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CAPITULO III

LIBERALIZACION DE LAS IMPORTACIONES: 1973-82'

Una caracteristica distintiva de las politicas de comercio exte-
rior puestas en ejecucion en 1973 fue la profunda liberalizacién
de las importaciones, entonces sin precedentes modernos en otras
economias semi-industrializadas; se suprimié toda selectividad,
estableciéndose un arancel uniforme de 10% para précticamente
la totalidad de las importaciones. La apertura comercial fue acom-
pafiada por una apertura también irrestricta frente 2 la inversién
extranjera, y la reduccién de restricciones sobre la compraventa
de divisas y sobre los movimientos de capitales financieros {véase
¢l capitulo V para un anilisis detallado de la reforma financiera).

La postulacién del libre comercio lleva al plantcamiento de
cuatro preguntas. En primer lugar, jen qué medida la politica
aplicada ha permitido un uso mids eficiente de los recursos dispo-
nibles, o se han producido nuevas divergencias significativas en-
tre la “eficiencia” privada y la social? En segundo lugar, ;qué gra-
do de dinamismo ha caracterizado al proceso, en comparacién
con su comportamiento histérico; cémo ha afectado la intensi-
dad y secuencia de la liberalizacién al nivel de empleo, consumo,
e inversién? En tercer lugar, shabfa opcién 2 la reforma especifica,
la oportunidad, profundidad y secuencia? Por iltimo, ;cuin neu-
trales resultan efectivamente los efectos de polfticas econémicas
“indiscriminadas™? La aparente “neutralidad” se aplicé en un mar-
co de desigualdad y heterogeneidad productiva en los diferentes

*

Basado en articulo publicado en Caleccién Estudios CIEPLAN 4, noviembre de
1980, Santiago; ¥ en |. 5. Valenzuela y A, Valenzuela (eds.), Military Rule in
Chile: Dictatorship and Oppositions, The Johns Hopkins University Press, 1986,
Baltimore. Agradezco los comentarios de Augusto Aninat, Vittorio Corbo,
René Cortézar, Jaime Estévez, Alejandro Foxley, Dominique Hachette y Pilar
Vergara, ¥ la colaboracitn de Jorge Scherman.
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dmbitos de la actividad nacional. Ello implica que esas polfticas
involucran efectos asimétricos y diferenciados entre distintos gru-
pos productivos y sociales.

Evidentemente, los efectos totales de reformas de tanta pro-
fundidad toman tiempo en completarse. Es probable que los
costos se tiendan a concentrar al comienzo y los beneficios al fi-
nal; no debe olvidarse, no obstante, que, dada la preferencia en el
tiempo o tasa de actualizacién positiva, un peso hoy vale mds del
doble que uno diez afios después. Por otra parte, muchas otras
reformas tuvieron lugar junto con la comercial, no siendo ficil
distinguir los efectos de cada una. Finalmente, los efectos s¢ ex-
tienden mds alld de la produccién de transables, con un impulso
positivo a la produccién de exportables y une negativo para los
importables; principalmente, nos referimos a la transmisién de
innovaciones a través de la exposicién a la competencia externa

(Luders, 1980; Tybout, de Melo y Corbo, 1991),

Desde un comienzo queremos despejar la disyuntiva simplis-
ta de que la tinica opcién a la reforma que se aplicé, con todos sus
detalles, era mantener la sicuacidon cadtica que existia en 1973.
¢Por qué no aplicar, por ejemplo, una continuacién de otra reforma
de comercio exterior que estuvo en ejecucién entre 1968 y 1970,
profundizdndola con pragmarismo? Sus rasgos centrales eran
gradualidad, complementacién entre el impulso exportador y la
racionalizacién de la proteccién efectiva a los importables, y una
politica cambiaria activa consistente con la reforma (véase

Ffrench-Davis, 1973, caps. III y IV).

En la seccién 1 se expone la trayectoria que siguid la reduc-
cién de las restricciones que afectaban a las importaciones; el cen-
tro del estudio lo constituyen lz liberalizacién arancelaria y la evo-
lucién del tipo de cambio real, para determinar en qué grado éste
desempeiié el papel compensador que le asigné Iz politica oficial.
En Ja seccién 2 se analiza el comportamiento de las principales

1 En este capitulo nos concentraremos en la politica de importaciones, En
Pfrench-Davis (1979b; 1983c); Ffrench-Davis, Leiva y Madrid (1992); Ffrench-
Davis y Sédez (1995) examinamos politicas y desempefios de las exportaciones
¥ las interrelaciones entre ambos planos.
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categorias de importaciones, en particular de los bienes de consu-
mo, y se examinan algunos efectos distributivos. En la seccién 3
se estudia el impacto global de la liberalizacién sobre ¢l empleo y
la produccién manufacturera, sus efectos se ilustran examinando
la informacién disponible sobre produccién, consumo y comer-
cio exterior segtin ramas industriales. Por wltimo, en la seccién 4
se eshbozan las principales conclusiones de este capitulo.

1. EL PROCESO DE LIBERALIZACION DE LAS IMPORTACIONES

La liberalizacién comercial chilena es la mds antigua y de aplica-
cién mis persistente en América Latina. A fines de 1973, antes de
la iniciacién de las reformas, el comercio exterior chileno estaba
altamente intervenido: un arancel promedio de 94%, innumera-
bles restricciones cuantitativas y tipos de cambio muiltiples. Al
iniciarse el nuevo régimen, el elemenco central de la politica de
comercio extetior estuvo constituido por la notable reduccién de la
elevada proteccién con que contaban los sustitutos de importacio-
nes. El rdpido proceso de liberalizacién, iniciado en 1973 y termi-
nado en junio de 1979, indujo un marcado cambio en las ventajas
comparativas de mercado, al modificar tanto la composicién de la
proteccién efectiva asf como su nivel promedio.

La meta del praceso de liberalizacidn experimenté cambios
significativos durante el curso de su aplicacién. Lo que inicial-
mente parecia una reforma moderada, con tasas arancelarias méxi-
mas de 609%, al final termind en un arancel uniforme de 10%.

Los primeros pasos consistieron en suprimir las principales
restricciones no arancelarias y en situar en 220% el arancel méxi-
mo, En este marco, se eliming fa gran mayoria de las prohibiciones
de importar y de los depésitos previos prohibitivos. Estos tlti-
mos, que se aplicaban a una tasa de 10.000% a m4s de la mitad de
las importaciones, hab{an constituido en 1973 su mecanismo mis
activo de regulacidn; el ejecutivo suprimia discrecionalmente el
depésito, a condicién de que los respectivos importadores fijasen
sus voldmenes de internacién dentro de los margenes recomenda-
dos por el gobierno. De esta manera, ¢l depésito previo se utilizé
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como un mecanismo cuantitativo. Naturalmente, este mecanis-
mo, aplicado a varios miles de productos, en conjuntoe con tipos
de cambio subvaluados, generd innumerables problemas de abas-
tecimiento y ganancias especulativas para los importadores. La
“normalizacién” del mercado cambiario (véase el capitulo IV),
puesta en marcha en octubre de 1973, y ¢l significativo aumento
del precio del cobre ocurrido desde mediados de ese afio, facilita-
ron una ripida remocién de las restricciones cuantitativas y la
aplicacién de las rebajas arancelarias iniciales.

A comienzos de 1974 se hizo el anuncio general de una re-
forma arancelaria que se realizarfa gradualmente en un plazo de
tres afios; se indicé que beneficiaria 2 los trabajadores en general
“pues se creardn m4s empleos en los sectores de expansién que los
que podrin desaparecer en algunos sectores de alta ineficiencia™.
Se sostenia que las “mayores perspectivas de crecimiento estdn
en la apertura al comercio internacional, en el desarrolla de in-
dustrias de exportacién y en la intensificacién de los procesos
de integracién latinoamericana” (DIPRES, 1978, p. 35). En esta
ocasién no se dieron sefiales respecto de los niveles arancelarios
que se proyectaba alcanzar.

El anuncio de aranceles-meta tuvo lugar en mayo de 1974,
indicindose que “en 1977 ningdn arancel serd superior a 60%.
De este modo se ha definido con claridad la politica arancelaria
a seguir en el futuro, de manera que la industria nacional pueda
hacer los ajustes pertinentes, y prepararse para enfrentar en buena
forma la competencia del extranjero™.

No obstante estos anuncios, en realidad la politica arancelaria
no estaba atin definida, pues habfa disparidad de criterios entre los
propugnadores de una polftica orrodoxa y otros personeros oficia-

2 Declaracién del Ministro de Hacienda, del 7 de enero de 1974, reproducida
en DIPRES (1978, p. 61). Se anuncié también la rebaja a 200% de los aranceles
superiotes, y la reducci6n en 10% de las tasas comprendidas entre aquel nivel
¥ 50%.

3 Ministro de Hacienda, octubre de 1974, reproducido en DIPRES (1978, p. 107).
Este objetive es reiterado el 24 de abril de 1975 (DIPRES, 1978, p. 172).
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fes con una postura mds pragmdtica. Hacia fines de 1974 se insinua-
ba informalmente que la tasa méxima futura serfa sélo de 30%, y en
documentos internos se hablaba de un margen comprendido entre
25 y 35% en el que se concentrarfa la mayorfa de los aranceles (De la
Cuadra y Hachette, 1992; Hachette, 1976, p. 63). Posteriormente,
en 1973, se definié formalmente que el rango arancelario quedaria
comprendido entre 10 y 35% y que se alcanzarfa, mediante sucesi-
vos ajustes semestrales, el primer semestre de 1978.

