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LA DES-INDUSTRIALIZACION EN LA REVOLUCION NEOLIBERAL

DE LA DICTADURA, 1973-81"

Ricardo Ffrench-Davis™
RESUMEN. En este articulo se exponen las principales reformas comerciales,
financieras y cambiarias efectuadas en Chile entre 1973 y 1981, analizando en particular el
impacto que ellas tuvieron en el sector industrial. El articulo muestra como, durante la
revolucion neoliberal de la dictadura, Chile retrocedid profundamente en su grado de
industrializacion, en una economia ahora caracterizada por gran apertura comercial,
privatizaciones y desregulaciones, con plena ausencia de politicas de desarrollo productivo. Se
analiza el impacto de este nuevo enfoque econémico en la evolucion global y composicion del
balance externo, la produccion e intercambio comercial, en un proceso que culminé en la grave
crisis de la deuda en 1982.

El enfoque de "desarrollo hacia adentro",! iniciado durante la crisis de 1930, llegd a su
fin con el quiebre del régimen democréatico en 1973. Tuvo un comienzo dindmico, en particular
en la manufactura en los afios 40; con todo, entre 1940 y 1971 la produccion industrial registrd
un vigoroso crecimiento de 6,2% anual (Mufioz, 1986; Ffrench-Davis, Mufioz, Benavente y
Crespi, 2000, cuadro 4).

Sin duda, el proceso de sustitucion de importaciones experimentaba obstaculos
crecientes, los que en el segundo quinquenio de los 60s se enfrentaron con esfuerzos de
racionalizacién de la proteccion comercial, con incentivos a las exportaciones no tradicionales
y con una profunda reforma cambiaria. Sin embargo, esas politicas se revirtieron al inicio de los
70s, con numerosas restricciones sobre las importaciones y tipos de cambio multiples y
apreciados. Luego de los desequilibrios de 1972-73, cuando se desarrolld una grave
hiperinflacion, la estrategia de desarrollo tuvo un vuelco radical. La dictadura modificé los
objetivos y politicas publicas para estructurar una economia abierta, privatizada, libre de la

intervencion estatal que habia caracterizado el ciclo de “desarrollo hacia adentro”.
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En este articulo se exponen las principales reformas comerciales, financieras y
cambiarias efectuadas entre 1973 y 1981 y su impacto en la evolucién global del sector externo
(seccidn 1); luego se examina su impacto global sobre la produccion e intercambio comercial y

su composicion (seccidn 2); concluye con algunas lecciones (seccion 3).

1. Las reformas des-industrializadoras

Una profunda liberalizacion de las importaciones fue acompafiada por una
desregulacién notable del sistema financiero interno y por elevados ingresos de capitales
financieros. Ellos tuvieron intensos efectos sobre la industria nacional. En lo que se refiere
al comercio internacional, se procedi6 a eliminar practicamente la totalidad de las numerosas
restricciones no arancelarias. A su turno, el promedio de los aranceles fue rebajado a partir
de los elevados niveles imperantes en 1973 (una tasa media simple de 94%) y su enorme
dispersion se fue reduciendo hasta alcanzar un nivel uniforme de 10% para todo tipo de
bienes, a mediados de 1979. La liberalizacion del intercambio contemplé asimismo la
abolicion de las bandas de precios de algunos productos agricolas y las compras publicas
disefiadas para atenuar la transmision de la inestabilidad externa hacia la economia nacional.
En linea con una apertura indiscriminada al comercio internacional, en 1976 Chile se retird
del Pacto Andino.

En el &mbito financiero, en 1975 se procedi6 a una drastica reforma del mercado
interno. Los bancos que habian sido estatizados bajo el gobierno del Presidente Allende
fueron privatizados. Las tasas de interés quedaron completamente liberadas, eliminandose
los controles sobre los plazos de operacion y el destino de los créditos, al tiempo que se
autorizaba el establecimiento de nuevas entidades financieras, sujetas a escasas regulaciones.
Por ultimo, en lo tocante a la cuenta de capitales, se redujeron gradualmente las restricciones
sobre los ingresos de fondos desde el exterior. Los ejecutores del modelo esperaban que, en
particular con la liberalizacion financiera, se lograse un incremento sustancial del ahorro

nacional y la inversion, asi como de la eficiencia con la liberalizacion comercial.

