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a forma sostenida en que a diferentes tasas han venido
L creciendo las economias latinoamericanas es reflgjo,

en alto grado, del largo periodo de auge de la economia
internacional que siguid a la segunda guerra mundial. En las
sociedades latinoamericanas y caribenas de comienzos de los
afios ochenta, si bien con significativas diferencias entre si,
existia un agudo contraste entre las condiciones de vida de los
estratos incorporados a la sociedad moderna y las de aquellos
excluidos de muchos de sus beneficios. Desde la posguerra,
tres decenios y medio de transformacion econémica y social
habian permitido a vastos grupos incorporarse a la ciudadania
politica y social -mediante el acceso ala educacion, al desarro-
llo tecnolégico, a la cultura, a la salud, a la vivienda digna- y al
consumo masivo. En el extremo opuesto se ubicaban otros
sectores, que representando alrededor de un 40% de la pobla-
ci6n, constituian masas urbanas y rurales que vivian en situa-
cién de pobreza, sibien sus niveles absolutos de educacion, de
salud y de ingreso eran més altos que hace 30 afios. Esta
combinacion de evolucién dindmica y desigualdad que se
produjo en América Latina y el Caribe contrastaba con la
experiencia de varios paises de industrializacién tardia que, en
otras latitudes pero en el mismo contexto internacional, logra-
ron compatibilizar el crecimiento con la equidad.

Pese ala expansién economica lograda, las economias
de la region ya daban sefiales de agotamiento antes de la crisis
de |la década de los ochenta. Las desarticuladas inversiones
dirigidas a atender la demanda de mercados internos caracte-

rizados por una marcada concentracién del ingreso, tendian a
perderdinamismo. La misma propension mostraban las expor-
taciones de productos primarios sin procesar, afectados por la
pérdida de su importancia relativa en los mercados internacio-
nales, la declinacion de sus precios, y el proteccionismo.

Por otra parte, no obstante la estructuracion de una
base industrial y de recursos humanos calificados, surgieron
en el area serios obstaculos al inicio de un amplio e intenso
esfuerzo industrial orientado a la exportacion y basado en la
incorporacion de progreso técnico a la explotacion de los
recursos naturales -incluyendo la tierra- 0 en latecnificacion de
la mano de obra sostenible. Adn cuando existieron subsidios
a la exportacion, normalmente prevalecia un sesgo opuesto a
esta actividad y una ausencia de estimulos a la competitividad.
Esto era compensado de dos maneras alternativas, Una era
sacrificar parte de la renta derivada de la comercializacion de
los productos, explotacion de los recursos naturales, ya que
sus costos eran tan bajos que exportarlos seguia siendo
rentable, a pesar de las ineficiencias y de la tendencia de signo
opuesto. La otra consistia en pagar salarios muy bajos, para
disminuir costos.

Ese patron reforzaba, a su vez, la existencia de una
demanda local concentrada. Parte de esta demanda era
generada por rentas provenientes de la explotacion no conti-
nuada de los recursos naturales. Otra parte tenia su origen en
un sector industrial cuya creciente relacion capital/producto,
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asociada a una estrategia de sustitucién de importaciones
mantenida mas alld de lo deseable, reforzaba la concentracién
del ingreso al limitar severamente la generacion de empleo.

Este desarrollo industrial, al mismo tiempo, no otorgaba
ninguna atencién al manejo de los desechos (gaseosos, liqui-
dos y sdlidos) que generaba de un modo creciente, provocando
un proceso cada vez mas significativo de contaminacion.

La expansion de los servicios, en particular de los
servicios sociales, asi como la accién directa del Estado sobre
ellos, tendieron a moderar, en mayor ¢ menor grado segun el
pais, los efectos desestabilizadores del proceso sefialado. Sin
embargo, no resultd suficiente recurrir ala politicasocial niala
intervencidn estatal directa para corregir los desequilibrios
surgidos de un modelo de desarrollo que pronto se volveria
insostenible. A fines de los afos setenta, el endeudamiento
externo de la regidn permitié prolongar un proceso que ya daba
claras muestras de agotamiento: inevitablemente la recesion
se combinaria con las desigualdades ya existentes y, a partir
de entonces, ambas se convertirian en caracteristicas funda-
mentales de la crisis de las economias de América Latina y del
Caribe.

Los problemas distributivos se agudizaron durante los
afios ochenta. La crisis de balanza de pagos de 1981-1982 se
transfirié rapidamente a las finanzas publicas y privadas y
desde alli, por distintas vias y en diferentes magnitudes, al
resto de la sociedad.

Seria dificil citar con exactitud la envergadura de los
ajustes que requerian los paises de la region a principios de la
década de 1980. Con diferente intensidad en cada pais, se
produjo una inversion del sentido de los flujos de recursos
externos: de recibir recursos financieros equivalentes a casi
2% del PIB durante el periodo 1978-1980 se paso a transferir
recursos al exterior por un monto cercano a 4% del PIB en el
transcurso del trienio 1983-1985. La contrapartida real de esta
conversion fue la transformacion del déficit de la balanza
comercial en un superavit, en gran parte como resultado de la
contraccion de la economia intema y de las importaciones. La
magnitud de este fenémeno resalta mas si se le compara, por
ejemplo, con las largas negociaciones que suelen preceder a
|as reformas tributarias que se pretenden transferir 1% 0 2% del
producto.

Los efectos econémicos y sociales de estos cambios
fueron miltiples. En la gran mayoria de los paises se aceleré
lainflacion, lo que perjudicé de manera desproporcionadaa los
sectores mas inermes. Las dificultades de las finanzas publi-
cas y privadas afectaron profundamente el proceso de inver-
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sion, que ya no era adecuado para impulsar una transforma-
cién productiva congruente con el nuevo contexto internacio-
nal. Las medidas adoptadas ante la crisis pronto sobrepasaron
el ambito macroecondmico, lo que acarred la modificacion del
papel del sector publico y de las modalidades comerciales y
financieras de insercién externa. Las consecuencias de los
desequilibrios internos y externos, asi como de las reacciones
en materia de politica econémica y social, repercutieron sig-
nificativamente sobre el medio ambiente -principalmente porla
sobreexplotacion desproporcionada de la contaminacién del
aire y del agua, causado por un proceso de industrializacion
concentrado en las grandes ciudades, con graves efectos para
la salud- y sobre la equidad, en términos de la evolucién del
empleo, de la distribucion del ingreso, de la pobreza, de los
servicios sociales y del patrimonio.

Pese a la gravedad del problema de la equidad y su
agudizacion durante los afios ochenta, dos circunstancias de
alguna forma facilitaran futuros avances. En primer lugar, las
fuertes caidas experimentadas por las tasas de fecundidad en
la mayoria de los paises de la regién a partir de mediados de
la década de los setenta, traerdn consigo una relativa reduc-
cion de las necesidades de generacion de empleo durante los
afos noventa. Con ello se reducirdn los requisitos de creci-
miento y de inversidn necesarios para absorber en forma
productiva a los nuevos integrantes de la fuerza de trabajo, lo
que liberara recursos para absorber mas productivamente a
quienes, en gran ndmero, fueron obligados a aceptar empleos
de escasa o nula productividad durante la crisis de los afios
ochenta. Asimismo, al declinar el nimero de personas que
demandan servicios de educacién, nutricidn y salud materno-
infantil, como consecuencia de la disminucion de las tasas de
crecimiento demografico, serd menor también el esfuerzo
financiero requerido para lograr mejoras en la calidad de esos
servicios.

A pesar de no contar con una organizacion altamente
eficiente, la organizacién de los servicios sociales en muchos
paises hahecho que sin gastos considerables, puedan lograrse
avances sustanciales, tanto en materia de ampliacion de la
cobertura (tema crucial en muchos paises de la regién) como
en materia de mejoramiento de la calidad. Puede pensarse en
medidas de racionalizacion y reestructuracion de efecto rapi-
do, como priorizary focalizar la atencion, y también en cambios
estructurales de mayor envergadura, como la descentraliza-
ciony laautonomiafinanciera, que sélorinden frutos en el largo
plazo. Entre unay ofra alternativa, se encuentra la posibilidad
de tomar medidas para darincentivos internos al mejoramiento
de la calidad de la atencién y la reduccién de los costos.