Aunque ¢l enfoque inicial, aparentemente mds pragmitico,
habia ido cediendo poco a poco frente a la ortodoxia librecam-
bista, la politica propuesta a las alturas de 1975 contenia dos
elementos heterodoxos importantes. Por una parte, contemplaba
diferenciacidn entre los aranceles nominales {10-35%) segtin el
grado de elaboracién de los productos, y mantenia el respeto de
los compromisas arancelarios contraidos en el Pacto Andino; a
este respecto, en numetrosos {temes, las rebajas se detuvieron en

Cuadro 1111
Liberalizaciones arancelarias: 1973-79
{tasas sobre el valor cif)

Arance! méximo Arancel madal
Porcentaje Porcentaje Arancel
Fechas Tasa del tot Tasa del tota promedio  Total de
(%) de ftemes (%) de ftemes simple (%}  ftemes
{1 2) (3 4 (8) (6)

3i.12.73 220 L.30\] 90 12,4 34,0 5.125
01.03.74 2%} 32 80 124 90,0 5.125
270374 160 171 70 13,0 80,0 5125
05.06.74 140 14,4 60 13,0 670 5.125
16.01.75 120 8.2 55 13.0 520 5.125
13.08.75 a0 16 40 20.3 44,0 4.958
09.02.75 80 0.5 35 24,0 380 4952
07.06.76 65 0.5 kli] 1.2 33.0 4956
23.12.76 65 0.5 20 26,2 270 4659
08.01.77 55 0.5 20 247 240 4.981
02.05.77 45 0.6 4] 258 21,4 4984
29.08.77 35 1,6 20 28,3 19.8 4985
03.12.77 25 22,9 15 37.0 15,7 4993

06,78 20 2146 10 51,6 13,9 4.301

06.79 10 00,5 10 99,5 10,1 4,301

Fuente: Hanco Central de Chile. Las fechas se refieren a lz publicacién cficial de los decretos con
modificaciones generales del arancel aduanero, registradas entre diciembre de 1973 y de 1977 En
esta tltima fecha se dictd un decreto de ajustes mensuales, que cubrit hasta junio de 1979,
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¢l nivel respectivo del arancel externo minimo comuin, en apli-
cacién entre 1972 y 1976, por los paises miembros del Acuerda
de Cartagena (Aninat, 1978).

Las rebajas graduales se realizaron aproximadamente una
vez por semestre, como se aprecia en el cuadro [I1.1. Sin embar-
go, los ajustes finales anunciados para el primer semestre de 1978
se anticiparon, culminando ¢l proceso en agosto de 1977, fecha
en la cual el 99,6% del universo arancelario quedd situado entre
10 y 35%, con una media simple de 20%.

Aparentemente, segun las reiteradas declaracianes oficiales,
Ia disminucién de la proteccién z los sustitutos de importacio-
nes habrfa terminado en agosto de 1977. Tres meses después, sin
embargo, ¢l ministro de Hacienda anuncié otro cambio de polti-
ca, que consistié en alcanzar a mediados de 1979 una tasa unifor-
me de 10%, para la casi totalidad de las importaciones chilenas.
La liberalizacidn adicional se realizé, con tramos mensuales, en-
tre diciembre de 1977 y junio de 1979%. Aparte de la liberaliza-
cién arancelaria, se suprimieron restricciones no arancelarias
(RNA) que pravocaban trabas al desarrollo econémico y genera-
ban ganancias especulativas (como el depésito de importacién de
10.000%); asimisma, se eliminaron cientos de disposiciones que
eximfan del pago de derechos a personas, empresas, regiones, etc.
(De la Cuadra y Hachette, 1992). Las importaciones de bienes de
capital, que en la prictica estaban exentas cuando no se producfan
en Chile, quedaron afectas al pago del arancel, pero en forma dife-
rida. Es evidente que los precios relativos cambiaron 2 favor del
consumo importable y contra la compra de bienes de capital y a
favor de la produccién de exportables. También se eliminaron re-
gulaciones indudablemente convenientes y perfectibles (como las
que obstaculizaban la transmisién de la inestabilidad de precios
externos).

Asi terminé el proceso de discusién al interior del gobierno,
con un predominio indiscutido del extremo mds ortodoxo. En efec-

4 Con este concluyd la “primera reforma comercial”. La “segunda” fue
emprendida a partir de 1983; véase el cap. VI, seccion 2.
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to, la tasa de 10% era entonces inusitadamente baja encre los pafses
en desarrollo, y su ninguna selectividad era excepcional incluso en
los pafses mds desarrollados del mundo. Algunos antecedentes son
ilustrativos al respecto. En un pais muy dindmico como Corea del
Sur, después de mds de un decenio de aplicacién de sus reformas
econdémicas iniciadas 2 mediados de los sesenta, el arancel cu-
bria un rango comprendido entre 0 y 150%, con numerosos
{temes producidos localmente afectos a tasas nominales com-
prendidas entre 30 y 60%>. Corea, tal como Taiwédn y otros pai-
ses asidticos, habian efectuado una profunda apertura externa
liderada por las exportaciones en vez de hacerlo por la liberali-
zacién de las importaciones (véase Ffrench-Davis, 1999, cap. I1I).

En lo que respecta a los pafses desarrollados, a pesar de
encontrarse a [2 cabeza de la industria mundial, mantenian en esos
afios niveles de proteccién efectiva diferenciados y notoriamente
superiores al 10% para segmentos significativos de su sector ex-
terno. La proteccidn arancelaria efectiva en los Estados Unidos,
Japén y la Unién Econdmica Europea alcanzaba tasas elevadas
en productos tales como los textiles y confecciones, alimentos
procesados ¢ industrias ligeras. Por ejemplo, los textiles y con-
fecciones gozaban de una proteccidn arancelaria efectiva del or-
den del 40% en esos paises, y los alimentos procesados de 68% en
Japo6n®. Las importaciones también estaban restringidas mediante
numerosos mecanismos no arancelarios (Baldwin, 1981) que
afectaban en forma significativa un nimero creciente de expor-
taciones industriales de los pafses en desarrollo. Estimaciones
efectuadas para 1973, que cubren a Francia, Estados Unidos, Ja-

5 WVéase Balassa (1977, pp. 148-51) y Frank, Kim y Westphal (1975). Respecto de
otros pafses en desarrolle cubiertos en un extenso proyecto del NBER, véase
Bhagwati (1978). Un estudio anterior, que incluye ademis un buen andlisis tedrico
que justifica al uso de tasas diferenciadas, aparece en Little, Scitavsky y Scott
(1970); véase también Ffrench-Davis (19792, caps. VII, VIII y IX) y Sachs {1987).

6 Mendive {1978). La dispersién de las tasas de proteccion efectiva segtin
partidas arancelarias o “productos” es muy alta; a via de ejemplo, los
cigarrillos tenian una tasa de 405% en Japdén, el aceite refinado de 466% en
EE.UU., y la mantequilla de 1.300% en la UE. Los antecedentes corresponden
& la situacidn vigente con anterioridad a las negociaciones de la Ronda Tokic
del GATT.
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pén y Suecia, indicaban que en 26 capftulos de la NAB la inciden-
cia ad-valorem promedio de las RNA (rales como regulaciones
sanitarias, cuotas de importaciones, restricciones “voluntarias”
de los exportadores, y licencias previas) alcanzaba niveles de un
40 a 90% para diversas categorfas de productos (Roningen y
Yeats, 1976).

Los personeros oficiales sefialaron en forma reiterada que Iz
evolucidn del tipo de cambio y las rebajas de los aranceles mar-
charfan indisolublemente unidas (DIPRES, 1978, pp. 275y 291);
en consecuencia, el tipo de cambio real debfa subir a medida
que se redujera la proteccién arancelaria efectiva. Se suponia una
relacién causal extremadamente ingenua, vdlida en un modelo
competitivo, sin movimientos de capitales. En la précrica, sin em-
bargo, la presencia de voluminosos movimientos de capitales
involucré desviaciones notables respecto de la supuesta relacién
causal univoca.

En efecto, durante lapsos en los cuales se realizaron las libe-
ralizaciones arancelarias mds significativas, el tipo de cambio real
(TCR) disminuy6 paralelamente. En el cuadro IIL.2 se presenta

Cuadro lIL.2
Costo de las importaciones, 1973-82
Variacién de Tipode  Variatijn de
Tipode (lJencada _Arnceles nominalas (%) cambio total (5) en cada
cambio real? fase Miximo Promedio promedic fase
Fases Fechas (1} 2 3) (4 {5) (6)
10/73 59,20 220 94 114,85
I 67,2% 3.0%
4778 58,98 120 52 150,45
I -39,4% 51.4%
i 59,96 45 22 7315
[H] 14,2% 29%
6/79 68,46 0 10 75,31
v -31,3% -31,3%
6/82¢ 47,02 10 10 51,72

Fuente: Banco Central de Chile, Boletin mensual, varios nimeros; Ffrench-Davis (1984) y cuadro
i1

3 Tipo de cambio nominal deflactada por IPC corregido por Cortizar y Marshall (1980) y multipli-
cado por el Indice de Precios Extemos (IPE), en moneda de 1986. b Es la multiplicacion de la colum-
na (1} por {1 +{4}/100). c Promedio del mes hasta el dia previo a la devaluacién.
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informacién sobre la evolucién del tipo de cambio real de impor-
taciones (col.1), del arancel nominal (cols. 3 y 4) y del costo pro-
medio ex aduana por délar de importacién {(col. 5) en fechas se-
leccionadas. Estas se escogieron segin la evolucién del costo de
las importaciones y de la relacién entre sus dos componentes: tipo
de cambio y proteccidn arancelaria’. De acuerdo a este criterio,
pueden distinguirse cuatro fases (véase el grifico I11.1).

Las rebajas arancelarias efectuadas en la fase I, que se ex-
tiende entre fines de 1973 y abril de 1975, se realizaron con
tipos de cambio relativamente muy altos: ademds, una parte sig-
nificativa de la reduccidén correspondié a aranceles redundantes.
Esto es, las rebajas iniciales no surtieron efectos sustantivos, pues

Graftice I11.1

Arancel promedio y tipo de cambio real, 1973-82

TER, 190¢n180
Arsncsl premadia, %

Fuente: Cuadros IIL.1 y 111.2, y Ffrench-Davis {1984).