a) La liberalizacién comercial



Una caracteristica distintiva de las politicas de comercio exterior puestas en ejecucion
en 1973 fue la profunda liberalizacion unilateral de las importaciones, considerandose como
un beneficio en si, y sin condicionarla a concesiones reciprocas de los socios comerciales,
ni al entorno micro y macroecondémico en el cual se efectuaba. Fue de una intensidad,
entonces, sin precedentes modernos en otras economias emergentes;? se suprimié toda
selectividad o diferenciacion, estableciéndose un arancel uniforme de 10% para
practicamente la totalidad de las importaciones. La apertura comercial fue acompafiada por
la reduccion de restricciones sobre la compraventa de divisas y sobre los movimientos de
capitales financieros.

El gobierno sefialé en forma reiterada que la evolucién del tipo de cambio y las
rebajas de los aranceles marcharian indisolublemente unidas (DIPRES, 1978, pp. 275y 291);
en consecuencia, el tipo de cambio real (TCR) debia subir (devaluarse) a medida que se
redujera la proteccion arancelaria.® Naturalmente, la devaluacion compensaria al promedio
de la reduccion arancelaria. En general, al inicio de la reforma, los bienes de consumo de
“primera necesidad” y los bienes de capital tenian aranceles bajos o cero, mientras que los
productos industriales enfrentaban tasas medianas o altas y los durables y suntuarios tasas
muy elevadas. Por lo tanto, era evidente que los precios relativos cambiarian radicalmente,
no solo entre transables y no transables sino también al interior de los transables (importables
y exportables).

Respecto a la evolucion del TCR, se suponia una relacion causal extremadamente
ingenua, valida en un modelo competitivo, sin movimientos de capitales. Dado que la
reduccion de las restricciones sobre las importaciones incrementaria su demanda, y con ello
la de moneda extranjera, se suponia que, en paralelo, el tipo de cambio se elevaria en el

mercado. La autoridad argumentaba que ello constituiria un vigoroso impulso de las

2 Algunos antecedentes son ilustrativos al respecto. En un pais muy dinamico como Corea del Sur, después de
mas de un decenio de aplicacidn de sus reformas econdmicas iniciadas a mediados de los sesenta, el arancel
cubria un rango comprendido entre 0 y 150%, con numerosos items producidos localmente protegidos por tasas
nominales comprendidas entre 30 y 60%.2 Corea, tal como Taiwan y otros paises asiaticos, habian efectuado
una profunda apertura externa liderada por la promocién de las exportaciones en vez de hacerlo por la
liberalizacién de las importaciones (ver Ffrench-Davis, 2005, cap. Il1).

3 El arancel nominal o legal se aplica al valor bruto del producto importado. Cuando las tasas difieren entre los
diversos productos surge el concepto econémico de arancel o proteccion efectiva. Se refiere a la proteccion
recibida por el valor agregado local sobre componentes importados. Con escalamiento arancelario, la proteccion
efectiva se torna muy creciente.
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exportaciones, sin necesidad de politicas promotoras de ellas, asi evitando incentivos
selectivos que consideraban propensos a la ineficiencia y la corrupcion. En la préactica, sin
embargo, la mayor demanda por importaciones fue méas que compensada --en  momentos
determinantes de los resultados--, por la presencia de voluminosos ingresos de capitales
financieros. Ello predomino desde 1976, e involucrd desviaciones notables respecto de la
supuesta relacion causal univoca entre aranceles y TCR.

En efecto, durante lapsos en los cuales se realizaron las liberalizaciones arancelarias
mas significativas, el TCR disminuyd paralelamente. En el cuadro 1 se presenta informacion
sobre la evolucién del TCR de importaciones (col.1), del arancel nominal maximo y
promedio simple (cols. 3 y 4) y del costo promedio ex aduana por délar de importacion (col.
5) en fechas seleccionadas. Estas se escogieron segun la evolucion del costo de un délar de
importaciones por la combinacién de sus dos componentes: tipo de cambio y proteccion
arancelaria.* De acuerdo a este criterio, pueden distinguirse cuatro fases.