Cabe destacar, que las transformaciones tuvieron que

Propiedad de Ia Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional




cefiirse a limites muy estrechos en la mayoria de los paises de
la region. Este fendmeno se refleja, por ejemplo, en el hecho
de que el progreso econémico causé un cambio social impor-
tante: el ascenso de muchos grupos en la escala del ingreso,
y la formacidn de clases medias, pero el mantenimiento del
patrén histérico de desarrollo determiné un avance lento y
titubeante en las instituciones politicas.

Esta caracteristica esencial del «desarrollo aditivo»
obligé frecuentemente a los gobiernos a buscar sustitutos de
transformaciones que corrieran el riesgo, quizas, de rebasar
esos limites. Por ejemplo, se acudi¢ al financiamiento externo
en parte para aplazar o para sustituir aumentos en la base
impositiva; se repartieron tierras del Estadc en programas
llamados de «colonizacién» en vez de reestructurar los siste-
mas de tenenciade latierra, y se acudio al ahorro externo como
sustituto (en vez de como complemento) de los deficientes
mecanismos de captacién del ahorro nacional.

A mayor abundamiento, la presion tributaria vino a
constituirse en un interesante indicador de los limites a que
tuvo que hacerfrente en Centroamérica el «desarrollo aditivo».
Aungue se produjeronimportantes cambios hacia el interior del
sistema tributario de todos los paises -como refiejo de los
cambios que estaban ocurriendo en la estructura productiva-,
resulta curioso que la captacién de ingresos fiscales, como
porcentaje del producto interno bruto, se mantuviera constante
enalgunos paises o s6lo creciera muy pausadamente en otros.
(Véase el Cuadro 1). Ese coeficiente de tributacion results,
ademas, sumamente bajo en comparacion con los de otros
paises de estructura econdmica y social similar, circunstancia

que no debe considerarse un mero accidente: los gremios
organizados de todos los paises -aunque con diferencias de
grado- se resistieron pertinazmente a elevar los niveles de
tributacion, y especialmente de la que gravaba la propiedad y
la renta. Las restricciones financieras que se debian a la
reducida captacion de ingresos fiscales limitaban severamente
la capacidad del sector publico en el desempefio de un papel
mas activo en el desarrollo, mientras los modestos incremen-
tos que se alcanzaban en el coeficiente del gasto publico
(Véase el Cuadro 2) se financiaban en proporcion creciente
con endeudamiento, especialmente de origen externo.

Laparticipacién limitada del sector publico en el produc-
to interno bruto, medido a través de la captacién de ingresos
tributarios y del gasto de los gobiernos centrales, también se
acomodo con la posicién «antidirigista» de los grupos domi-
nantes de las sociedades centroamericanas. En los anos
cincuenta y sesenta el Estado se fue apoderando de la presta-
cién de servicios publicos como la generacion y distribucion de
electricidad, las comunicaciones telefonicas, el transporte fe-
rroviario y el manejo de los puertos. Asimismo, la actividad
estatal se fortalecia con el establecimiento de bancos ptiblicos
de fomento e instituciones de regulacién de precios de produc-
tos bésicos. Pero en todos los paises se evitd escrupulosa-
mente la participacion del sector publico en actividades de
corte eminentemente privado. La principal excepcion a esta
regla podria ser el sistema de intermediacion financiera costa-
rricense.

No obstante la considerable expansién y transforma-
cion experimentadas por las economias y las sociedades

CUADRO No. 1
CENTROAMERICA: COEFICIENTE Y TRIBUTACION

1955 1960 1965 1970 1975 1980 1981 1982 1983 1984/a
Costa Rica 10.1 10.0 11.8 12.1 12.7 11.4 11.8 12.9 157 17.0
El Salvador 10.8 10.9 9.9 10.3 12.0 11.1 11.3 10.7 1.1 117
Guatemala 8.5 7.8 7.6 7.8 9.5 8.6 7.5 72 6.3 53
Honduras 7.3 10.1 9.7 11.2 12.1 14.0 13.2 12.8 12.0 138
Nicaragua 10.8 9.4 10.2 9.4 10.6 18.4 18.5 20.7 250 315

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
a/ Cifras preliminares
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CUADRO No. 2
CENTROAMERICA: COEFICIENTE DEL GASTO TOTAL DE LOS GOBIERNOS CENTRALES a/

1955 1960 1965 1970 1975 1980 1981 1982 1983 1984 b/
Centroamérica  10.6 112 1L3 116 158 193 202 204 233 227
Costa Rica 11.2 13.3 13.8 13.7 17.9 20.0 16.9 16.8 219 21.8
El Salvador 10.9 122 10.9 10.3 134 17.2 19.8 20.5 28.0 224
Guatemala 9.5 9.3 10.6 99 12.5 15.2 16.9 14.4 12.1 11.2
Honduras 10.0 12.2 10.8 14.7 21.0 24.9 24.1 28.1 26.2 29.7
Nicaragua 12.4 11.1 11.2 11.8 19.4 29.5 32.4 374 56.4 55.1

FUENTE: CEPAL sobre la base de cifras oficiales

a/Relacion de gastos totales de los gobiernos centrales al PIB a precios de mercado.

b/ Cifras Preliminares

centroamericanas en los treinta afios de la posguerra, aquel
cambio resulto paradojicamente insuficiente para responder a
las crecientes expectativas de numerosos contingentes de
poblacién. Por otra parte, el sentido de conservacion de
sistemas sociales vulnerables llevé a preservar en la mayoria
de los paises los patrones econémicos existentes -que podian
aprovechar el auge de la economia internacional- sustentados
en instituciones politicas excluyentes, al menos en el sentido
del reparto del poder y de los frutos del desarrollo econdmico.
Portanto, lamovilizacién y capilaridad sociales que acompafia-
ron al auge de la posguerra no pudieron llenar, en sentido
comparable, el rezago de algunas estructuras politicas. (Véa-
se Cuadro 3).

EL AJUSTE ESTRUCTURAL COMO «LA RUTA» HACIA EL
DESARROLLO EN LOS ANOS 80

El ajuste estructural se refiere basicamente a dos co-
sas. Primero estd el componente de ajuste, esto es, el ajuste
que se necesita para enfrentarse a la reduccion en los recursos
externos de que dispone la mayor parte de las economias en
vias de desarrollo. Y el segundo, el componente de cambio
estructural, los ajustes macroeconémicos a politicas e institu-
ciones, al subsidio, para producir los cambios en los precios
relativos que se necesitan para aumentar la eficiencia con la
cual las economias responden, tanto a los golpes de los 80
como a las oportunidades y conmociones que con seguridad
las van a sacudir en el futuro.

El ajuste estructural comprende los ajustes macroeco-
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némicos a un conjunto particular de conmociones y un cambio
estructural. Cada una de esas dos partes del ajuste estructural
puede tener lugar sin la otra. Hay economias en América
Latina que hanemprendido grandes ajustes macroeconomicos
a los «shocks» de los afios 80, sin emprender ningln cambio
estructural grande ensus economias. También hay economias
de Latinoamérica, en las cuales ha tenido lugar el cambio
estructural sin ajuste macroecondémico verdaderamente serio
alos «shocks» externos. Esas dos cosas no necesariamente
tienen que ir juntas.