7 Las fechas seleccionadas poseen alguna arbitrariedad, pues los niveles de TCR
son sensibles a los indices de precios que se vtilicen en el calculo.El promedio
del arancel también se puede calcular de formas muy diversas. Aqui, nos
hemos limitado a usar el promedic simple, empieado en diversas fuentes
oficiales e independientes; coma es sabido, el promedio simple es muy sensible
a la desagregacién de l2 nomenclatura que se utilice. En lo tocante al TCR,
una estimacion del costo total deberia incluir, ademas, el impacto de los
cambios en el sistema de impuestos a las transacciones y de los costos
financieros de lag importaciones,
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correspondfan mayoritariamente a niveles de proteccién no uti-
lizados por lo excesivo. A fines de la fase, el costo medio por
délar de importaciones era significativamente superior al inicial,
con un zlza de 3195, Por elio, el proceso fue principalmente de
racionalizacién durante esta fase, disminuyendo en general la gran
dispersién de la proteccién efectiva, sin que sc registrase un im-
pacto sustancial contra la produccién de sustitutos de las im-
portaciones; esta produccién, sin embargo, sufrié fuertemente
con la recesién ya en progresién. La liberalizacién de las impor-
taciones y el alza cambiaria sf que impactaron, en forma positi-
va, a los exportables; puesto que las exportaciones disponfan,
con anterioridad, de franquicias aduaneras para sus componen-
tes importados, la politica cambiaria fue la que surtié efectos
mds sustanciales (Ffrench-Davis, 1979b).

La situacién enfrentada por los importables cambié aprecia-
blemente en la fase II; esto es, entre abril de 1975 y mediados de
1977. Las rebajas de la proteccién nominal fueron mds sustantivas,
al reducirse su promedio desde 52 a 22%, y la tasa méxima desde
120 a 45%, en tanto que ¢l tipo de cambio disminuyé 39%, re-
forzando fuertemente el primer efecto. Esto es, a medida que avan-
zaba la liberalizacién arancelaria reduciendo répidamente protec-
cién utilizada, el tipo de cambio se revaluaba paralelamente. A
consecuencia de ello, la reduccién de 30 puntos en el arancel no-
minal promedio involucrd una baja de 51% del costo medio toral
por délar importado (col. 6). Este fuerte impacto dio poca opor-
tunidad para una reasignacién gradual de la actividad econémica,
porque se registré en un plazo més breve y con mayor intensidad
que la anunciada inicialmente, y porque no se cumplicron los rei-
terados anuncios de que el manejo cambiario serfa “indisoluble-

8 Obviamente, ¢l arancel nominal de muchos itemes, en particular de bienes de
consumo, se redujo notablemente mas que el promedio, y la correspondiente
disminucién de la proteccién efectiva fue aun més intensa; por lo tanto, para
muchos de estos rubros, el alza del TCR no alcanzé a compensar los efectos
de la liberacién arancelaria. Antecedentes sobre aranceles efectivas y
nominales vigentes antes del inicio de la liberalizacién aparecen en Behrman
(1976, pp. 137-44), y de la Cuoadra {1974). Informacién sobre la situacion
vigente en 1975 se presenta en JUNAC (1876).
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mente” compensador®. El resultado neto fue un rdpido aumento
de las importaciones “no tradicionales”, en particular de bienes
de consumo no alimenticio.

En la fase 1], que cubre hasta mediados de 1979, ocasién en
la cual se congelé el tipo de cambio, se retorné a la situacién de
ajustes cambiarios compensadoses, como se aprecia en la col. (2).
En consecuencia, al final de la fase III, el costo medio por délar
de importacién se encontraba a un nivel similar al registrado al
iniciarse esta fase; naturalmente, los productos relativamente mds
protegidos perdieron posicién preferencial, al converger los dere-
chos aduaneros hacia la tasa uniforme de 10%. Estos cambios
operaron en una economfa nitidamente mds sensibilizada frente 2
la economfa internacional que lo experimentado en cualquiera de
las etapas precedentes, con un coeficiente de importaciones que
se elevaba persistentemente. El arancel promedio, a través de las
tres fases habfa descendido desde 94% hasta 10%, con un tipo de
cambio real que, a fines del proceso, era 16% mayor para las ex-
portaciones que el establecido al inicio de la politica que culminé
con la apertura irrestricta en junio de 1979; las exporracianes se
beneficiaron ademds de [a ampliacién de la gama de insumos que
podian importar liberados o con el arancel uniforme. En cambio,
los sustituidores debieron competir con un tipo de cambio total
alrededor de 34% menor en promedio.

Por tltimo, en la fase IV el tipo de cambio se revalud en forma
persistente; ello fue la consecuencia de una tasa nominal fija y de
un ritmo de inflacién interna mayor que en el exterior, durante ¢l
lapso de mds de tres afios en los cuales el precio del délar permane-
cié fijo. Con cllo ¢ tipo de cambio real era 21% menor que al
inicio de la reforma comercial. En junio de 1982, esta fase terminé
con una devaluacién abrupta.

En sintests, la politica arancelaria fue tomando forma a tra-
vés de sucesivos anuncios oficiales, que cada vez cran presentados

9 En esta fase los sustituidores de importaciones se liberaron de la competencia
andina al tiempo que los exportadores perdieron las significativas preferencias
en ese marcado, al retirarse Chile del Pacto Andino en 1976.
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como definitivos. Asi, la politica evoluciond desde una apertura
moderada, incluso declarada compatible con el proceso de inte-
gracién del Pacto Andino, hasta una liberalizacién pricticamente
irrestricta de las importaciones. Respecto al supuesto papel com-
pensador del tipo de cambio, los hechos atestiguan que, en general,
no se comportd de acuerdo a los postulados del modelo econémi-
co. Entances, na debe extraiar que los resultados difirieran tan-
to de los esperados par sus ejecutores.

2, CoMPOSICION DE LAS IMPORTACIONES

El dristico cambio experimentado por la estructura y nivel de la
proteccién a las actividades sustituidoras de imporrtaciones, tuvo
un impacto significativo sobre la composicién de las compras en
el exterior. Comao era previsible, la importacién de bienes de con-
sumo, que era Ja mds restringida, fue también la mds favorecida
por la liberalizacidn indiscriminada. Dentro de aquella caregorfa,
los bienes de consumo no alimenticio son los que exhibieron un
mayor incremento.

Diversas variables distintas a las propias de la poalitica co-
mercial afectaron el comportamiento de las importaciones. Entre
ellas cabe destacar la intensa contraccién de la demanda agregada
registrada en 1975-76 y luego la recuperacién en 1977-81, la es-
casa inversién concretada a través del perfodo, y el alza del precio
del petrdleo.

Las importaciones globales crecieron 127% entre 1970 y 1981
en términos reales'®. Si se descuentan las compras de combusti-
bles y lubricantes el incremento es de 104%. Estas cifras parecen
modestas si se considera que transcurrié una década y que la libe-
ralizacién fue tan radical. Sin embargo, es preciso rener presente
tres factores. En primer lugar, el aumento del precio del petréleo
fuc un dato para Chile, de prolongada presencia (con una cafda
de la produccién nacional), por lo cual era necesario generar re-
cursos para financiar los mayores desembolsos por ese concepto,

10 Puesto que 1973 presenta anormalidades significativas, en el cuadro 1113 se
utilizan las cifras de 1970, que es un afio relativamente “normal”.
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sea via reduccién del resto de las importaciones o mediante ma-
yores exportaciones. En segundo lugar, las importaciones de maqui-
narias y equipos permanecfan deprimidas atin en 1981 a niveles
insuficientes para sustentar las tasas de crecimiento histdrico; y re-
cién en 1981 habian superado el nivel real de 1970. En tercer lu-
gar, el PIB por habitante registré un crecimiento de apenas 10% en
los once afios, en tanto que las importaciones por habitante dis-
tintas a las maquinarias y equipos lo hicieron en 115%.

Este resultado era previsible, dada la notable liberalizacién
de las importaciones. En efecto, puesto que la produccién por
habitante permanccié pricticamente estagnada entre 1970 y 1981,
las mayores impartaciones no respondian a un efecto ingreso, sino,
predominantemente, a la liberalizacién y a cambios exégenos en
la oferta y demanda de importables (por ejemplo, precio del pe-
tréleo y cambios en la distribucién del ingreso y del patrimonio).

El comportamiento de los diferentes componentes de las
importaciones fue muy disimil. La influencia de la polftica de li-
beralizacién se observa principalmente en la categoria de bienes
de consumo no alimenticio, donde se concentra la mayorfa de
las importaciones “no tradicionales”. Las compras de bienes de
consumo no alimenticio aumentaron 534% entre 1970 y 1981,
y 518% si se compara 1981 con 1973.

La participacién de maquinarias y equipos en el total de
importaciones cayé desde un 21% a un 11%; y como propor-
cién del PIB disminuyé en un décimo entre 1970 y 1981, en
tanto que en los afios intermedios fue aun notablemente me-
nor. Esta caida de la inversidn estd asociada a la polftica eco-
némica del periodo (véanse los caps. [ y II).

El resto de las importaciones también fue afecrado directa-
mente por la politica de liberalizacidn. Respecto de los bienes in-
termedios, hubo reducciones de sus demandas ligadas a la
desustitucion de importaciones de bienes finales, cuya produc-
cién nacional insumifa componentes extranjeros; un ejemplo es el
de los cigarrillos. Al mismo tiempo, la liberaciones arancelarias y
la reduccién de las exigencias de integracién nacional a que esta-
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ba sometida la actividad industrial, acarrearon un aumento de la
participacién de componentes importados en bienes de consumo
cuya produccién logré subsistir; un ejemplo destacado es la in-
dustria automotriz. En consecuencia, los mencionados cambios
de la estructura de la produccién implicaton que el gasto neto de
divisas que involucraron las “nuevas” importaciones fuese menor
que su valor bruto. Asimismo, las cifras de produccién industrial
bruta tendieron a sobrestimar el nivel de actividad interna debido
a la baja registrada en la integracién de insumos nacionales'.

Conscientes de la limitacién que encierran las cifras, en ¢l
cuadro 111.3 se muestran los rubros de consumo (alimenticio o
no) que exhiben un mayor incremento entre 1970 y 1981. Las
13 categorias desagregadas cubrfan en 1981 aproximadamente
el 50% de todas las importaciones de bienes de consumo, y se
expandieron 1.093% durante el perfodo, esto es, més del doble
que los combustibles, frente 2 un 62% del resto de las importa-
ciones. Como se puede apreciar, la mayor parte de esas importa-
ciones “no tradicionales” corresponde a lo que habitualmente se
han considerado categorias de consumo prescindibles; en nume-
rosos casos las nuevas variedades importadas no se producian
localmente, aun cuando sf sustituyen la produccién nacional de
otras variedades. De hecho, entonces, se registré una diversifi-
cacién significativa de la composicién del consumo.