Cuadro 1

Las rebajas arancelarias efectuadas en la fase I, que se extiende entre fines de 1973y
abril de 1975, se realizaron con tipos de cambio relativamente altos: ademas, una parte
significativa de las reducciones iniciales no surtieron efectos sustantivos, pues correspondian
mayoritariamente a niveles redundantes de proteccién no utilizados por ser excesivos. A fines
de la fase, el costo medio por délar de importaciones era significativamente superior al
inicial, con un alza de 31%.° Por ello, el proceso fue principalmente de racionalizacion
durante esta fase, disminuyendo en general la gran dispersion de la proteccion efectiva, sin
que se registrase un impacto sustancial contra la produccion de sustitutos de las
importaciones; esta produccion, sin embargo, sufrié fuertemente con la recesion ya en

progresion, que se expresé en la caida de 17% del PIB en 1975. La liberalizacion de insumos

4 Las fechas seleccionadas poseen alguna arbitrariedad, pues los niveles de TCR son sensibles a los indices de
precios que se utilicen en el célculo. El promedio del arancel también se puede calcular de formas muy diversas.
Aqui nos hemos limitado a usar el promedio simple, empleado en diversas fuentes oficiales e independientes;
como es sabido, el promedio simple es muy sensible a la desagregacion de la nomenclatura que se utilice.

°> Obviamente, el arancel nominal de muchos items, en particular de bienes de consumo, se redujo notablemente
mas que el promedio, y la correspondiente disminucion de la proteccion efectiva fue ain més intensa; por lo
tanto, para muchos de estos rubros, el alza del TCR no alcanzé a compensar los efectos de la liberacion
arancelaria. Antecedentes sobre aranceles efectivos y nominales vigentes antes del inicio de la liberalizacion
aparecen en Behrman (1976, pp. 137-44), y de la Cuadra (1974).
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importados y el alza cambiaria asociada en parte a la caida del precio del cobre si que
impactaron, en forma positiva, a los exportables.

La situacion enfrentada por los productores de importables (sustitutos de
importaciones) cambi0 apreciablemente en la fase 1l; esto es, entre abril de 1975 y mediados
de 1977. Las rebajas de la proteccion nominal fueron mas sustantivas, al disminuir su
promedio desde 52 a 22%, y la tasa maxima desde 120 a 45%, en tanto que el tipo de cambio
decrecio 39%, reforzando fuertemente el primer efecto. Esto es, a medida que avanzaba la
liberalizacion arancelaria, reduciendo rapidamente la proteccion efectiva, el tipo de cambio
se revaluaba paralelamente. A consecuencia de ello, la reduccion de 30 puntos en el arancel
promedio involucrd una baja de 51% del costo medio total por délar importado (col. 6). Este
fuerte impacto dio poca oportunidad para una reasignacion gradual de la produccion (de
empresarios y trabajadores), porque se registrd en un plazo breve y con gran intensidad en la
dispersion arancelaria (la tasa maxima se redujo a 45%), y porque no se cumplieron los
reiterados anuncios de que el manejo cambiario seria “indisolublemente” compensador.®

En la fase 111, que cubre hasta mediados de 1979, se retorno a la situacion de ajustes
cambiarios compensadores, como se constata en la columna (2). En consecuencia, al final de
esta fase, el costo medio por délar de importacién se encontraba a un nivel similar al
registrado al iniciarse esta fase; naturalmente, los productos relativamente méas protegidos
perdieron posicion preferencial, al converger los derechos aduaneros hacia la tasa uniforme
de 10%. Estos cambios operaron en una economia nitidamente mas sensibilizada frente a la
economia internacional que lo experimentado en cualquiera de las etapas precedentes, con
un coeficiente de importaciones/PIB que se elevaba persistentemente. El arancel promedio,
a través de las tres fases habia descendido desde 94% hasta 10%, con un tipo de cambio real
que, a fines del proceso, era 16% mayor para las exportaciones que el establecido al inicio
de la politica que culmind con la apertura irrestricta en junio de 1979; las exportaciones se
beneficiaron ademas de la ampliacion de la gama de insumos que podian importar liberados

o con el arancel uniforme y con menores restricciones administrativas. En cambio, los

® En esta fase, al retirarse Chile del Pacto Andino en 1976, los sustituidores de importaciones se liberaron de la
competencia andina al tiempo que los exportadores no tradicionales perdieron las significativas preferencias en
ese mercado.
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sustituidores debieron competir con un tipo de cambio total alrededor de 34% menor en
promedio.