El ajuste y el cambio estructural operan en escalas de
tiempo muy diferentes. En el corto plazo, alrededor de unos
cuantos afos, los cambios en la politica macroeconémica son
dominantes. La politica macroeconémica contraccionaria pue-
de facilmente aumentar aceleradamente el Producto Interno
Bruto (PIB) como lo saben muchos latinoamericanos. La
politica expansionaria fiscal y monetaria, como lo saben los
peruanos o brasilefios, puede hacer aumentar el PIB en
montos similares, también dentro de un periodo de uno o dos
anos,

Cambios estructurales necesitan de mucho mas tiempo
para que tengan algun efecto y en el corto plazo, probablemen-
te sélo tengan un pequerio efecto sobre la produccién que
hasta puede ser negativo. Pero se cree que los cambios
estructurales pueden afectar la tasa de crecimiento de la
economia en periodos prolongados y, por consiguiente, acu-
mulativamente tienen efectos muy significativos sobre el nivel
de produccién en periodos largos.
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CUADRO No. 3
Mexico inflacién y movimientos del tipo de cambio real (1)

Indice de Precios

Estados Inflacién Nominal Real

Trimestre Unidos Meéxico Anual  * Controlado Libre  Controlado Libre
1980 1 95.8 91.6 22.6 - 22.8 - 88.4
2 98.3 96.8 25.1 - 228 - 85.9

3 101.4 103.2 28.4 5 23.0 ” 83.7

4 104.3 108.4 289 - 231 - 82.4

1981 1 107.1 117.2 279 - 23.5 - 79.5
2 109.6 124.3 284 B 24.1 - 78.7

3 110.5 130.9 26.8 - 248 - 77.5

4 111.8 139.3 28.5 - 257 - 76.4

1982 1 113.0 155.6 328 - 344 - 92.4
2 113.3 179.4 443 - 46.8 - 109.4

3 114.6 216.8 65.6 59.8 67.4 1170 132.0

4 1159 261.4 87.6 559 80.1 91.8 131.6

1983 1 115.5 331:3 112.9 102.4 148.7 132.2 192.9
2 115.6 385.2 114.7 114.2 148.6 126.9 165.2

3 116.2 4354 100.8 126.1 148.4 124.7 146.7

4 116.9 489.9 87.4 138.0 1554 122.0 137.3

1984 1 118.2 573.0 73.0 149.9 1673 114.5 127.8
2 1184 646.5 67.8 161.7 179.2 109.7 121.5

3 118.5 711.0 63.3 173.7 191.1 107.2 117.9

4 118.8 785.7 60.4 185.7 203.2 104.0 113.8

1985 1 119.0 913.1 59.4 200.4 217.9 96.7 105.1
2 119.6 1001.9 55.0 218.6 236.0 96.6 104.3

3 119.2 1107.8 55.8 2753 336.2 109.7 134.0

4 120.5 1261.8 60.6 3335 451.1 118.0 159.6

1986 1 118.8 1521.9 66.7 4229 463.7 122.3 134.1
2 117.4 1773.4 77.0 522.1 554.3 128.0 135.9

3 117.1 2121.3 91.5 664.2 686.8 135.8 140.4

4 118.3 2562.9 103.1 836.2 846.7 142.9 144.7

1987 1 119.0 3186.9 109.4 1015.9 1019.2 140.5 140.9
2 120.3 39779 124.3 1229.1 1232.3 137.7 138.1

3 121.0 4968.3 134.2 1450.6 1454.3 130.9 131.2

4 121.5 6365.6 148.4 1775.9 1917.3 125.5 135.5

1988 1 121.4 B841.8 1774 2240.5 2265.8 113.9 1152
2 122.8 9855.3 147.8 2257.0 2297.5 104.2 106.0

3 124.1 10301.7 107.3 2257.0 2297.5 100.7 102.5

4 125.3 10618.4 66.8 2308.6 2297.5 98.6 100.4

1989 1 127.5 11217.8 26.9 2407.7 23431 97.2 98.6
2 130.0 11671.7 18.4 25024 2434.0 993 100.4

3 129.8 12051.6 17.0 25939 2525.5 99.8 100.7

4 131.3 12602.6 18.7 2681.6 2630.9 100.1 101.5

1990 1 134.1 13853.2 23.5 2789.3 2762.9 96.1 99 1
2 134.3 14607.2 25.2 2818.7 2818.7 95.0 96.0

3 136.3 154224 28.0 2851.3 2881.8 933 94.0

4 139.8 16332.7 29.6 2018.7 2023 .4 925 92.0

1. Base 1978. El tipo de cambio real se calcul6 con un fndice al consumidor en México y el fndice al mayoreo de Estados Unidos.
Véase Sebastidn Edwards, Exchange Rate Misalignment in Developing Countries, The Johns Hopkins University Press, Baltimore,
1988. Como 70% del intercambio de México es con Estados Unidos se tomé una sola contramoneda; el d6lar.

Fuentes: Banco de México y Departamento del Trabajo de Estados Unidos.
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CAMBIO ESTRUCTURAL

La razon de ser del elemento de ajuste en el ajuste
estructural es simple. No hay alternativa. Cuando se reducen
los recursos, de una u otra forma los paises se tienen que
ajustar. Larazén de ser del elemento de cambio estructural en
el ajuste estructural es también simple. En todas las econo-
mias, y particularmente en muchas economias en desarrollo,
existe una multitud de imperfecciones cuya eliminacién mejo-
rarialaeficiencia econémicay, en cierto momento, el crecimiento
econdémico.

Esas ineficiencias se deben encontrar por lo menos en
las siguientes areas:

Primero, el comercio: las cuotas de importacion, los aranceles
elevados y los subsidios a la exportacién son comunes.

Segundo, laasignacién de divisas: los controles de capitalylas
licencias estan muy difundidos.

Tercero, laagricultura: los precios inapropiados, destinados ya
sea a recompensar a los agricultores en los paises ricos o a
subsidiar a los residentes urbanos en los paises pobres, han
sido un problema.

Cuarto, la tributacién: la inadecuada recaudacion de impues-
tos, ladifundida evasion, las tasas muy elevadas de impuestos,
la dependencia excesiva de los impuestos indirectos, son
caracteristicas comunes de sistemas tributarios ineficientes.

Quinto, los gastos del gobiero: los subsidios ineficientes, el
gasto excesivo en personal, la inversion insuficiente eninfraes-
tructura y los gastos inadecuados de mantenimiento.

Sexto, el sistema financiero: los sistemas financieros de
muchos paises estan en grandes problemas, pues|as principa-
les instituciones estdn en bancarrota y, lo que es peor, no
reconocen que lo estan, con lo cual estas instituciones prestan
a empresas que también estan en problemas, de manera que
ninguna de ellas se ve obligada a darse cuenta de las pérdidas
que ya han ocurrido. En muchos paises, los mercados de
capital estan mal desarrollados y se excluye el capital extran-
jero.

Séptimo, las empresas estatales: una gran parte del deficit
presupuestario en muchos paises la representan los deficit de
las empresas estatales.

Octavo, el sector industrial: la industria local, que es muy
protectora en cuanto a aranceles y cuotas, y frecuentemente

34

oligopolista, no se ve obligada a competir; porlotanto noinnova
y no contribuye -lo que debiera- al crecimiento.

Noveno, los sectores sociales: los gastos ensalud y educacion
han estado disminuyendo en muches paises y en algunos
estan mal dirigidos.

APLICACIONDELAJUSTEEN EL AJUSTEESTRUCTURAL

Las ineficiencias anteriormente citadas tienden a ser
universales. No se encuentran Unicamente en los paises en
vias de desarrollo. Las restricciones arancelarias, comercia-
les, existen en la mayor parte de los paises industrializados.
También hay subsidios agricolas en un grado que es incluso
mas marcado en muchos paises en desarrollo. El manteni-
miento de la infraestructura se descuida, la regulacion indus-
trial particularmente en el lado laboral se consideraresponsable
del lento crecimiento de muchos paises europeos y latinoame-
ricanos. De manera que los problemas de los que estamos
hablando no son peculiares de los paises en desarrollo. Eso
es cierto, pero no seria prudente quedarse demasiado tranqui-
lo ante esa situacion. Existe un sentido en el cual los paises
mas ricos pueden «darse el lujo» de tener esas ineficiencias
mas que los paises pobres. También han habido significativos
cambios estructurales en muchos paises industrializados, como
la continua reduccién de aranceles, la eliminacién de controles
de capital en la mayor parte de Europa, la reduccion de
subsidios a las compaiias problematicas y a las empresas
estatales, y la eliminacién de restricciones en el mercado
laboral.

PAISES DESARROLLADOS PUEDEN SOPORTAR ESAS
INEFICIENCIAS

Muchas de esas ineficiencias estaban presentes en los
afos 60 y 70, cuando las economias crecieron rapidamente.
Notodas ellas son barreras impenetrables al crecimiento. Sise
tienen suficientes recursos extemnos, se puede seguir crecien-
do con bastante rapidez. Los intentos de medir estas inefi-
ciencias se basaron en el hecho de que aumentaron en los
anos 70 y eso justifica ain més la razon para eliminarlas.