A pesar de la gran diversificacién de las importaciones en tér-
minos de variedades y modelos, el consumo de los bienes cuyas
importaciones crecieron en forma mds significativa exhibe una gran
concentracién en los tramos de mayores ingresos. Ello, natural-
mente, estd relacionado con el retroceso en la distribucién del in-
greso y del pattimonio que se registré en esos afios; sin embargo, la
concentracién segiin rramos de ingreso es ain mayor en el consu-
mo de los importables en referencia, que en el consumo total,

11 Esta es la principal razdn de la sobreestimacién del PIB segiin las cuentas
nacianales oficiales calculadas con matrices fijas. Véase Marcel y Meller (1986).
Respecto de los dos indices de produccidn bruta industrial disponibles —
uno de la Sociedad de Fomento Fabril {SOFOFA) y otro del Instituto Nacional
de Estadisticas (INE)— véase Scherman {1981).
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Cuadro 1.3

Principales importaciones no tradicionales de bienes de consumo
y total de importaciones, 1970, 1980, 1981

{millones de TS de 1977)
Variacion %
190 1950 1981 1970-81

Confiteria 0,2 B2 10,5 5150
Marfacturas de cueros 1,3 9.0 17,5 1.246
Bebidas alcohblicas y cigarrillas 11 218 375 2,400
Alfombras, ropa, géneros, textiles, y confecciones 248 1719 2716 955
Productos fotogrificos y de cinematografia 8.0 174 25,2 215
Calzado, sembreros, paraguas 21 4.0 433 1.952
instrimentos opticos y musicales 4.4 18,1 8,7 552
Juguetes y productes recreacionales 35 32,0 42,4 111t
Alimentos procesados de cocoa, came, mariscos,
vegetales, y otros 53 34,6 41,3 679
Perfumeria y cosmética 0.1 137 19,6 19.500
Televisares 0,7 49,0 66,2 9.357
Radios 47 48,0 45,8 B74
Automéviles y motocicletas 195 1444 2634 1.249
I. Tetal de principales importaciones

o tradicionales de comsumao 757 591,1 902,6 1.093
1I. Trigo, maiz y azicar 43,6 309,9 262,1 757
111, Combustibles 1180 666,9 689.5 484
IV. (Mros bienes intermedios y de consumo 11555 1.561,2 1.714,3 48
V. Equipos de fransporte 1574 Nr75 395,8 152
VI. Otras bienes de capital 4086 376,6 480,56 13
Total de importaciones 1.959 3823 4.445 177

Fuente: Servicio Nacional de Aduanas para 1970 y registros de importacién del Banoo Centra] de
Chile para las categorias II, IIf, ¥, y VI en 1980 y 1981

Indudablemente, los sectores populares pudieron acceder a
nuevas variedades y nuevos productos de consumo, pero ello fue
en un grade muy limitado debido a su reducido y declinante ingre-
sa. Segtn las encuestas de presupuestos familiares para Santiagp,
realizadas por el INE, ¢l quintil superior elevd su participacién
en el consumo desde 44,5 2 51,0% entre 1969 y 1978, y el quinil
inferior lo disminuyé de 7,6 a 5,2% (véase el cap. VIII). La en-
cuesta de 1978 permite también apreciar la concentracién que
muestra el consumo de importaciones “no tradicionales” (cuadro

I11.4).

De los trece rubros incluidos en ¢l cuadro [11.4, en once de
ellos el quintil superior cubre una proporcién del gasto mayor
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Cuadro Ul.4

Distribucién del consumo de bienes importables:
principales rubros de importacién no tradicional en 1978

{porcentajes del consume total por rubro)
20% hogares mis  60% hogares  20% hogares mis

Rubros Ticns medios pobres
Televisores a color 00,0 0,0 0,0
Automdéviles 98.6 1.4 8,0
Whisky importado 94,0 60 0.0
Cigarrillos importados 92,0 8,0 0,0
Cassettes 728 26,8 04
Raquetas de tenis 718 28,2 0,0
Licuadoras, batidoras y moledoras eléctricas 71,8 28,2 0.0
Motos 65,3 uny a0
Relojes 59.7 347 56
Juguetes 56,1 41,4 25
Equipos moduiares, tocadiscos ¥ grabadoras 51,3 48,5 0.2
Radios portatiles 29 578 9.3
Televisores en blanco ¥ negro 18,8 71,2 10,0
Participecitn por estrato en el consnmo total 51,9 43,8 52

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas, IIl Encuesta de Presupuestos Familiares, Volumen I, San-
tiago. mayo de 1979, Se incluyen solamente aguellos productos que se logrs identificar en la 1T En-
cuesta como de importacién “no tradicional”. Comprenden el consumo de produecion nacional e
importada, salve que se especifique lo contrarie.

que su participacién en el consumo total (51% en 1978). En los
dos rubros en que la participacién del quintil m4s rico es menor,
ello obedece a que son “bienes inferiores” (elasticidad ingreso ne-
gativa). A medida que se pasa a estratos de ingreso mayor, los
televisores en blanco y negro son desplazades por los a color, y las
radios portitiles por equipos modulares y radios de mesa. Este
cambio en la camposicién del consumo se registra en niveles re-
lativamente altos de ingtreso, pues los sectores medios, en 1978,
eran también consumidores intensivos de radios portitiles y te-
levisores en blanco y negro.

3. EFECTOS GLOBALES DE LA LIBERALIZACION SOBRE LA INDUSTRIA

La evaluacién de los efectos del proceso de liberalizacién es
indudablemente compleja. Primero, los efectos de cada una de
sus fases parecen haber sido muy diferentes entre si. Segundo, nu-
merosos otros cambios significativos tuvieron lugar simultdneamen-
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te con la liberalizacién. Por una parte, cabe mencionar la depresién
de la demanda agregada y de los salarios, la elevada desocupacién
y la baja inversién en capital fijo, que son determinantes de la
naturaleza del proceso de ajuste. Por otra parte, la expansién de
las exportaciones, que se inici6 antes de que [z liberalizacidn fuese
sustantiva, contribuyé a cierta recuperacién del nivel de activi-
dad y a ofrecer oportunidades de inversidn en el sector.

En la primera parte de esta seccién se examina la evolucién
global del sector industrial. En la segunda, se intenta profundi-
zar en un andlisis mds desagregado.

a) Efectos macroecondémicos

Aqui examinaremos la evolucién global del sector industrial so-
bre Ia base de los indices de produccién, valor agregado y empleo.
La informacién correspondiente aparece en el cuadro II1.5.

La produccién industrial fue afectada drdsticamente por la
recesién econdmica de 1975. En este afio, la produccién aportada
por el sector descendié 26%, en tanto que el PIB lo hizo en
17%. Como cra previsible, la recuperacidn posterior fue mis
acentuada en el sector en referencia, por lo cual mostré tasas de
“crecimiento” elevadas en 1977-79. Sin embargo, la recuperacién
fue insuficiente para que retomara la participacién que tenfa en el
PIB antes del inicio de Ia liberalizacién. En 1981, m4s de ocho
afios después de la aplicacién del modelo econémico ortodoxo, el
valor agregado industrial per cdpita era atin 18,5% menor que en
1973, como puede apreciarse en el cuadro IIL.5.

El insatisfactorio comportamiento de la produccién indus-
trial significé que su participacién en el PIB descendiera noto-
riamente: desde 26% en 1970 a2 20% en 1981. Por iiltimo, este
deterioro se manifesté también, en la ocupacién industrial: des-
de 1976, ésta permanecié a niveles nororiamente inferiores a los
de 1970. Esto obedecié en parte a [ pérdida de posicién relati-
va de actividades intensivas en marno de obra, tales como las del
sector textil y prendas de vestir; pero también descendis el em-
pleo en las ramas cuya produccién bruta aumenté; recuérdese
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que ¢l valor agregado por unidad de produccién bruta descen-
dié, lo que naturalmente reduce la demanda por trabajo.

En consecuencia, la evaluacién de los antecedentes dispo-
nibles descarta los planteamientos sobre un presunto dinamismo
del sector. De hecho, en términos de produccidn y empleo global,
el comportamiento de la manufactura fue deficiente entre 1973 y
1981; luego de la caida espectacular de 1975, logré una fuerte
recuperacién entre 1977 y 1979, perdiendo velocidad en 1980 y
retrocediendo en 1981, Evidentemente, la invasién de bienes de
consumo importados en 1980-81 fue determinante de su desem-
peito. Por tltimo, sin haber retornado atin a los niveles de 1973 y
1974, segiin cifras del Banco Central, el sector volvié a sufrir
otra calda espectacular, de 21%, en 1982.

Es ilustrativo al respecto evaluar comparativamente la evolu-
cidn del sector respecto de su comportamiento en los sesenta. Para
iniciar la estimacién, suponemos que la capacidad productiva se
utilizé “normalmente” en 1974; a partir del valor efectivo en
1974, se aplicé la tasa de crecimiento histérico del valor agrega-
do industrial en la década de los sesenta (5,9% anual)'?, para asi
obtener los valores hipotéticos de tendencia de la produccién
del sector. Este procedimiento implica que la capacidad de pro-
duccién utilizable en 1974 era 5% menor que en 1971. Puesto
que la inversién fue baja en el perfodo 1971-73 y se desarticuld
gravemente ia organizacién del sector con algin deterioro irre-
cuperable, parece razonable suponer cierto descenso de la capa-
cidad productiva. Sin embargo, las aseveraciones de que la in-
dustria esrarfa “destruida” en 1973 son desmentidas por el des-
empefio de la produccién inmediatamente después del golpe:
no hubo “destruccién” en general, pero si se dejé de crecer y se
registrd una caida; la pérdida de produccién acumulada respecta
de la tendencia en 1971-73, segtin los supuestos explicitados, se-

12 Comeo la produccién de 1970 fue inferior a la “normal”, en parte debido a los
efectos que la eleccidn presidencial ejerci¢ sobre la actividad y las ventas en
la economia interna, la tasa de aumento “normal” se usé también para estimar
la produccion hipotética de 1970, a partir de la producci6n efectiva del afio
precedente. El método parece no dar una sobreestimacion, pues la produccién
efectiva de 1971 supera en 3% la cifra normalizada de este afio.
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ria entre 11 y 14% del valor agregado en 1973. Este es uno de los
costos del desorden, indisciplina y desequilibrios macroeco-
némicos predominantes en ese trienio.

