es indispensable que las seifiales sean claras y que el programa tenga credibilidad. Es aconsejable un
calendario en que se anuncien los cambios programados y que sc aplique efectivamente, a fin de que
la empresas puedan planificar sus reajustes. Podria considerarse incluso la posibilidad de difercnciar
los plazos y condiciones de apertura cn los distintos scctores segin las necesidades de adaptacion de
las empresas. Esta dltima medida, sin embargo, plantea los mismos problemas que se han indicado
anteriormente en relacién con la selectividad sectorial de las politicas de incentivos. También es
importante que no haya un desfase entre la liberalizacion de las importaciones y la promocion de las
exportaciones. Una diferencia importante entre las experiencias de Chile y de Corea es que este
iltimo pafs impulsé primero las exportaciones y después emprendid la liberalizacién de las
importaciones, lo que le permitié mantener tasas de crecimiento e inversion elevadas (Ffrench-Davis,
Leiva y Madrid, 1991b).

Por iltimo, cabe senalar que para que los recursos de produccion puedan transferirse
facilmente entre los sectores de la economia se necesita como lubricante la disponibilidad de capital
"fresco”. Por ello es importante, por un lado, que se mantenga una alta tasa de ahorro e inversién
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en la economia y, por otro, que €l mercado financiero funcione adecuadamente 2 fin de que el acceso
al crédito no quede acaparado por las grandes empresas, sino que esté al alcance de todo ¢l sector
empresarial. Pueden contemplarse incluso mecanismos que facilitcn ¢l acceso de la pequeiia y
mediana empresa a créditos en condiciones favorables. También es importante impulsar el desarrollo
de los mercados de capital a largo plazo.
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