PRESTAMOS DE AJUSTE ESTRUCTURAL

El ajuste estructural ha tenido [ugar en dos tipos de
economias: las de bajo ingreso, que estan prioritariamente en
Africa, y las de medianoingreso, que se encuentran en América
Latina, este (itimo ha sido més exitoso que el practicado en
Africa.

El ajuste estructural ha tenido lugar por medio de la
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CUADRO No. 4 .
Balanza Comercial, por trimestre, 1980-1990 (1)

millones de délares

Exportaciones Importaciones
. Productos Productos Sector Sector
Trimestre Petroleros no petroleros Total privado piblico Total
1980 1 2022 1399 3421 2365 1269 3634 213
2 2574 1215 3789 2791 1691 4482 -693
3 2882 1160 4042 3132 2017 5149 -1107
4 2940 1319 4259 3509 2121 5630 -1371
1981 1 3924 1565 5489 3724 2131 5855 -366
9 4004 1366 5370 3944 2262 6206 -836
3 2981 1225 4206 3478 2321 5799 -1593
4 3664 1371 5035 3900 2190 6090 -1055
1982 1 3165 1262 4427 3373 1690 5063 -636
) 4008 1097 5105 2649 1495 4144 961
3 4627 1023 5650 1885 1257 3142 2508
4 46717 1372 6049 1129 958 2087 3962
1983 | 3780 1403 5183 730 908 1638 3545
5 4054 1503 5557 1007 1303 2310 3247
3 4044 1495 5539 1255 1112 2367 3172
4 4140 1883 6023 1252 982 2234 3789
1984 1 4283 2153 6436 1267 1092 2359 4077
5 4121 1930 6051 1458 1125 2583 3468
3 4129 1738 5867 1782 1310 3092 2775
4 4068 1778 5846 1957 1264 3221 2625
1985 1 3916 1783 5699 1960 1271 3231 2468
9 3291 1624 4915 2244 1135 3379 1536
3 3827 1515 5342 2272 962 3234 2108
4 3734 1974 5708 2351 1024 3375 2333
1986 1 1677 2332 4009 2067 902 2969 1040
5 1407 2362 3769 2246 817 3063 706
3 1446 2221 3667 1962 731 2693 974
4 1771 2810 4587 1814 595 2410 2177
1987 1 2030 2798 4828 1910 603 2513 2315
2 2228 3132 5360 2238 679 2917 2443
3 2342 2869 5211 2545 762 3307 1904
4 2030 3230 5260 2750 736 3486 1774
1988 1 1801 3473 5274 3007 720 3727 1547
2 1814 3625 5439 3793 792 4585 854
3 1620 3361 4981 4064 1100 5164 -183
4 1572 3391 4963 4479 940 5419 -456
1989 1 1853 3551 5404 4299 868 5167 237
2 2033 4013 6046 4987 998 5985 61
3 1913 3622 5536 4895 934 5829 -293
4 2076 3703 5779 5458 972 6430 651
1990 1 1983 4174 6157 5009 933 5942 215
9 1484 3885 5369 5703 954 6657 -1288
3 2934 4151 7085 7026 1080 8106 -1021
4 3703 4459 8162 7814 1280 9094 -932

1. Excluye maquiladoras
Fuente: Banco de México
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combinacién de programas del FMI y del Banco Mundial. Los
programas de ajuste del Banco Mundial tienen lugar en el
contexto de dos tipos de préstamos: préstamos de ajuste
estructural y préstamos de ajuste sectorial. La caracteristica
importante de estos préstamos es que se realizan para que se
hagan cambios en la politica general (administrativa, fiscal,
monetaria, econdmica, etc.) y no para financiar el costo de
proyectos particulares. Son un apoyo general a la balanza de
pagos.

Los préstamos del Banco Mundial se han concentrado
mucho en el sector de bienes comercializados y en el lado de
las divisas. Una pregunta importante ha sido: ¢en qué orden
se debieran liberar las transacciones comerciales y de divisas?
Desde luego, las circunstancias alteran esta secuencia. En
México, que tiene esencialmente movimientos libres de capital,
no existian controles de capital y no se podian eliminar antes
de los aranceles. En realidad, cuando se piensa en los
controles de capital, no es obvio que la discusién sobre la
secuencia sea entre los controles de capital y la reduccién
arancelaria. Parece que los controles de capital no se debieran
eliminar en circunstancias en que no se ha alcanzado la
estabilidad macroeconémica. Los problemas que han surgido
respecto a los controles de capital, cuando estos se eliminan,
han ocurrido en economias en [as cuales su supresion llevé a
la fuga de capital y a una reduccién en la demanda interna de
dinero.

Hay muchas razones por las cuales el Banco Mundial
concentré sus primeros préstamos en el régimen comercial.
Para las economias pequefias, son grandes las ganancias
potenciales del comercio. Segundo, las restricciones comer-
ciales son mucho mas visibles y mucho mas faciles de monito-
rear que las restricciones internas. Tercero, el aparato tedrico
para analizar el efecto de las distorciones comerciales esta
bien desarrollado y es muy bien conocido. Cuarto, existe la
opinién de que al abrirse ante la competencia extranjera, las
economias obligan a las empresas nacionales a competiry a
sermas innovadoras. Y, quinto, existe un hecho estilizado muy
importante, donde varias economias, que se han pasado auna
orientacion hacia afuera, han tenido un desarrolio extraordina-
riamente exitoso, como es el caso de las economias del este
de Asia.

Podemos observar la diferencia entre orientacion hacia
afuera y comercio completamente libre. Las economias del
sureste de Asia y del este asidtico, que se han desarrollado
muy rapidamente gracias a una orientacion hacia afuera,
también emprendieron esfuerzos significativos para fomentar
las exportaciones y no adoptaron una actitud completamente
de laissez-faire en cuanto a su apertura a la economia mundial.

36

La apertura al comercio lleva a la reestructuracion de la
economia interna, especialmente si, como sucede en todas
partes, la proteccion no ha sido uniforme. Por consiguiente, no
es sorprendente que la liberalizacién del comercio no hayasido
facil. México, Chile y Argentina, son ejemplos de paises donde
las politicas comerciales han cambiado muy radicalmente enla
altima década.

REFORMA COMERCIAL Y DEVALUACION

Un asunto analitico interesante que surge en conexién
con la reforma comercial es por qué en casi todas partes los
arancelesy los subsidios a las exportaciones son politicamente
mas aceptables que las devaluaciones reales. Iguales arance-
les y subsidios de exportacién son equivalentes a subsidios a
las transacciones de la cuenta de capital por parie de los
residentes nacionales, para los cuales se abarata el turismo y
lacompra de activos extranjeros. Ahora bien, ¢por qué es que
el uso del subsidio de exportacion y aranceles para subsidiar
la inversion del extranjero y encarecer la inversion de la
economia interna es popular? Es algo dificil de entender.

En casos en que el tipo real de cambio se deprecia, la
relacion es generalmente la opuesta. Sin duda, parte de la
explicacion de esto es que las presiones politicas empujan
hacia medidas particulares de proteccion y no hacia la protec-
cion general que brinda un tipo real de cambio depreciado. Los
gobiernos también prefieren evitar las generalizadas presiones
inflacionarias de una devaluacion que se hace de una vez,
aunque por medio de la aplicacién de restricciones arancela-
rias fragmentarias producen presiones inflacionarias gradua-
les. Pero si hay que enfatizar un punto que surge muy clara-
mente de la historia del desarrollo, el cual es que la mejor
proteccion que pueden recibir las economias nacionales en su
conjunto viene de la fijacién de un tipo real de cambio.

AJUSTE AGRICOLA

Lasiguiente area de los préstamos de ajuste estructural
es la agricultura. Aqui los temas son relativamente directos.
Son temas de precios, de mercadeo y de provision de infraes-
tructura. Se han extendido préstamos de ajuste agricola en
Africa y el historial no es de gran éxito. Ha habido una
respuesta desilusionante, respuesta de abastecimiento, cam-
bios en precios, y esta es una area en la cual claramente se
necesita mas trabajo, que enbuena parte lo tienen que desem-
pefiar los paises en desarrollo.