Retornemos ahora a 1974. El método consistente en tomar
el nivel efective de la produccién industrial en 1974, como repre-
sentativo de su nivel “normalizado”, subestima claramente la capa-
cidad de produccién existente entonces, pues la restriccién excesi-
va de la demanda agregada ya estaba en operacién en el segundo
semestre de ese afio, afectando negativamente el nivel de produc-
cién anual’®. Ello se constataba, aun cuando no en toda su mag-
nitud, al observar que entre actubre de 1973 y septiembre de 1974,
esto es, durante el primer afio del nuevo gobierno, la produccién
industrial fue 3,4% mayor que durante ¢l afio calendario de 1974.

A partir de mediados de 1974, ¢ incluso hasta 1981, el sector
operd bajo su capacidad productiva y notablemente por debajo
de su tendencia histérica: las pérdidas de produccion obedecen a
una serie de causales. La pérdida de 1975 se debe predominante-
mente a la restriccidn de la demanda agregada que llevé a la pro-
funda recesién de ese afio'’; en cambio, en 1977-81 responde
principalmente al cambio de la composicién de la demanda, indu-
cida por la liberalizacién indiscriminada de las importaciones y por
Ia concentracién del ingreso, y a la baja inversién nacional pro-
ducro del entorno macroeconémico inestable y recesivo, y de las
altas tasas de interés (Mizala, 1992; Agosin, 1998); en el sector, los
impulsos negativos por desustitucién fueron notablemente mayo-

13 A elle se sumé el notable descenso de las remuneraciones registrado en 1974:
seglin las encuestas de enero, abril y julic realizadas por el INE, &l deterioro es
de 16% respecto de los mismos meses de 1973, Esto impactd fuertemente a sectores
productores de bienes demandados intensivamente por consumidores de ingresos
medios y bajos, como el sector textil y de prendas de vestir {Scherman, 1980),

14 La regtriccion de la demanda agregada estuvo asociada, en parte, al deterioro
de los términos del intercambio y de la situacién de ia balanza de pagos
registrados a partir del segundo semestre de 1974 (véase el cap. V). El deterioro
de la relacién de intercambio fue de 6% del PIB en 1975 respecto de 1972. Por
otra parte, no debe olvidarse que el deterioro de 1975 siguid a un alza fuerte de
5% en 1973-74. En efecto, durante el primer afo de aplicacién de la nueva
politica econdmica, el precic del cobre fue extraordinariamente elevado, pero
los ingresos extraprdinarios se gastaron a medida que se recibian.
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res que los que los impulsos positivos por especializacién y dina-
mismo exportader. En promedio, en 1975-81 la produccién efectiva
fue inferior a la “normal” o de tendencia en cerca de 25%'°. La bre-
cha o pérdida, medida en la forma descrita, es de una magnitud no-
table: el menor valor de la produccién, entre 1975 y 1981, alcanzé
un total acumulado equivalente al doble de la produccién de 1981,

El cuadro II1.5 contrasta la evolucidn del sector manufac-
turero de Chile con, por una parte, el conjunto de paises desa-
rrollados y, por otra, los paises en desarrollo; ademds muestra la
caida del empleo sectorial (col. 5).

Es indiscutible que la liberalizacién de las importaciones no
“destruy6” la industria nacional, asf como tampoco estaba “des-
truida” en 1973, pero si contribuyd al pobre desempefio global
exhibido por el sector, y por la economfa chilena en su conjunto,
entre 1973 y 1981. La capacidad productiva del sector fue seriamen-
tc dafiada, muchas firmas murieron, y varias 4reas de produccién
précticamente desaparecicron. Con todo, a pesar de la evidente
necesidad de reducir el nivel promedio y la dispersién de la pro-
teccidn efectiva de las importaciones en 1973, el balance general
fue predominantemente negativo. Los antecedentes que siguen
prestan apoyo adicional a esta hipétesis.

b) Efectos sobre la estructura de la produccién industrial

La composicion de la produccién industrial cambié significativa-
mente durante el transcurso de los afios setenta. Por lo tanto, para

15 Estimaciones realizadas en base al indice de la SOFOFA, desagregade por
agrupaciones (a tres digitos de la CIIU rev) mostraban que, siguiendo el método
de “maximos historicos” por bimestres méviles, la capacidad de produccitn
superarfa en 37% la efectiva de agosto de 1978 (Ramos, 1978). Véanse también
SOFOFA (1977 y 1978) para estimaciones de la capacidad instalada no utilizada,
segiin encuestas a empresarios realizadas en octubre de 1577 y agosto de 1978.
Cabe destacar que ¢l indice de produccién efectiva del periodo octubre 1973-
septiembre 1974 fue 10% mayor que en 1978.

16 Noétese que no incluimos la caida de 21% en 1982. El libre comercio debia reducir,
presumiblemente por un lapso extenso, el ritmo de expansién de la manufactura,
pero ello debia ser mis que compensado por el crecimiento del resto de la
actividad econémica. Lo segundo no ocurrid, pues el PIB por habitante creci¢
entre 1974 y 1981 a la mitad de la tasa registrada en los afios sesenta.
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Cuadro JlL.5
Produccién manufacturera: Chile y el resto del mundo, 1974-82
(1973=100}
Valor agregado total
Valor agregado
Pajses Paises en por habitante Emplec

Afio industrializados desarrolla Chite en Chile industrial

(1} {2) (3) (4 5
1974 10,1 108,3 9.7 97,5 97.5
1975 91.8 1081 730 706 BE.8
1976 100,1 116,7 749 714 86,1
1977 103,7 125,3 799 751 87,1
1978 1079 133,6 850 78,8 88.8
1979 n3a 1397 9,0 83,1 882
1980 123 146,8 93,3 839 88.8
1981 nza 1470 92,1 Bi5 873
1982 108,5 1496 7B 634 71,0

Fuente: Para Chile, cilculos basados en datos del Banco Cendral, Jadresic {1986), y Marcel y Meller
(1986); para los paises en desarrollo e industrializados, Naciones Unidas, Monthly Bulletin of Statistics,
mayo de 1983.

detectar con mayor precisién el impacto probable de la liberali-
zacién de las importaciones sobre el sector, examinaremos el com-
portamiento de las diversas agrupaciones en que se divide la pro-
duccidn.

La interaccién del sector industrial con el intercambio exter-
no se aprecia en la evolucién global de las exportaciones e importa-
ciones de manufacturas. Las exportaciones se expandieron signifi-
cativamente desde 1974, hasta llegar a representar un 10% del va-
lor (bruto) de la produccién del sector en 1981, en tanto que las
importaciones representaron 35%; las cifras de 1969-70 fueron 3%
y 17%, respectivamente. Es sabido que el comportamiento de las
exportaciones no estd unido, en forma univoca e indisoluble, a la
polftica de importaciones que se aplique; a mayor abundamiento,

la promocién de exportaciones puede ser plenamente compatible
con una nnlfﬂrﬂ de sustitucidn de importaciones selectival?. El con-

CoOn una Noitica e sLetitaon de aiilpnsa [aciones selecty i s

tundente ejemplo de los pafses de Asia oriental, como la Repu-

17 Un recuento de diferentes experiencias nacionales aparece en Bhagwati (1978,
Py, 1ITTY . Emon b2 O L F1OOM
Caps. 14}, ¥edat LdlNIELl JaLhn: (1707).
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blica de Corea y Taiwdn, es irrebatible. Por ¢llo, los efectos de
ambas politicas sobre la produccién nacional son susceptibles de
un andlisis por separado.

La informacién desagregada en 29 agrupaciones (CIIU, rev.
2, tres digitos) compara el promedio de 1969-70, como base, con
1978; esto es, antes de la congelacién del tipo de cambio en 1979.
La informacién muestra que la composicién del consumo, pro-
duccién e intercambio comercial han experimentado cambios sus-
tanciales durante el decenio (véase Vergara, 1980). En primer lu-
gat, el comercio exterior muestra “dinamismo” en el sentido que
16 agrupaciones registran mayores exportaciones, en tanto que
en 18 se incrementan las importaciones; en 10 casos ambos com-
ponentes se expanden, denotando especializacién intraindustrial
al nivel de los tres dfgitos de la informacién. El comportamiento
descrito coincide con bajas en la produccién y el consumo en 17
agrupaciones, en cada caso; en 14 de ellas ambos componentes
disminuyen, sugiriendo que la depresién de la demanda interna
ejercié una incidencia decisiva sobre la produccidn.

Al nivel de desagregacidn considerado, muchas agrupaciones
son muy heterogéneas, en vérminos de la forma de produccién de
los bienes incluidos en cada una y de su intercambio comercial.
No obstante, los antecedentes permiten eshozar algunas conclu-
siones (Foxley, 1982, cap. 3; Vergara, 1980).

En primer lugar, sélo das agrupacienes muestran un creci-
miento de la produccién asociado a las exportaciones (maderas
y papel); en dos grupos desempefian un papel significativo, aun-
que no tan predominante como en los precedentes (alimentos y
sustancias quimicas)'®. A un nivel mayor de desagregacién, se com-
prueba que una proporcién muy alta de la expansién de las expor-
taciones se concentrd en sélo 5 rubros (papel y celulosa, madera,
éxido de molibdeno, harina de pescado y cobre semielaberado): en
1976 cubtieron el 58% de las exportaciones industriales, en 1978
fue 64%, y en 1981 la participacién s¢ elevé a 66%.