Por ultimo, en la fase IV, iniciada en junio de 1979 -- ocasion en la cual se congel6
el tipo de cambio nominal--, el tipo de cambio se revalu6 en forma persistente; ello fue la
consecuencia de una tasa nominal fija y de un ritmo de inflacion interna mayor que en el
exterior, durante el lapso de tres afios en los cuales el precio del ddlar permanecid fijo. Con
ello, resultd que el TCR era 21% menor que al inicio de la reforma comercial, y el costo
medio total por délar de importaciones era 55% menor (ver cuadro 1). En junio de 1982, esta
fase termind con una devaluacion abrupta y una profunda crisis.

En sintesis, la politica arancelaria fue tomando forma a través de sucesivos anuncios
oficiales, que cada vez eran presentados como definitivos. Asi, la politica evolucion6 desde
una apertura moderada, incluso declarada oficialmente compatible con el proceso de
integracion del Pacto Andino, hasta una liberalizacion practicamente irrestricta de las
importaciones. Respecto al supuesto papel compensador del tipo de cambio, los hechos
atestiguan que no se comportd de acuerdo a los postulados del modelo econémico a causa
del ingreso de capitales financieros. Entonces, no debe extrafiar que los resultados
econdmicos y sociales difirieran tanto de los esperados por sus ejecutores, como se expone

enseguida.

b) Los resultados comerciales y el balance externo

Se expone, primero, la evolucion de las importaciones; luego la de las exportaciones
y el balance externo.

Desde un comienzo corresponde despejar la disyuntiva simplista de que la Unica
opcidn a la intensa liberalizacion de importaciones que se aplico, con todos sus detalles y
falta de complementos, era mantener la situacion cadtica que existia en 1973. De hecho, en
1967-70, se aplico una nueva politica, muy pragmatica (en mi opinion interesada, pues
participé activamente en ella), dirigida a racionalizar progresivamente las politicas
comerciales. ¢Por qué no aplicar, por ejemplo, aquella reforma de comercio exterior que
estuvo en ejecucion entre 1967 y 1970, profundizandola con pragmatismo? Sus rasgos
centrales fueron gradualidad, complementacion directa entre el impulso exportador y la

racionalizacion de la proteccion efectiva a los importables (sustitutos de las importaciones),

6



y una politica cambiaria activa consistente con la reforma comercial (ver Ffrench-Dauvis,
1973, caps. Il y IV).

El dréstico cambio experimentado por la estructura y nivel de la proteccién a los
sustitutos de importaciones, tuvo un impacto significativo sobre el nivel de las importaciones,
y especialmente sobre su composicién. Como era previsible, la importacion de bienes de
consumo, que era la mas restringida antes de la reforma, fue también la més favorecida por
la liberalizacion indiscriminada. Dentro de aquella categoria, los bienes de consumo no
alimenticio son los que exhibieron un mayor incremento.

Diversas variables distintas a las propias de la politica comercial afectaron el
comportamiento de las importaciones. Entre ellas cabe destacar la intensa contraccion de la
demanda agregada registrada en 1975-76 y luego la creciente recuperacion en 1977-81, una
escasa inversion concretada a través del periodo, y el alza del precio del petroleo.