LA POLITICA FISCAL

Las reformas iributarias, especialmente la introduccion
de impuestos de valor agregado, se han incluido en muchos
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CUADRO No. 5
Balanza Fiscal 1982-199(0
(porcentajes del PIB)

EFECTOS DEL AJUSTEESTRUCTURAL

Esdificil valorar los efectos de los esfuer-

zos de ajuste. Lo que se ha hecho, en un
intento de lograr una medida global de éxito

Financi Primaria (1 O ional (2 . ) "

ianciera fmana (L) peracional (2) el ajuste, ha sido comparar, lo més estre-
1082 173 T 5 chamentg pqsible, los paises que han
1985 .95 34 38 emprendido ajuste estructural con los que
1986 -16.1 1.6 24 no lo han hecho, pero que han estado en
1987 -16.0 4.7 1.8 circunstancias similares. Sorprendente-
1988 =12.3 8.0 -35 mente, a los paises que han recibido prés-
1989 -5.6 8.4 -1.7 tamos de ajuste del Banco Mundial les ha
1990 3.5 8.2

1.1 ido mejor que a los paises que no han

1. Excluye los pagos de intercses

emprendido programas de ajuste, en el
siguiente sentido: la mejora de su ejecuto-

2. Excluye los componentes inflacionarios de los intereses pagados sobre ladeudadenominada 1@ antes y despues de emprender estos

en moneda nacional.
Fuente: Grupo de Economistas y Asociados.

préstamos de ajuste. Aqui la experiencia es muy interesante.
El cumplimiento con la condicionalidad tributaria o fiscal, ha
sido muy bajo en los préstamos del Banco Mundial dentro del
periodo del préstamo. Tipicamente, estos duran dos o tres
anos y encontramos tasas de cumplimiento de sélo el 50% o
60% dentro de ese pericdo. Sin embargo, mas que en
cualquiera otra area, cuando examinamos cuatro o ¢inco afios,
se encuentran tasas muy altas de cumplimiento con las refor-
mas fiscales y han habido grandes cambios en los sistemas
fiscales de muchos de los paises en desarrollo. Obviamente la
leccion es que para implementar reformas fiscales se necesita
mucho mas tiempo del que creen los que disefian los progra-
mas de ajuste; pero, como cosa interesante, parece que las
reformas si tienen lugar.

Ha habido una dificultad en la reforma fiscal asociada
con los préstamos del Banco Mundial; esto es, que el énfasis
en la reduccion arancelaria ha entrado en conflicto con la
necesidad de rentas gubernamentales. Hay paises en los
cuales es eficiente aumentar los impuestos por medio de los
aranceles, porque los sistemas fributarios internos no estan
muy bien desarrollados. Hay otros casos donde ha habido
desacuerdo entre el FMI y el Banco, pues el FMI quiere que los
aranceles permanezcan elevados por razones de rentas y el
Banco prefiere que se mantengan bajos por razones de eficien-
cia. No siempre ha sido obvio que la répida reduccién de los
aranceles, en ausencia de otros cambios tributarios, es algo
bueno. No es sorprendente que, en el lada fiscal, la reforma de
los programas de gasto del gobierno haya sido particularmente
dificil.

programas es mayor que las mejoras en la

ejecutoria de paises que no han emprendi-

do ajuste estructural. De manera que exis-

te una débil evidencia de que en promedio

estos programas han funcionado y hay,
ciertamente, fuerte evidencia de que han funcionado en algu-
nos paises, sin duda, a un costo social que no puede pasarse
por alto.

LAS PRIMERAS EXPERIENCIAS DE APERTURA COMER-
CIAL EN PAISES DE AMERICA LATINA

El Dr. Stanley Fischer, Vicepresidente y Economista
Principal del Banco Mundial, asegura que el énfasis en el ajuste
estructural ha llegado a ser cada vez mas aceptado como «la
ruta» hacia el desarrollo en los afios 80. De hecho, ahora esta
ampliamente aceptado, incluso en paises que habian rechaza-
do anteriormente las nociones estandares de ajuste estructu-
ral. El ajuste estructural se refiere a dos cosas. Primero esta
el componente de ajuste, o sea, el ajuste que se necesita para
enfrentarse a la reduccion en los recursos externos de que
disponen la mayor parte de las economias en vias de desarro-
llo. Y el segundo, el componente de cambio estructural, los
ajustes macroecondmicos a politicas e instituciones, al subsi-
dio, para producir los cambios en los precios relativos que se
necesitan para aumentar la eficiencia con la cual las econo-
mfas responden, a los shocks de los 80. Sin embargo, existen
economias en Latinoamerica que han emprendido grandes
ajustes macroeconomicos a los shocks de los 80, sin empren-
der ningtin cambio estructural grande en sus economias.
También hay economias de Latinoamérica, en las cuales ha
tenido lugar el cambio estructural sin ajuste macroeconémico
verdaderamente serio a los shocks externos. Esas dos cosas
pueden ir juntas, no tienen que ir juntas y no siempre han ido
juntas. A principios de los afios 80, la economia mundial fue
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sacudida por cuatro grandes conmociones: recesion, eleva-
-das tasas de interés real, caidas en los precios de productos
basicos, y la crisis de la deuda. Para los paises de ingresos
bajos, el deterioro de los términos de intercambio entre 1981y
1986 tuvo un promedio de mas del 3% del PIB al afio, o
acumulativamente, el 15% del PIB de cinco anos. Para los
paises de ingreso medio, el deterioro de los términos de
intercambio fue menor, aunque el deterioro de latasa deinterés
real fue mayor, porque en general sus razones deuda/PIB eran
mucho mayores. Y para paises particulares, los shocks exter-
nos fueron, desde luego, mucho mayores.

En las buenas épocas, los paises pueden tratar de
aumentar su endeudamiento externo, con el fin de darse
tiempo para ajustarse a los shocks de estamagnitud. Peroeso
no fue posible a principios de los 80 como resultado de ese
endeudamiento. En 1982, cuando era posible pensar que las
conmociones, particularmente la de precios de productos ba-
sicos y tasas deinterés, seriantransitorias, laincapacidad para
endeudarse debe haber sido como una restriccién temporal
poco bienvenida. Ahora que sabemos que los shocks han sido
mas permanentes que transitorios, se ve claro que se necesita
un ajuste radical a los shocks. Sin duda, se hizo mas radical
que lo que debiera haber sido; pero, claramente se necesita-
ban algunos de los serios ajustes macroeconémicos que se
impusiercn a los paises.

La disminucion en las transferencias netas a los paises
en vias de desarrollo es bien conocida. Estas transferencias
disminuyeron de 74,000 millones de délares en 1981, a 26,000
millones de ddlares en 1984. Para 1987 las transferencias
netas fueron de sélo 5,000 millones de délares a los paises en
vias de desarrollo en su conjunto. Y, desde luego, en Latino-
américa las transferencias netas dejaron de ser una cifra
positiva muy grande para convertirse en un ntimero negativo
grande. No habia mas alternativa que la deuda ante esta
reduccionde transterencias y esosignifics, en primera instancia,
cambios en la cuenta comercial.

LA EXPERIENCIA CHILENA

Después de 17 afios de un gobierno dictatorial las
posibilidades que este pais tenia, de no sélo recuperar la
democracia sino al mismo tiempo lograr un proceso de creci-
miento, fue muy sélido. Se dio una disminucién muy marcada
del desempleo, se da una tasa de desocupacién del 5% y la
confianza de los inversionistas nacionales y extranjeros que
estan invirtiendo masivamente en Chile. Hoy el pais esta
demostrando que existe una democracia que funciona bien en
una economia abierta, plenamente integrada a los mercados
con una politica social progresista y derrotando ese terrible
flagelo que es la inflacion.
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En América Latina hay una clara conciencia de que en
la inflacién no se puede ir muy lejos y el peor peso que se le
puede dar a la clase popular es el impuesto a la inflacion,
porque en Ultima instancia el que paga realmente las peores
consecuencias son siempre los de abajo. Cuando se dan los
programas de ajuste muy violentos, generalmente van acom-
panados de apoyo popular. En los dltimos tiempos estos
programas que han tenido, junto con esas medidas que apa-
rentemente son muy fuertes, la gente como que apreciaeltema
de la estabilidad.

La generacion de los 50 crey6 en el Estado porque el
EstaFio era el que iba a dar empleo, a establecer industrias, el
que iba a dar las oportunidades de introducir la tecnologfa.