18 Los principales productos alimenticios exportables son harina y aceite de
pescado y mariscos congelados; la sustancia quimica predominante entre los
exportables es el 6xido de molibdeno.
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En lo que respecta a las importaciones, en un mayor ndmero
de agrupaciones su aumento fue significativo. Hay tres agrupa-
ciones afectadas fuertemente por las importaciones (equipos elec-
trénicos, material de transporte y equipo profesional); en los dos
primeros el incremento de la demanda interna atenué el impacto
negativo de las importaciones sobre la produccién, en tanto que
en el tercero la demanda lo acentué. En seis agrupaciones, la aper-
tura contribuyé también al deterioro de la produccién, en com-
binacién con una influencia significaciva de la reduccién de la
demanda interna (textiles, vestuario, cuero, derivados del petré-
leo, productos de barro y loza, maquinaria no eléctrica). En otras
cuatro agrupaciones, la variable determinante, hasta 1978, fue a
reduccién de la demanda interna (calzado, imprenta y editorial,
minerales no metélicos, hierro y acero). Una agrupacién (otros
productos qufmicos) exhibié aumentos notorios del consumo y de
Ia produccién, con un intercambio comercial reducido. Por ild-
mo, un rubro (industrias varias), que es una agrupacién “buzén”,
como era previsible, muestra un incremento significativo de la
produccién, consumo, importaciones y exportaciones. Los res-
tantes casos son de mds dificil interpretacién, pues los resultados
dependen fuertemente de los afios que se comparen y de la me-
todologfa que se utilice para comparar cada variable.

Como se puede constatar, el comportamiento de la deman-
da interna tuvo un efecto decisivo sobre el nivel de produc-
cién. Ello obscurece la apreciacién del impacto de la liberaliza-
cién de las importaciones, al paso que su evolucién contribuyé
al incremento de las exportaciones de ofertas excedentes. Como
es natural, 2 medida que la demanda interna se recuperé, el peso
relativo de las diversas variables cambié. Con todo, luego de 1978,
las consecuencias de la liberalizacién de importaciones gana-
ron peso, vis A vis Ja demanda agregada, como factor explicari-
vo del pobre desempefio de las manufacturas. Fue claro que
hacia 1978 los efectos de la polftica comercial todavia no se
habfan materializado plenamente. En esc momento, la tenden-
cia mostrada por los datos indicaba que el crecimiento de las
exportaciones perdia velocidad, mientras las importaciones, es-
pecialmente las de bienes de consumo, ctecian rdpidamente. Esta
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tendencia ya era nftida antes de que el tipo de cambio fuera
congelado, a mediados de 1979. La apreciacién real del peso
que resulcé de esta medida, reforzé los efectos rezagadas de la
liberalizacién de importaciones. Como resultado, la apertura
comercial tuvo efectos negativos sobre la produccién industrial
que fueron mds all4 del periodo de implementacién de la refor-
ma arancelaria. El impacto negativo de las importaciones no-tra-
dicionales aumenté su peso en relacidn a los efectos positivos de
las exportaciones. La demanda agregada se hizo mis intensiva
en componentes importados, ¢l quidntum de exportaciones no
basadas en recursos naturales detuvo su crecimiento en 1980, y
las importaciones (especialmente las de bienes de consumo
durables, como lo muestra el cuadro I11.3) crecieron incluso mds
fuertemente que en los dos afios previos. El panorama empeoré
espectacularmente mds en 1981,

El sector se ajustd por tres vias frente a la competencia exter-
na. Una fue simplemente la declaratoria de quiebra, o el cierre de
plantas. En otros casos, se avanzé hacia una mayor especializa-
cién intraindustrial por dos vias: la fusién de empresas y, me-
diante la suspensidn de l{neas de produccién, y hubo firmas que
se transformaron en importadores de sustitutos de su propia
produccién anterior.

La comercializacién de productos importados por parte de
empresas afectadas por la liberalizacién, les permitié aprovechar
la ventaja que les otorgaba el conocimiento del mercado y el
control de los canales de comercializacién con que contaban.
Esta forma de ajuste tiene varios efectos interesantes. En primer
lugar, en este caso, las funciones de produccién y de importa-
ctén no se realizan independientemente entre si, sino bajo una
unidad de mando; por lo tanto, por algin tiempo, ¢l factor com-
petencia externa operarfa en forma m4s limitada que lo que su-
pone la teorfa ortodoxa. Segundo, la actividad empresarial se
incliné mds hacia la funcién de intermediacién comercial y fi-
nanciera, como lo sugiere el cambio de la composicién del PIB
que muestran las cuentas nacionales(véase el cuadro I1.1}; la bre-
cha de divisas dejada por la asimetria de a respuesta de los pro-
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ductores de los sectores perjudicados y de los favorecidos por la
politica comercial se cubrié con un creciente endeudamiento ex-
terno. Tercero, el desplazamiento hacia la actividad importadora
permirtid a diversas empresas defenderse, pero repercutié negati-
vamente sobre el empleo; como es obvio en estas condiciones,
las plazas de empleo productive disminuyeron por unidad de
ventas, ¢ incluso lo hicieron por unidad de produccién'®.

4. ELEMENTOS PARA UNA EVALUACION

En estas lincas finales se efectuard un breve examen de los efectos
macroeconémicos de las politicas de comercio exterior sobre la
balanza de pagos. En seguida se planteardn algunas reflexiones
sobre los efectos que aquellas politicas habrfan provocado en la
eficiencia, dinamismo y competitividad de la economi{a chilena.
Las implicaciones macroecondmicas se examinan a fondo en los
capftulos V y VL.

a) Balanza de pagos y cuenta corriente

Pricticamente la totalidad de las operaciones de intercambio con
el exterior se expandié durante estos afios, en particular en rubros
de importacién y exportacién no tradicionales (cuadro I11.6). El
quantum de [as exportaciones registré un comportamiento nota-
blemente dindmico. Luego de un salto brusco y diversificacién en
1974-76, siguieron expandiéndose hasta 1980. Un tipo de cam-
bio alto inicialmente, mayor disponibilidad de insumos importa-
dos, una economia recesionada y un impulso hacia una “mentali-
dad exportadora” fueron factores claves. Indudablemente fue el sec-
tor productivo dindmico de la economia chilena; las exportaciones
proveyeron un impulso al alicaido sector agricolz, pero el efecto
neto fue limitado porque luego de la “disciplinizacién” del sector

19 Este fendmeno se puede evaluar, desde la perspectiva microecondmica, como
un aumente de la productividad. Pero €l tiene consecuencias negativas,
saciales y econémicas, cuando obedece i) a una reduccién mayor dei empleo
que de la produccidn, en vez de un incremento mayor de ésta que de aquél; y
ii} se realiza en un contexto de desempleo amplio en toda la economia y de
concentracién del ingreso y el patrimonia.
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en 1974, el crecimiento entre 1974 y 1981 fue de apenas 2% anual.
La vigorosa agricultura de exportacién, principalmente frutera y
forestal, convivié con la tradicional que cayé espectacularmente
{en particular cereales, remolacha y semillas oleaginosas).

La expansién de las importaciones manufacturadas y tota-
les fue mds intensa que la de las exportaciones, por lo cual se
registré un déficit comercial creciente; el deterioro fue muy
marcado entre 1976 y 1981 (véase el cuadro IIL.G).

Debido a ia presencia de niveles “anormales” de componen-
tes importantes del intercambio, resulta necesario examinar con
mayor profundidad el contenido de las corrientes comerciales. Los
dos componentes que exhibieron una mayor desviacién respec-
to a valores “normales” son las importaciones de equipos y ma-
quinarias, que perdieron 10 puntos porcentuales en el toral de
importtaciones, y el precio del cobre® que se situd, por su parte,
en un nivel inferior en un quinto a la cotizacién “normal”?. No
obstante, el ingreso neto de divisas por concepto de las exportacio-
nes de cobre experimenté un comportamicnto mis favorable en
vittud de dos factores. Por una parte, las inversiones realizadas
entre 1967 y 1970 permitieron un aumento de la produccién de
50% inmediatamente después de ‘impuesta la disciplina’ en las
empresas cupteras. Por otra parte, la nacionalizacién de la gran
minerfa realizada en 1971, posibilité una mayor captacién de la
renta econdmica de los ricos yacimientos chilenos; estos dos efec-
tos positivos son “permanentes’, en tanto que la baja del precio
presumiblemente era “transivoria”.

El déficit en cuenta corriente, que registrd en 1981 un mon-
to efectivo equivalente a 1,2 veces las exportaciones, fue cubierto
con ingresos extraordinariamente altos de capitales fordneos. El

20 Un tercer camponente, que tuve un cambic notable, es el molibdeno,
subproducto del cobre, cuyo precio subit ostensiblemente, sextuplicindose
durante el decenio de 1870. El mayor valor real exportado (incluyendo oxido
y ferromolibdeno) permitié financiar el 46% del mayor gasto en impertaciones
de petréleo y lubricantes.

21 Véase una discusién metodolégica sobre el precio “normal” del cobre en
Ffrench-Davis (1973, cap. [V} y Ffrench-Davis y Tironi {1974).



LIBERALIZACION DE LAS IMPORTACIONES: 1973-82 123

Cuadro LG
Balanza de pagos, 1973-82
{millones de UUS$ de 1977)
1973 1974 197 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

[. Salde de Ja cuenta corriente  -442  -256  -536 160 -551 980 -925 -1.361 -3.213 -l.600

a) Balanza comercial 32 4 76 693 34 376 276 -527 -1.817 43
-Exportaciones 1968 2612 1734 2282 2185 2171 2984 3250 2605 2573
Cobre 1577 1.971 947 1330 1.161 1076 1469 1467 1180 1170
No Cobre 91 841 787 962 1024 1.0% 1515 1782 1425 1403

- Importaciones <1936 -2179 -1.657 -1.588 -3.151 2547 3260 3777 -4422 -2529
b) Servicios no financieros 328 478 313 212 295 214 -1B6 268 476 385
¢} Servitios financieros -165  -225 310 -352 -365 432 525 -642 994 -1334
2.Transterencias unilateraltes 20 13 n 30 75 62 62 78 74 76

IL. Ingreso neto de capitales® 507 4 35 143 669 1589 1740 2220 3259 791
Il Saldo de la balanza de pagos 65 -163  -230 303 118 628 815 859 15 -89

Fuente: Calculos elaborados en base a datos del Banco Central, Balanza de pagos, usando el indice de precios
externos (IPE), construido por Firench-Davis (1984).