Las importaciones globales crecieron 127% en términos reales entre 1970 y 1981
(104% excluyendo combustibles y lubricantes).” Estas cifras parecen modestas si se
considera que transcurrié una década y que la liberalizacién fue tan radical. Sin embargo, es
preciso tener presente dos factores. Primero, las importaciones de maquinarias y equipos
permanecian deprimidas aun en 1981, a niveles insuficientes para elevar la inversion
productiva y sustentar las tasas de crecimiento histéricas (el 4,5% de los sesenta); recién en
1981 habian superado el nivel real de 1970. Segundo, el PIB por habitante registré un
crecimiento de apenas 10% en los once afios, en tanto que las importaciones por habitante
distintas a las maquinarias y equipos lo hicieron en 115%. En consecuencia, las mayores
importaciones no respondian a un efecto ingreso, sino, predominantemente, a la
liberalizacion y a cambios exdgenos en la oferta y demanda de importables (por ejemplo,
precio del petroleo y variaciones en la distribucion del ingreso, a favor del quintil mas rico,
mas intensivos en importaciones de bienes de consumo (Ffrench-Davis, 2014, cuadro 11.4).

El comportamiento de los diferentes componentes de las importaciones fue muy
disimil. La influencia de la politica de liberalizacion se observa principalmente en la
categoria de bienes de consumo no alimenticio, donde se concentra la mayoria de las

importaciones “no tradicionales”. Las compras de bienes de consumo no alimenticio

"Ver Ffrench-Davis (2014, cuadro 11.3). Puesto que 1973 presenta anormalidades significativas, se utiliza como
base 1970, que es un afio relativamente “normal”.
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aumentaron 534% entre 1970 y 1981. La participacion de maquinarias y equipos en el total
de importaciones cayo de 21% a 11%; y como proporcion del PIB disminuy6 en un décimo
entre 1970 y 1981, esta caida estuvo asociada a la deprimida inversion productiva. En 1974-
81, la tasa de formacion bruta de capital anoté un promedio de 15,7% del PIB (sustentando
una tasa de crecimiento promedio del PIB de 2,9%), en contraste con 20,2% en los sesenta.

El quantum de las exportaciones registré un comportamiento dinamico. Luego
de un salto brusco y diversificacion en 1974-76, siguieron expandiéndose hasta 1980,
decreciendo fuertemente en 1981. Un tipo de cambio alto inicialmente, mayor disponibilidad
de insumos importados, una economia recesionada y un impulso hacia una “mentalidad
exportadora” fueron factores claves, con una expansion vigorosa de las exportaciones no
tradicionales. Indudablemente, fue el sector productivo dindmico de la economia chilena, con
un notorio crecimiento promedio de 13,6% anual en 1974-81.

No obstante, la expansion del volumen de las importaciones fue ain mas intensa que
él de las exportaciones, por lo cual se registrd un deficit comercial creciente entre 1976 y
1981. Ese deterioro del balance comercial se registr6 a pesar de la contraccion de las
importaciones de bienes de capital. Estas se situaron en el mencionado 11% de las
importaciones en 1981, a pesar de que Chile dependia casi totalmente de ellas para su
inversion en equipos y maquinaria.

El déficit comercial se elevd adicionalmente por un precio del cobre® que se situd en
un nivel inferior en un quinto a la cotizacion “normal”.® No obstante, el ingreso neto de
divisas por concepto de las exportaciones de cobre experimentd un comportamiento mas
favorable en virtud de dos factores. Por una parte, las inversiones realizadas entre 1967 y
1970 permitieron un aumento de la produccién de cerca de 50% inmediatamente después de
“impuesta la disciplina” en las empresas cupriferas en 1973. Por otra parte, la nacionalizacion
de la gran mineria realizada en 1971, posibilitd una mayor captacion de la renta econdémica
de los ricos yacimientos chilenos; estos dos efectos positivos son “permanentes”, en tanto

que la baja del precio era “transitoria”.

8 Un rubro que tuvo un cambio notable en la direccidn opuesta, es el molibdeno, subproducto del cobre, cuyo
precio se sextuplico durante el decenio de 1970.

® Una discusion analitica y primeras estimaciones del precio “normal” o tendencial del cobre se desarrollan en
Ffrench-Davis (1973, cap. V).
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El creciente déficit en cuenta corriente fue cubierto con ingresos insosteniblemente
altos de capitales foraneos hasta 1981. El cuantioso ingreso de creditos externos, captados
por el sector privado, aparte de cubrir el déficit en cuenta corriente, permitié6 acumular
reservas internacionales muy significativas pero también lider6 la apreciacion del tipo de
cambio. En el intertanto, la deuda externa se acumulaba vertiginosamente, sembrando para
la grave crisis macroeconémica que explotaria en 1982. Con todo, el crecimiento del PIB
potencial habia sido inferior a 3%, notoriamente menor que el 4,6% registrado por el PIB

potencial en los afios sesenta.