EIDr. Alejandro Foxley, Ministro de Hacienda de Chile,
ha expresado que el Estado en Chile abri6 oportunidades para
el sistema educacional y de seguridad social, pero ese Estado
no fue capaz de manejar adecuadamente ¢l problema de la
inflacién. Dio la sensacién en un momento que se habia
extendido demasiado y no era capaz de cumplir los objetivos
que el mismo Estado se estaba proponiendo. Lo que la gente
hoy dia valora principalmente, es que el Estado muestre
capacidad de gobernar, que muestre capacidad de ordenar las
cosas y eso comienza con la propia casa. Uno no puede
predicar sino es con el propio ejemplo, y por lo tanto, la
poblacién entiende que las cuentas fiscales tienen que estar
ordenadas, que no puede haber un déficit fiscal que va a
terminar siendo pagado por todos los contribuyentes, como
ocurre hoy dfa en el fenémeno de algunos de los paises
industriales, Entonces hay una valoracién del orden en las
finanzas publicas, pero a partir de alli, eso no es suficiente. En
una primera etapa todos nosotros hemos luchado fuertemente
por obtener el equilibrio macroecondémico y la gente valora y
aprecia mucho esto, no quieren populismo, sino que quieren
las cosas bien hechas. Pero despues del equilibrio macro hay
un nuevo conjunto de problemas que emergen respecto de los
cuales el Estado tiene que comenzar a dar una respuesta.
Tenemos hoy dia en América Latina un problema enorme de
congestion urbana, de deterioro de la calidad de vida de todos
quienes viven en gigantescas urbes, en las cuales tenemos
contaminado el aire, el agua que se toma produce enfermeda-
des digestivas, tenemos congestiones de trafico horrorosas,
tenemos dificultades para llegar al lugar de trabajo, todo esto
deteriora la vida de la gente, la irrita y la desanima y le exigen
al gobierno una mejora en la calidad de los servicios publicos,
esto es una demanda masiva hoy dia en América Latina. ;Por
qué no satisfacimos esta demanda? En el caso de Chile,
porque en una determinada concepcion muy simplista en el
régimen pasado, se pensaba que todo esto lo arreglaba la
mano invisible, que bastaba liberar los mercados para que el
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problema de transito urbano o el problema de contaminacion
de las aguas o del aire, para que toda la organizacién de la vida
enlas urbes funcionara mejory no es asi. Lamanoinvisible en
el libre mercado, en la vida urbana puede producir perfecta-
mente el caos como ocurre en algunos paises del Asia. Hay
una tarea para el Estado, hay la tarea de regulacion que es
evidente después de privatizar empresas o cuando se tienen
economias muy abiertas y tiene un sector financiero gue a
veces comete errores muy grandes, como la sufrida en Ame-
rica Latina enlos afos 82y 83, donde habia unsector financiero
que hacialo que queria basicamente. Hay que evitar ese error
ahora, tenemos que regular al endeudamiento externo de
nuestros agentes privados, de nuestras empresas y bancos
para evitar este ciclo de sobre expansion seguido de una crisis
y recesion posteriormente. En fin, hay una nueva manera de
mirar el Estado, que es un Estado al cual se le exige sobre todo
eficacia, orden, disciplina y que ataque neuralgicamente algu-
nos problemas claves de la vida colectiva, que la gente en una
sociedad mas moderma no tiene paciencia para tolerary que no
se resuelva.

No cabe la menor duda de que en los dltimos anos Chile
experimentd una verdadera revolucién econdmica y de que
existe, hoy dia, un amplio consenso con respecto al modelo
economico que ha de guiar al pais en los proximos decenios.
Sin embargo, no sabemos con certeza si la poblacién habria
aprobado la transformacion econémica que se inicio a finales
de 1973, si hubiera conocido exactamente los sactificios que
tuvo que hacer durante estos veinte afios para alcanzar los
logros actuales. A la poblacién de Chile no se le dijo cudles
iban aserlos costos, entre otras cosas, porque noseconocian.
Actualmente, con todas sus imperfecciones y todos los proble-
mas que subsisten, la economia chilena realmente funciona
bien y la poblacién, en general, cree que este sistema es la
mejor opcién disponible.

El proceso de cambios profundos que seimplementé en
la economia chilena se ha prolongado en sus diversas fases,
desde fines de 1973 hasta la actualidad. Las politicas econé-
Mmicas sufrieron una transformacién radical en Chile con la
Puesta en practica de un experimento monetarista ortodoxo
que comenzé después del golpe militar en setiembre de 1973
Por lo tanto, las exportaciones crecieron con rapidez y se
hicieron mas diversificadas, el presupuesto fiscal mostro equi-
librio 0 superavit y la inflacion terminé siendo muy baja en
comparacion con los niveles usuales en la region a fines de la
década del 80. Sin embarge, en el periodo 1974-89, las
reformas internas y la transmision de grandes shocks externos
se combinaron para producir, en comparacion con la década
del 60, un crecimiento econdmico promedio bajo, una reduc-
cidn de la tasa de inversién y un deterioro enla distribucion del
ingreso y de la riqueza.

Dentro de la macroeconomia chilena se pueden identi-
ficar dos subperiodos con caracteristicas diferentes: 1973-
1981 y 1982-1989. El primero corresponde a la puesta en
practica del modelo «puro», en donde se desarrolla la mayor
parte del proceso de desregulacion y liberalizacién con un rol
continuamente creciente del mercado. Ello incluia una fuerte
privatizacion de las actividades econdmicas y el debilitamiento
de las politicas econémicas publicas. Después de la crisis
internacional de la deuda en 1982, se introdujeron algunas
regulaciones, paralelas con una mezcla de esfuerzos adiciona-
les de privatizacion y la signacién de enormes subsidios a las
firmas privadas con problemas financieros. A lo largo de
ambos subperiodos, la liberalizacién econémica avanzd mano
a mano con la aplicacién de severas restricciones a las orga-
nizaciones politicas y sociales. En el marco internacional
Chile, como otros paises en desarrollo, experimenté los agu-
dos shocks externos de mediados de los afnos 70y del inicio de
los 80.

PRINCIPALES REFORMAS INTRODUCIDAS A PARTIR DE
1973

En 1973, la economia chilena estaba experimentando
desequilibrios macroeconémicos sustanciales que tenian que
corregirse. Enforma similar, la economia estaba sobreinterve-
nida, con excesivos controles: «microeconémicos» sobre las
empresas privadas y publicas. La magnitud de los desequili-
brios y lainconsistenciadelintervencionismo publico estimularon
la aplicacién de un enfoque ortodoxo extremo después de
setiembre de 1973.

Los pasos concretos que se tomaron para transformar
la economia fueron de cuatro tipos:

(a)  unaeconomia abierta al comercio y los flujos de capital
internacional;

(b)  elusofundamental de los mercados libres para asignar
los recursos;

{c)  unpapelsubsidiario para el estado, lo que significa que
el estado sdlo realiza aquellas acciones que los priva-
dos no quieren o no pueden realizar, para alcanzar el
méximo bienestar social; y

(d)  una estricta disciplina fiscal y monetaria para alcanzar
la estabilidad de precios. Los equilibrios macroecons-
micos apoyan las exportaciones.

En lo que respecta al comercio internacional, se elimi-
naron practicamente todas las restricciones no arancelarias y
se redujeron rapidamente los aranceles, en etapas sucesivas
desde el alto nivel vigente en 1973 (una tasa promedio simple
del 94%) hasta llegar a un arancel uniforme del 10% para todos
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los bienes en 1979. Enformasimilar, laliberalizacién comercial
resulté en la supresién de los mecanismos vigentes para
atenuar la transmision de la inestabilidad externa a la econo-
mia nacional. En el caso de las exportaciones, las principales
herramientas de politica utilizadas fueron el tipo de cambio y la
liberalizacion generalizada de lasimportaciones. Se adopté en
1873-79 una politica cambiaria de minidevaluaciones, pero a
mediados de 1979 se congeld la tasa nominal, como conse-
cuencia de la adopcién del enfoque monetario de la balanza de
pagos y de la meta de reducir la inflacion interna al nivel de las
naciones desarrolladas.