? Incluye errores y omisiones.

cuantioso ingreso de capitales, caprados principalmente por el sec-
tor privado, aparte de cubrir el déficit en cuentz corriente, permi-
tié acumular reservas internacionales muy significativas (cuadro
IT1.6); en el intertanto la deuda externa se acumulaba vertiginosa-
mente, hasta alcanzar a 71% del PIB en 1982, cuando exploté la
crisis de la deuda (ver caps. V y VI).

Frente a la evolucién del sector, las autoridades sostenfan dos
afirmaciones valederas pero con una interpretacidn errada de sa
significacién. Se decfa que si el Banco Central liberase el tipo de
cambio, éste se apreciaria fuertemente. Evidentemente habria sido
asi, lo que comprueba que [a flexibilidad cambiariz frente a un
shock de capitales como en 1977-81 resulta fatal; un mal menor
fue fijar el tipo de cambio en $39, pero lo eficiente habria sido
frenar el ingreso de fondos y conducir una devaluacién real para
guiar la reconversién productiva. El otro punto era que el exceso
de importaciones se frenarfa espontdneamente; ello tiende a ser
asf pero suele ser vdlido sélo en rubros durables y demorarse, de-
jando un saldo elevado de deuda acumulada. Por otra parte, como
el tipo de cambio segufa aprecidndose hasta 1982, estimulaba cada
vez mds un gasto mayor en importaciones y desplazaba a la pro-
duccién nacional y al ahorro interno. Como se subraya en otros
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capitulos, el déficit en cuenta corriente de 21% del PIB revelaba
un desequilibrio absolutamente insostenible. Esos efectos deja-
ron huellas indelebles por un prolongado plazo.

b) Eficiencia, dinamismo y competencia

La concepcidn tebrica en que se sustentaba la reforma era que el
juego del mercado, libre de interferencias estatales, asignaria
eficientemente [os recursos segtin las ‘ventajas comparativas’. Esta
versién implicaba una concepcidn idealizada y simple de las ven-
tajas comparativas. En efecto, las ventajas comparativas de mer-
cado dependen del nivel y estabilidad del tipo de cambio, del gra-
do de actividad de la economia nacional y de la internacional, de
las fluctuaciones de los precios en los mercados externos, y de
muchos otros factores, tales como capital de largo plazo, infraes-
tructura y capacitacién laboral. A su vez, las ventajas comparaci-
vas de mercado difieren de las sociales, debido 2 los desequilibrios
y distorsiones caracterfsticos de {as economias en desarrollo; las
diferencias pueden ser notables en un pafs enfrentado a un
violento cambio de las politica econdmica, con desocupacidn ele-
vada y un sector piblico que abandona abruptamente su papel orien-
tador de la actividad productiva. Las distorsiones en la transicién
hacia un nuevo equilibrio, pueden ser de gran significacién.

i) El marco macroeconémico y la eficiencia

La eficiencia de cualquier medida econémica depende del con-
texto en que se aplica. La coyuntura econdmica del periodo 1974-
81 fue relativamente propicia para la promocién de exportaciones,
en cambio constituyé un factor desfavorable para politicas libe-
ralizadoras de las importaciones.

La expansién y diversificacién de las exportaciones inicial-
mente dio salida a excedentes de produccién que de otra manera
no habrfan tenido colocacién. En efecto, la excesiva restriccidn
de la demanda interna, en particular durante el perfodo compren-
dido entre mediados de 1974 y 1976, dejé 2 una proporcién sig-
nificativa de las actividades econémicas nacionales con capacidad
productiva subutilizada. La concurrencia paralela, en los primeros
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afios, de un tipo de cambio real depreciado, el acceso al mercado
andino y los esfuerzos de Pro Chile, dieron salida a cierta propor-
cién de aquellos excedentes de produccién. Posteriormente, se am-
pliaron capacidades productivas, y se explotaron recursos naturales
tradicionales y no tradicionales, estimulados por el desarrollo pre-
vio de capacidades en los sectores foresral, fruticola y pesquero,
por el tipo de cambio adn clevado y la liberalizacién acelerada de
insumos importados, hasta que a inicios de los ochenta el atraso
cambiario indujese a un retroceso exportador. A grandes rasgos
puede sostenerse, entonces, que la expansién de las exportacio-
nes no tradicionales permitié acrecentar la eficiencia de la asigna-
cidn de recursos, principalmente mediante el aumento de la tasa
de utilizacién de capital y mano de obra y el aprovechamiento de
ventajas comparativas naturales o ya adquiridas.

La situacidn respecto de las importaciones fue precisamente
la opuesta. En efecto, si un proceso de liberalizacién del comercio
exterior es excesivo, demasiado rdpido o se realiza en un momen-
to inoportuno, provocard cierres prematuros o innecesarios, la
subutilizacién del capital y trabajo, y el desaliento de la inver-
sién, Por lo tanto, para evaluar los efectos de la politica que
soporté [a economia chilena, es necesario distinguir entre las
difcrentes etapas de la liberalizacién y considerar el contexto
macroecondmico en que se efectué.

En una primerz etapa (fase I) se eliminaron niveles de pro-
teccién claramente excesivos. Por lo tanto, las primeras reduc-
ciones arancelarias afectaron a mdrgenes de proteccién efectiva
redundantes, y sirvieron para limitar la capacidad del productor
nacional de aplicar precios de venta con mirgenes de utilidad
excesivas.

En las fases I1 y II1, las rebajas arancelarias adicionales, que
disminuyeron la tasa méxima de proteccién nominal desde 120
a 10%, surtieron efectos mucho mayores. La parte mds dolorosa
de la liberalizacién aduanera se efectud a una gran velocidad, y
sus impulsos negativos fueron reforzados por las revaluaciones
cambiarias. Esa politica se realizé en el contexto de salarios dete-
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riorados, una demanda interna muy deprimida, inversién baja y
un desempleo abierto notoriamente elevado. La consideracién
de estos cuatro factores es decisiva para evaluar los efectos de Ia
liberacidn.

En primer lugar, la restriccién salarial actudé como un meca-
nismo de proteccién arrificial, aun cuando obviamente regresivo,
que compensd el menor costo arancelario de las importaciones. De
hecho, en 1976 la relacién salarios/tipo de cambio se encontraba
en un nivel menor a la mitad del registrado en 1970, y en 1979
sélo se habia recuperado a un 64% (véase el cuadro IV.3).

Segundo, dada la profundidad que alcanzé la recesién, [a re-
cuperacién de la demanda y de la produccién naturalmente debia
mostrar tasas altas. Como simultdncamente se realizaba la libera-
lizacién, el oficialismo interpretd que ésta alentaba ¢l incremento
de la produccidn. Como se demostré, ocurrié lo opuesto, pues la
imposicién del libre comercio en aquellas condiciones
macroecendmicas contribuyé a que la recuperacién de la produc-
cién fuese permanentemente menor que el de 12 demanda agrega-
da, torndndose ésta cada vez mds intensiva en componentes im-
portados. La recesién misma afecté negativamente la cficiencia
del proceso. La subutilizacién de la capacidad y las exorbitantes
tasas reales de interés (que promediaron del orden de 38% entre
1975 y 1982) tendieron a elevar los costos medios de produc-
cién, haciéndoles 2 los productores internos mds dificil enfren-
tar la competencia externa.

Tercero, el exceso casi generalizado de capacidad instalada
subutilizada desalent6 la inversién interna®, También las excesi-
vas tasas de interés reales desalentaron la inversién, y
distorsionaron los precios relativos y las ventajas comparativas
observadas en el mercado. El nivel de inversién menor que el
histérico resulté claramente insuficiente para facilitar un ajuste
simétrico, o con un balance positivo entre los impulsos negati-
vos de los sectores que se contrafan y los impulsos positivos de
los que se expandfan en respuesta 2 la reforma arancelaria.

22 Véanse andlisis del tema en Solimano {1990) y Efrench-Davis y Reisen (1998).
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Por tiltimo, el desempleo abierto acrecenté la brecha entre
las “ventajas comparativas” de mercado y las sociales. En efecto,
la existencia de un alto desempleo abierto y de un nivel anormal-
mente bajo de inversién, implicé que ¢l costo de oportunidad de
los recursos liberados por los sectores afectados negativamente por
la apertura al exterior haya sido inferior a su precio de mercado.

En consecuencia, resultaba inoportuno efectuar un dristi-
co desmantelamiento de la proteccién arancelaria, en vez de una
reforma gradual y mds integral, en las condiciones vigentes en la
economia chilena. Se argumenta por algunos propugnadores de
la polftica oficial, que si ello no se hacfa ripidamente, no serfa
posible realizarlo después. La respuesta a esa argumentacién com-
prende tres partes. Primero, que rebajas tan drdsticas como las
realizadas desde 1975 (fases II y III) mds valfa no efectuarlas an-
tes que llevarlas a cabo en medio de la depresién existente: evi-
dentemente, [a opcién no era todo o nada, mds atin dada la Férrea
represién politica. Segundo, de ninguna manera debieron so-
breponerse, ademds, las revaluaciones en ese marco recesivo y de
liberalizacidn arancelaria; ello, por lo demds, estuvo en abierra
contradiccién con las repetidas aserciones del equipo guberna-
mental. Tercero, el desempleo, la inversién insuficiente y la de-
presién de la demanda generaron un marco real sustancialmente
distinto al marco tedrico en que se apoya la argumentacién en
favor del libre comercio. En consecuencia, la correspondiente
desustitucién de importaciones previsiblemente fue mayor que
la naturalmente necesaria y, por lo tanto, fue ineficiente en mu-
chos casos. Ni la proteccidn excesiva ni la iiberalizacién extrema
serian a solucién apropiada. No estd de mds recordar que también
se sostenia que con libre comercio y economfa privarizada, Chile
quedaba mejor equipado para enfrentar crisis externas. Sin em-
bargo, Chile sufrié en 1982 la peor crisis de toda América Lati-
na. Con los errores y dogmatismo imperantes, la economia chi-
lena se habia tornado mds, y no menos, vulnerable.
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it) Dinamismo y eficiencia
Las conclusiones de los pirrafos precedentes se refuerzan cuando al
andlisis se le incorporan aspectos dindmicos. Nos limitaremos a re-

lacionar tres puntos, referidos al grado de simetr(a de los ajustes, a
la tasa de inversidn y a las “ventajas comparativas dindmicas”,

La velocidad de] ajuste en los sectores perjudicados y en los
favorecidos por ¢l cambio de las politicas de comercio exterior
parece haber sido asimétrica. Presumiblemente el mensaje
reasignador fue més claro para los sectores perjudicados, fenéme-
no reforzado por la depresién general de la demanda agregada y
por las altas tasas reales de interés que dificultaron la prolongacién
de la subsistencia de las empresas afectadas, fuesen o no eficientes
en condiciones “normales” o de éptimo social. Todos estos facto-
res le dificultaron a los inversionistas potenciales la identificacién
de las dreas productivas con “ventajas comparativas”.