2. Efectos sobre la industria nacional

La evaluacion de los efectos del proceso de liberalizacion es indudablemente
compleja. Primero, los efectos de cada una de sus fases fueron muy diferentes entre si.
Segundo, numerosos otros cambios significativos tuvieron lugar simultdneamente con la
liberalizacion. Por una parte, cabe mencionar la prolongada depresion de la demanda
agregada y de los salarios, la elevada desocupacion y la baja inversion en capital fijo, que
son determinantes de la naturaleza del proceso de ajuste. Por otra parte, la expansion de las
exportaciones, que se inicio antes de que la liberalizacion fuese sustantiva (en especial en
1974), contribuy6 a cierta recuperacion del nivel de actividad econdmica y a ofrecer
oportunidades de inversion en el sector.

En esta seccion se examina, primero, la evolucion global del sector industrial.

Enseguida, se profundiza en un anélisis desagregado por ramas.

a) Evolucion del conjunto del sector industrial

La produccion industrial fue afectada drasticamente por la recesién econémica de

1975. Entonces, el sector se contrajo 26%, en tanto que el PIB lo hizo en 17%. Como era
previsible, se gener0 espacio para una acentuada recuperacion posterior. En efecto,
posteriormente, el sector industrial, mostro tasas de “crecimiento” elevadas en 1977-79. Sin
embargo, como lo consigna el cuadro 2, en 1981, ocho afios después de la aplicacion del
modelo econdémico neo-liberal, el valor agregado industrial per capita era ain 18,5% menor
que en 1973. En el cuadro 2, ademas, se contrasta la evolucion del sector manufacturero de
9



Chile con aquella registrada por el conjunto de paises desarrollados y por los paises en
desarrollo.
Cuadro 2

El insatisfactorio comportamiento de la produccién industrial significo que su
participacion en el PIB descendiera notoriamente: desde 27% en 1971 a 19,7% en 1981,
contrayéndose en términos absolutos. Este deterioro se manifesto, también, en la ocupacion
industrial: desde 1975, ésta permanecio a niveles notoriamente inferiores a los de inicios de
los setenta. Esto obedecio en parte a la pérdida de posicion relativa de actividades intensivas
en mano de obra, tales como las del sector textil y prendas de vestir; pero también descendio
el empleo en las ramas cuya produccién bruta aument6; como lo documentan Marcel y
Meller (1986), al tornarse mas intensa en importaciones, el valor agregado por unidad de
produccidn bruta decrecio, lo que naturalmente redujo la demanda por trabajo.

De hecho, en términos de produccion y empleo global, el comportamiento de la
manufactura fue deficiente entre 1973 y 1981; luego de la caida espectacular de 1975, y la
fuerte recuperacion entre 1977 y 1979, aun sin alcanzar el nivel de 1974, perdi6 velocidad en
1980 y retrocedid en 1981. Evidentemente, la invasion de bienes de consumo importados en
1980-81 fue determinante de su “pobre” desempefio en este bienio. Pero los antecedentes
demuestran que el deterioro mas intenso se habia registrado con anterioridad. A continuacion,
el atraso cambiario de 1980-81 obstaculizd que el sector pudiese seguir al resto de la
economia en la recuperacién que registro en ese bienio. Por ultimo, sin haber retornado adn
a los niveles de 1973 y 1974, segun cifras del propio Banco Central, el sector volvio a sufrir
otra caida espectacular en 1982, de 21%.