La liberalizacién financiera internacional, esto es, la
entrada de capitales extranjeros se mantuvo muy restringida
hasta 1979. Al contrario, se liberalizé enormemente la entrada
deinversiones extranjeras. Eltratamiento que sele daen Chile
al capital extranjero es exactamente igual al capital nacional.
Los primeros tienen una ventaja importante con respecto a los
nacionales y es que pueden repatriar las utilidades cuando
quieran y hay un periodo muy breve para la repatriacién de
capital. Entre 1985 y 1990 ingresaron 3.580 millones de
ddlares en inversion directa extranjera.

En el campo financiero, se introdujo en 1975 una
reforma de vastos alcances. Los bancos que habian sido
nacionalizados bajo el régimen anterior fueron privatizados.
Lastasas de interés se dejaron enteramente libres, se eliminaron
las regulaciones sobre plazos de vencimiento y asignacion del
crédito, se autorizaron nuevas entidades financieras con pocas
restricciones y se otorgé facil entrada a los bancos extranjeros.
Finalmente, se fueron aliviando gradualmente las restricciones
a los movimientos de capital.

En la transferencia al sector privado de los medios de
produccién, tanto en la industria como en la agricultura, el
proceso fue igualmente intenso. En el sector industrial, el
incremento masivo de los créditos provenientes de bancos
comerciales internacionales suministré una proporcion sustan-
cial del financiamiento requerido por unos pocos grupos eco-
némicos nacionales quienes deseaban adquirir las empresas
en oferta.

En el sector agricola, alrededor del 30% de la tierra
expropiada se devolvié a sus antiguos duefios y un 20% se
rematd entre residentes no rurales. Escasamente un 30% del
area se asignd a campesinos, muchos de los cuales se vieron
en la necesidad de vender todo o la mayor parte de sus
parcelas posteriormente. De hecho se cred un vigoroso
mercado de la tierra, el cual contribuy6 a la modernizacion de
un creciente segmento de la agriculturay alimpulso exportador
que exhibid este sector. Pero ladesigualdad de oportunidades
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significé el estancamiento o el empobrecimiento de muchos
pequenos agricultores, la quiebra de cooperativas y el despla-
zamiento de los campesinos de las tierras reformadas.

Los datos oficiales revelan que el crecimiento econémi-
co global en el periodo 1973-81 fue bajo y su composicién
reflejaba la vulnerabilidad resultante de la economia chilena.
En primer lugar, en 1975 tuvo lugar una aguda recesién en la
economia nacional, que multiplicé por tres los efectos depre-
sivos del deterioro de los términos de intercambio. El resultado
fue una caida del 13% en el PIB. Para todo el periodo 1974-
81, la tasa anual de crecimiento fue sélo del 2,6%, apenas un
1% sobre la tasa de aumento de la poblacion.

La inversion fue baja en respuesta a varios factores.
Las altas tasas de interés fueron un factor importante, pero
también jugaron un rol significativo la caida de la inversién
publica, la rapida liberalizacién de importaciones, las cuales
hicieron subir el costo relativo de los bienes de capital importa-
dos, desalentd la produccidn de importables nacionales y dio
un estimulo notorio al consumo de importaciones, gracias ala
baja tasa de utilizacién de la capacidad instalada que prevale-
cio. De este modo se incrementé el desempleo y mayores
salarios por causa de la baja inversién y una tasa baja de
utilizacién de recursos.

Tercero, la deuda externa crecio con rapidez después
de 1976. La economia interna fue inducida a acomodarse a un
deficit creciente en la cuenta corriente de la balanza de pagos.
Para 1981 el déficit representaba el 18% del PIB, una cifra mas
del doble que la de América Latina. Con un tipo de cambio
congelado, sin restricciones no arancelarias, un arancel parejo
del 10% a las importaciones y facil acceso al crédito, la
economiachilena exhibi¢ desequilibrios en rapido crecimiento.

En contraste con otros paises que canalizaron el fi-
nanciamiento externo hacia la inversion, Chile, en lugar de
tener un proceso de «crecimiento econdmico activado por la
deuda», incurri6 en un «déficit de cuenta corriente activado por
la deuda», con un impacto negativo sobre la produccion y la
inversién nacional, causado por la saturacién crowding out del
mercado interno con importaciones.

Lareforma del Estado fue probablemente la mas impor-
tante que se realizé en Chile y el objetivo fue pasar de un
Estado intervencionista, proteccionista y redistribuidor, a un
Estado que tiene que cumplir un papel subsidiario. Esto llevd
a que, por un lado, se eliminaran una serie de funciones que,
en periodos anteriores, realizaba el Estado, y, también a una
reduccién muy importante en el nimero de empleados del
Estado y en su tamafio. Esto le permitié al Estado realizar
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plenamenite las funciones que le son propias. Otro aspecto de
la reforma del Estado consistio en abolir de una sola vez, las
rentas que el Estado le estaba generando a algunos sectores
através de subsidios. En Chile existian mas de 100 subsidios
diferentes y actualmente sélo queda el subsidio a la refores-
tacion.

En resumen, mientras que, por una parte, se contenia
la inflacion y se equilibraba el presupuesto publico, se expan-
dian vigorosamente las exportaciones y un sector moderno de
firmas y empresarios captaba una participacion creciente en la
produccion, se acumulaban, por otra parte, grandes desequi-
librios comerciales y una considerable deuda externa, el de-
sempleoeraaltoy lainversion estabapor debajo del coeficiente
promedio alcanzado en la década del 60. En la esfera social,
elingreso y la riqueza se concentraren en forma notoria en los
estratos mas altos, a expensas (en términos absolutos) de la
gran mayoria de la poblacién. El desempleo subié a un
promedio del 18% en 1975-81, aumento la participacion de los
trabajadores «informales» y los salarios promedio fueron en
cada afio menores que en 1970.

CEL AJUSTE MACROECONOMICO ENTRE 1981 Y 1989

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

A comienzos de los afios 80, sufrid tres shocks externos
significativos. El shock més fuerte se relacion6 conlos flujos de
capital. Después de escalar hasta el 18% del PIB, cayeron a
la mitad de esa cifra en 1982 y a la cuaria parte en 1983. Es
claro que la cifra de 18% registrada en 1981 respondi6 a un
grave error de la politica interna, la cual permitié un endeu-
damiento excesivo,

Un segundo shock correspendié al incremento de las
remesas de intereses, que estuvo asociado tanto con el cre-
ciente endeudamiento asi como contasas deinterés masaltas.
Eltercer shock externo correspondid a la caida en los términos
del intercambio, encabezada por el deterioro del precio del
cobre.

Asociada con los shocks externos, una fuerte recesion
interna tuvo lugar en 1982. La demanda agregada excedia
entonces notoriamente ala produccion interna. Con los shocks
externos se registré una pérdida de reservas. Enseguida, una
politica de «ajuste automatico», puesta en movimiento por la
baja en la oferta de divisas, determiné una abrupta caida de la
liquidez interna y de lademanda agregada. A esto sigui6, como

consecuencia, una reduccion de 15.5% en el PIB per capita en
1982 (la mayor en toda América Latina) y un descenso de la
tasa de formacion de capital. Enlos anos siguientes hubo una
recuperacion gradual de la actividad econdmica y de la inver-
sién. La expansion dindmica de las exportaciones contribuyé
a.la recuperacién de la actividad econdmica, pero no logré
compensar el deterioro de la produccion no exportable.

De todos modos, es indudable que el buen desempefio
de las exportaciones ofrece una base de sustentacion muy
valiosa para el crecimiento econdmico futuro.

CONCLUSIONES RESPECTO A LA APERTURA COMER-
CIAL CHILENA

Respecto al caso chileno, es preciso distinguir dos
ciclos con diferentes caracteristicas: el primero, durante elcual
se llevé a cabo una profunda reforma en materia de politica
comercial (como también en muchos otros campos) comienza
a partir de 1974 y termina con el complejo panorama economi-
co de 1981. Elsegundo ciclo va desde 1982 a 1989, periodo
que se inicia con una fuerte recesion y a partir de la cual se
desarrolla una politica de mayor pragmatismo y se corrigen los
errores més graves de los afios anteriores.