Un nivel notablemente bajo de la inversién interna bruta con-
tribuyd a la asimetr{a del ajuste. Como es obvio, éste es mds ficil
en una economfa con tasas de utilizacién y crecimiento elevadas.
El estancamiento exhibido por la economia nacional durante el
perfodo analizado, hizo necesaria una contraccién absoluta de mu-
chos de Jos sectores perjudicados para que el ajuste relativo pu-
diera realizarse. La escasa movilidad sectorial o regional de los
recursos productivos y la reducida tasa de inversién obstaculiza-
ron la reasignacién efectiva de recursos liberados; el escaso dina-
mismo resultante conté como compensacidn solamente con la
expansidn alcanzada por el sector exportador. Como se expuso en
otra ocasién (Ffrench-Davis, 1979 b), el sector canalizé una pro-
porcidn alta de la escasa inversidn interna. Esta se concentré prin-
cipalmente en rubros intensivos en recursos naturales, siendo
menos significativa en las actividades intensivas en valor agre-
gado sobre el componente natural y en “ventajas comparativas
adquiribles”. De hecho los antecedentes disponibles apoyan Iz
hipétesis de que fue mds fécil la identificacién de ventajas com-
parativas que poseen una definida base de recursos naturales. Para
las restantes actividades, los numerosos cambios registradas en la
economia chilena, la deprimida demanda interna, la inestabili-
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dad cambiaria, tasas de interés excesivas y mercados estratégicos
incompletos, hicieron dificil identificar dénde se localizan las po-
sibles ventajas comparativas. Lo ‘difuso’ de estas ventajas com-
parativas representd, presumiblemente, otro de los factores que
explican [a baja tasa de inversién productiva.

iti} Compelencia y eficiencia

Uno de los resultados que se esperaba que acarrease la liberaliza-
cién de las importaciones era un aumento de la “competencia” en
el mercado interno. Ello se lograria a través de la presencia virtual o
efectiva de los productos importables extranjeros, poniendo un tope
al precio interno. Es indudable que ello sucedié en un grado signi-
ficativo. Pero también se registraron desviaciones importantes res-
pecto de las relaciones vigentes en una economia “competitiva”.

En primer lugar, una proporcién significativa de las impor-
tactones “no tradicionales” corresponde a tubros en los cuales la
diferenciacién de productos desempefia un papel decisivo. Por
consiguiente, la competencia entre oferentes se realiza en medida
importante a través de la diferenciacién del producto en vez de
hacerlo mediante los precios de venta; la segmentacién del merca-
do de capitales (brechas entre tasas de interés internas y externas)
aporté también un factor de “competencia” via las condiciones
crediticias de venta, Esto provoca efectos distintos a los que genera
l2 “competencia” segun la teoria ortodoxa. En segundo lugar, los
canales de comercializacién no son completamente abiertos; a con-
secuencia de ello, en diversos casos el sustituidor de importaciones
se convirtié en el importador de los productos competitivos con
su actividad. En cercer lugar, la apertura al exterior promovié una
mayor concentracidn de la gestidn y propiedad de la actividad
productora interna; este fenémeno fue reforzado por la depresién
de la demanda agregada y por la forma de funcionamiento del
mercado de capitales, otorgando una ventaja significativa a los
grupos econémicos ligados a actividades financieras y con acceso
al crédito externo.

Por dltimo, en los casos en que el precio interno se situé en
linea con el externo, lo que tendié a acontecer con el transcurso
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del tiempo, en algunos rubros surgieron dos tipos de problemas:
uno de liquidaciones de excedentes o saldos de temporadas por
parte de los proveedores extranjeros, como sucedié respecto de la
leche en polvo y articulos textiles; el otro problema estuvo ligado «°
las fluctuaciones pronunciadas de los precios internacionales, como
fue el caso, por ejemplo, del trigo y el azdcar. La eliminacidn de la
redundancias arancelarias, y la ansencia de mecanismos anti-dum-
ping, salvaguardias y otros para-arancelarios estabilizadores, im-
plicé la transmisién expedita hacia la economia nacional de los al-
tibajos registrados en los mercados de los mencionados productos,
y de muchos otros que individualmente tienen menor significacién
para el desarrollo de la produccién nacional. Asf, ésta quedé libra-
da a las fluctuaciones de los precios internacionales y al dumping
transitorio, los que inducen reasignaciones de recursos que en
definitiva tienden a ser ineficientes para la economfa nacional.
Posteriormente, en 1984, hubo unaz reversién significativa,
reintroduciéndose bandas de precios y un mecanismo anti-dum-
ping (véase el capitulo VI}.

Un argumento central de la politica de libre comercio se
refiere a los beneficios que la competencia aportaria a los con-
sumidores, a través de la disponibilidad de una gama mds amplia
de bienes, precios mds bajos y mayor eficiencia. En el marco de la
teotfa ortodoxa del consumidor, la apertura externa se considera
positiva, porque los usuarios pueden igualar su utiiidad marginal
al costo marginal de importacién (que se supone igual al precio,
pot ser Chile “un pafs pequefio”). La diversificacidn del consu-
mo es catalogada como especialmente positiva, pues incremen-
tarfa la libertad de eleccidn del consumidor. Ceteris paribus, ello
es muy vélido.

Aqul cabe agregar dos comentarios; uno relativo a los efec-
tos que provoca sobre los consumidores en su calidad de pro-
ductares, y otro que se refiere al impacto en la eficiencia y nivel
de la actividad econémica.

Primero, durante el proceso de ajuste, la desustitucién de
importaciones contribuyé a acrecentar directamente el desem-
pleo y a retardar la recuperacién del nivel agregado de activi-
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dad; lo dltimo desalenté indirectamente la inversién, con su
consiguiente impacto negativo sobre la generacién de nuevos
empleos. Por lo tanto, los consumidores situados en los estratos de
ingresos inferiores, que como se sabe son los que sufren tasas de
cesantia mayores, en su dimensién de productores (trabajadores)
soportaron costos muy superiores a los eventuales beneficios deri-
vados de la diversificacién de la canasta de consumo disponible en
el mercado, de hecho, para aquellos con capacidad de compra.

En segundo lugar, la diversificacién del consumo tuvo un
impacto relativo diferenciado segin estratos de ingreso, permi-
tiendo una rdpida incorporacién de un pequefio sector de altos
ingresos a los patrones de consumo de las economias mds ricas del
mundo. El fuerte incremento en la designaldad registrado en es-
tos afios, se expresé en una notoria diferenciacién de estilos de vida
mds que en mayores niveles de ahorro destinado a la inversién pro-
ductiva; ello lo atestigua la espectacular baja ocurrida en la tasa de
ahorro nacional a 8,2% del PIB en 1981 y 2 2,1% en 1982. Por
tltimo, desde el punto de vista de la actividad econémica, la im-
portacién indiscriminada contribuyé a la segmentacién de la de-
manda de los bienes en los cuales la diferenciacién de productos
juega un papel importante. Naturalmente, ello dificultd el aprove-
chamiento de econamias de escala por parte de los productores
nacionales y elevé los costos medios de produccidn en la coyun-
tura critica de esos afios.

En definitiva, la experiencia chilena deja lecciones hetero-
doxas. La economia nacional disponia de mirgenes de protec-
cién claramente excesivos para innumerables rubros importables;
por lo tanto, se requeria una significativa reduccién de la disper-
sién y nivel de la proteccién efectiva. Sin embargo, la apertura
fue acelerada y excesiva, se realizé en un momento inoportuno y
no se coordiné con la politica cambiaria. Para sumar, en vez de
restar, s¢ debid proceder gradualmente y buscar deliberadamente
una complementacién dindmica entre la sustitucidn de importa-
ciones y la promocion de exporraciones. La positiva cxpansién de
las exportaciones habria sido esencialmente compatible con una
politica arancelaria mds pragmirtica que la implementada, y ha-
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brfa involucrado mds sustitutos de importaciones convertidos en
exportables, y una canasta exportadora mds diversificada y mds
intensiva en valor agregado.

Faltd, como en otros terrenos de la politica econédmica, una
adaptacién de las concepciones tedricas a la naturaleza especifi-
ca de la economia chilena. Por otra parte, parece indudable que,
aun en las condiciones desfavorables que sufrid el mercado inter-
no, la economia en general y el sector industrial poseen cierta
capacidad de ajuste frente a cambios en los precios relativos. Al
mismo tiempo, resulta claro que parte de la capacidad de respues-
ta, en particular del sectar exportador, se basa en el progreso in-
dustrial logrado con anterioridad mediante politicas de sustitu-
cién de importaciones y el desarrollo de recursos naturales “no tra-
dicionales” (en esc entonces como los forestales, fruticolas y pesque-
ros). Finalmente, la hipétesis convencional de que la apertura
indiscriminada promoverfa la expansién de actividades intensivas
en mano de obra y la contraccién de las intensivas en capital,
aparece por lo menos parcialmente controvertida por las caracte-
risticas de los cambios registrados en la estructura productiva.
Este desempefio estaria ligado 2 la oportunidad en que se realizé
la liberalizacién del comercio exterior, a la excesiva rapidez, in-
tensidad y el cardcter indiscriminado que revistid, a la pasividad
impuesta sobre ¢l sector piblico, y 2 la ausencia de una estrate-
gia de desarrollo productivo nacional.