Retornemos ahora a 1974. El nivel efectivo de la produccion industrial en 1974
subestimaba claramente la capacidad de produccién existente entonces. En efecto, la
restriccion excesiva de la demanda agregada ya estaba en operacién hacia fines de ese afio,
afectando negativamente el nivel de produccion anual.® Ello se constataba al observar que
entre octubre de 1973 y septiembre de 1974, esto es, durante el primer afio de la dictadura, la

produccién industrial fue 3,4% mayor que durante el afio calendario 1974,

10 A ello se sumo el notable descenso de las remuneraciones registrado en 1973 y 1974: segUn las encuestas de
enero, abril y julio realizadas por el INE en 1974, el deterioro fue de 16% respecto de los mismos meses de
1973. Esto impact6 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.
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A partir de mediados de 1974, e incluso hasta 1981, el sector opero bajo su capacidad
productiva y notablemente por debajo de su tendencia historica: las pérdidas de produccion
obedecen a una serie de causales. La pérdida de 1975 se debe predominantemente a la
restriccion de la demanda agregada, liderada por shocks externos negativos, que llevaron a
la profunda recesion de ese afio;** en cambio, en 1977-81 responde principalmente (i) al
cambio de la composicion de la demanda, inducida por la liberalizacién indiscriminada de
las importaciones (sin gradualidad ni compensacion cambiaria), y por la concentracion del
ingreso, Yy (ii) a la baja inversion nacional producto del entorno macroeconémico inestable y
recesivo (Ramos, 1978), y de las altas tasas de interés (Mizala, 1992; Agosin, 1998). En el
sector, los impulsos negativos en de-sustitucion de importaciones fueron notablemente
mayores que los impulsos positivos para especializacion y dinamismo exportador.

Es indiscutible que esta liberalizacion de las importaciones no “destruy6” la industria
nacional, asi como tampoco estaba “destruida” en 1973, pero si contribuyo al pobre
desempefio global exhibido por el sector, y por la economia chilena en su conjunto, entre
1973 y 1981. La capacidad productiva del sector fue seriamente dafiada, muchas firmas
murieron, y varios sectores de produccion practicamente desaparecieron. Los antecedentes

que siguen prestan apoyo adicional a esta interpretacion.

b) Efectos sobre la estructura de la produccion industrial

La composicion de la produccién industrial cambi6 significativamente durante el
transcurso de los afios setenta. Por lo tanto, para detectar con mayor precision el impacto
probable de la liberalizacion de las importaciones sobre el sector, examinaremos el
comportamiento de las diversas agrupaciones en que se divide la produccién (ver Vergara,
1980).

La interaccion del sector industrial con el intercambio externo se aprecia en la
evolucion global de las exportaciones e importaciones de manufacturas. Las exportaciones

se expandieron significativamente desde 1974, hasta llegar a abarcar 10% del valor (bruto)

1 La restriccion de la demanda agregada estuvo asociada al deterioro de los términos del intercambio y de la
balanza de pagos registrados a partir del segundo semestre de 1974. El deterioro de la relacion de intercambio
equivali6 a un elevado 6% del PIB en 1975 respecto de 1972. Cabe destacar que el deterioro de 1975 sigui6 a
un alza de 5% en 1973-74. En efecto, durante el primer afio de aplicacion de la nueva politica econémica, el
precio del cobre se elevé significativamente, pero los ingresos extraordinarios se gastaron a medida que se
recibian.
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de la produccidn del sector en 1981, en tanto que las importaciones representaron 35%; las
cifras de 1969-70 fueron 3% y 17%, respectivamente.

La informacion desagregada en 29 agrupaciones (CIHU, rev. 2, tres digitos) compara
el promedio de 1969-70, como base, con 1978; esto es, antes de la congelacion del tipo de
cambio en 1979 y del mayor auge de importaciones de 1980-81. La informacion muestra
que la composicion del consumo, produccion e intercambio comercial habia experimentado
cambios sustanciales durante el decenio. 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 de esos casos ambos componentes se expanden,
denotando especializacion intra-industrial al nivel de los tres digitos de la informacion.

Al nivel de desagregacion considerado las agrupaciones ain son muy heterogéneas,
en términos de la forma de produccidn de los bienes incluidos en cada una y de su intercambio
comercial. No obstante, los antecedentes permiten esbozar algunas conclusiones (Foxley,
1982, cap. 3; Vergara, 1980).