Las reformas iniciadas a fines de 1973 y principios de
1974 se llevaron a cabo en un contexto de una economia con
fuertes desequilibrios macroeconémicos, incluyendo una alta
inflacion acompanada de una fuerte recesion, lo que implicaba
que existia una subutilizacién importante de la capacidad
instalada. La reforma comercial hacia la liberalizacién dio
impulso alaexportacion, perosimultaneamente, aporté fuertes
desestimulos a las actividades sustitutivas de importaciones y
llevd, efectivamente, a una desustitucion de importaciones,
fenémeno que se mostré mas fuerte que elimpulso exportador.
Esta caracteristica de la liberalizacion, como fue aplicada en
Chile, tendié a deprimir atin més la economia.

Lo que ocurrié en el segundo ciclo, entre 1982 y 1989,
fue muy diferente: enese periodolosimpulsos alaexportacién
fueron mas fuertes que los impulsos a la desustitucién de
importaciones, porque Chile yacontaba con unaeconomia que
habia hecho la apertura comercial. Incluso el arancel tendio a
aumentar, lo que dio un impulso positivo a la sustitucién de
importaciones. Por otra parte, el tipo de cambio real fue en
promedio sustancialmente mas alto en el decenio de 1980 que
en el anterior.

EXPERIENCIA DE MEXICO

L.aeconomiade México en los sesentay los setentaera

a1
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una economia protegida y con muchas deficiencias en su
disefio juridico, en su marco institucional, aunque no con toda
la esclerosis reglamentaria que llegdé a tener durante los
setenta y, sin embargo, tenfa una inflacion del 3% anual. Es
decir, podia tener estabilizacion, a pesar de ser una economia
cerrada y a pesar de tener un niimero adicional de dificultades.
A lo largo de los afios se fue generalizando la proteccién para
el mercado interno. El instrumento fue la prohibicion para
importar. Se trataba de una proteccién a base de permisos de
importacién, permisos que eran cada vez menores.

México se precipitd hacia una crisis de pagos en los
primeros afios ochenta. Con su cuota de servicio al pago de la
deuda externa incrementandose a pasos agigantados y el
déficit fiscal en niveles sin precedentes, esta crisis se produjo
en 1982y diolugaralasuspension de pagosy ala subsecuente
crisis del sistema financiero internacional.

Al agotarse las reservas internacionales en febrero, se
tuvo que devaluar el peso mexicano desde una paridad de 26
hasta mas de 40 por ddlar. Esto resulté insuficiente y, en
setiembre del mismo afo, se instalé un control de cambios
después de una larga historia de libre convertibilidad. Asimis-
mo, se sometié [a totalidad de las importaciones al requisito del
permiso previo.

Estas medidas tampoco resultaron suficientes y en
diciembre se modificé el sistema de control cambiario instalan-
dose dos tipos de cambio: uno controlado, para lastransaccio-
nes comerciales y para el servicio de la deuda contratada con
anterioridad, y otro libre para las demas transacciones con el
exterior. El tipo controlado se fijé en 90 pesos por dolar,
deslizandose a un ritmo de 13 centavos de peso diario. Eltipo
libre se establecié en un nivel de 150 pesos por ddlar, donde se
sostuvo hasta finales de 1983, cuando ya se estaba acercando
al tipo controlado.

Con todos estos acontecimientos se perdio el dinamis-
mo de la economia. EIPIB que en 1981 todavia habfa crecido
un 8,8% en términos reales, retrocedié un 0,6% en 1982 y un
4,2% en 1983. Asimismo, lainversién en capital fijo cayo desde
un'26,4% del PIB en 1981 2 22,9 en 1982 y a 17,5% en 1983
(véase cuadro 1). En 1982, la inflacién alcanzé una tasa del
100% anual, en comparacion con tasas proximas al 256% en los
afnos anteriores. Sin embargo, con las devaluaciones men-
cionadas mas arriba, el tipo de cambio real se deprecio signi-
ficativamente (véase cuadro 2).

Como consecuencia de las medidas tomadas en 1982,
las importaciones declinaron dramaticamente. En el primer
trimestre de 1983, estas alcanzaron apenas una cuarta parte
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del nivel que habian registrado en el dltimo trimestre de 1981.
De una forma menos espectacular, pero de todos modos
significativa, la exportacion no petrolera repuntd, y en el primer
trimestre de 1984 duplicé su valor respecto del que habia
registrado en los peores momentos de 1982 (Cuadro 3).
Gracias a estos resultados y a la reestructuracién de las
obligaciones financieras externas, se logrd restablecerel control
sobre la balanza de pagos y, en el transcurso de 1983, se
reanudd el servicio de la deuda externa suspendido desde
1982.

El Dr. Adriaan Ten Kate, Consultor de la Oficina de
Negociacién del Tratado de Libre Comercio de la Secretariade
Comercio y Fomento Industrial de México, expresa que en lo
que respecta a la disciplina fiscal, el déficit financiero se redujo
de un 17,3% del PIB en 1982 hasta 9,5% en 1985 (véase
Cuadro 4). Agrega, que esta reduccion se logré en gran parte
aexpensas delainversion publica, pero también se produjeron
importantes ajustes en los precios de los bienes y servicios
proporcionados por el sector pablico. Ademas, durante el
periodo considerado se inici6 la desincorporacion de empre-
sas paraestatales. Aunque en su primera etapa este proceso
consistio principalmente en la clausura de empresas invendi-
bles, su efecto se hizo sentir mediante la reduccién de los
subsidios necesarios para mantenerlas en operacion.

Una variable econdmica que respondié de manera
menos satisfactoria a estos logros fue la inflacién. Esta
decrecid a un ritmo mas lento de lo previsto y lo deseado. De
hecho, la inflacién anualizada, que alcanzaba casi el 100% a
finales de 1982, descendié a un 80% en diciembre de 1983 y
aproximadamente al 60% al concluir 1984. De esa manera,
quedd situada muy por encima delimpuesto inflacionario de l0s
déficit fiscales, probablemente como consecuencia de los
enormes diferenciales de precios entre México y el exterior
provocados por las devaluaciones de 1982.

La liberalizacién comercial se inici6 en 1985, pero tuvo
una etapa anterior en 1983, durante el primer afio del gobierno
del Presidente Miguel de la Madrid, cuando se establecieron
los programas de importacién temporal para los exportadores.
En 1985 se inici6 la segunda etapa que fue la liberalizacién de
permisos para la importacion de la mayor parte de los bienes
de capital, partes y materias primas. Finalmente, en 1988, con
el inicio del Pacto de Estabilidad Econdmica, se liberalizaron
las importaciones de bienes de consumo, con excepcién de
automoviles y de microcomputadoras, en los cuales la libera-
lizacion empezé despues.

La apertura se realizé principalmente en 1985, sobre
todo en lo que corresponde a la eliminacion de barreras no
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arancelarias y a la reduccion drastica de los aranceles a las
importaciones de bienes de capital, materias primas y partes.
Después, durante 1986, 1987 y principalmente 1988, como
complemento al programa de estabilizacion se extendid a los
bienes de consumo.

Aunque la apertura no haya contribuido en gran medida
al control de lainflacién, cred un nuevo ambiente en la politica
econdmica que ayudd a aumentar la credibilidad del programa
de ajuste. La credibilidad se ha ganado muy lentamente y en
ello han sido factores determinantes el calendario de desgra-
vacién arancelaria de marzo de 1986, la entrada al GATT, la
continua eliminacion de permisos previos, la desgravacion
acelerada en diciembre de 1987, la desregulacion del sector de
transporte, la desincorporacion de empresas publicas, la libe-
racion de las tasas de interés en el mercado financiero, la
privatizacion de la banca y finalmente, el inicio de negociacio-
nes con Estados Unidos y Canada para un tratado de libre

comerclo.

Es asi como el programa macroecondmico condujo ala

economia mexicana a la estabilizacién. La influencia de la
apertura ha sido indirecta y tiene que buscarse no tanto en el
supuesto efecto moderador sobre [a inflacién, sino en el forta-
lecimiento de la credibilidad del programa de ajuste. Debe
considerarse que los frutos de la apertura se producen en el
largo plazo, por lo cual no es posible esperar que en el corto
contribuya a estabilizar una economia en crisis. Esto es
aplicable no s6lo al caso de México, sino de cualquier otro pais.
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