Sélo dos agrupaciones muestran un fuerte crecimiento de la produccion asociado a
las exportaciones (maderas y papel); en otras dos desempefian un papel significativo, aungque
no tan predominante como en los precedentes (alimentos y sustancias quimicas).*? A un nivel
mayor de desagregacion, se comprueba que una proporcién muy alta de la expansion de las
exportaciones se concentro en sélo 5 rubros, todos intensos en recursos naturales (papel y
celulosa, madera, 6xido de molibdeno, harina de pescado y cobre semielaborado): en 1976
cubrieron el 58% de las exportaciones industriales, en 1978 fue 64%, y en 1981 la
participacion se elevd a 66%.

En lo que respecta a las importaciones, en un mayor nimero de agrupaciones su
aumento fue significativo. Hay tres agrupaciones afectadas fuertemente por las
importaciones (equipos electronicos, material de transporte y equipo profesional); en las dos
primeras el incremento de la demanda interna atenué el impacto negativo de las
importaciones sobre la produccion. En seis agrupaciones, la apertura comercial contribuyo
al deterioro de la produccion, en combinacién con una influencia significativa de la reduccién

de la demanda interna (textiles, vestuario, cuero, derivados del petréleo, productos de barro

12| os principales productos alimenticios exportados eran harina y aceite de pescado y mariscos congelados; la
sustancia quimica predominante era el 0xido de molibdeno.
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y loza, maquinaria no eléctrica). En otras cuatro agrupaciones, la variable determinante, hasta
1978, fue la reduccion de la demanda interna (calzado, imprenta y editorial, minerales no
metalicos, hierro y acero). Los restantes casos son de mas dificil interpretacion, pues los
resultados dependen fuertemente de los afios que se comparen y de la metodologia que se
utilice.

Como se puede constatar, el comportamiento de la demanda interna tuvo un efecto
decisivo sobre el nivel de produccién. Ello obscurece la apreciacion del impacto de la
liberalizacion de las importaciones. Como es natural, a medida que la demanda interna se
recupero despueés de 1975, el peso relativo de las diversas variables cambi6. Con todo, luego
de 1978, las consecuencias de la liberalizacion de importaciones ganaron peso, vis a vis la
demanda agregada, como factor explicativo del pobre desempefio de las manufacturas.
Entonces, la tendencia mostrada por los datos indicaba que el crecimiento de las
exportaciones perdia velocidad, mientras las importaciones, especialmente las de bienes de
consumo, crecian aceleradamente. La apreciacion real del peso que resultd de la congelacién
del tipo de cambio en 1979, reforz6 los efectos rezagados de la liberalizacion de
importaciones (los canales de comercializacién requieren tiempo para ponerse en marcha).
El impacto negativo de las importaciones no-tradicionales fue aumentando su peso en
relacion a los efectos positivos de las exportaciones. La demanda agregada se hizo mas
intensiva en componentes importados, el quantum de exportaciones no basadas en recursos
naturales detuvo su crecimiento en 1980 y empeordé en 1981, y las importaciones
(especialmente las de bienes de consumo durables) crecieron fuertemente.

El sector se ajusto por tres vias frente a la competencia externa. Una fue simplemente
la declaratoria de quiebra, o el cierre de plantas. En otros casos, se avanz6 hacia una mayor
especializacion intra-industrial por dos vias: la fusion de empresas y, mediante la suspension
de lineas de produccidn, hubo firmas que se transformaron en importadores de sustitutos de
su propia produccion anterior.

La comercializacion de productos importados por parte de empresas afectadas por la
liberalizacidn les permitié aprovechar la ventaja que les otorgaba el conocimiento del
mercado y de los canales de comercializacion con que contaban. Esta forma de ajuste tiene
varios efectos interesantes. Primero, las funciones de produccién y de importacién no se

realizan independientemente entre si, sino bajo una unidad de mando; por lo tanto, por algin
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tiempo, la competencia externa operaria en forma mas limitada que lo que supone la teoria
ortodoxa. Segundo, la actividad empresarial se inclin06 mas hacia la funcién de
intermediacidn comercial y financiera, como lo sugiere el cambio de la composicion del PIB
gue muestran las cuentas nacionales. Tercero, la brecha de divisas dejada por la asimetria de
la respuesta de los productores de los sectores perjudicados y de los favorecidos por la
politica comercial se cubrié con un creciente endeudamiento externo no sostenible. Cuarto,
el desplazamiento hacia la actividad importadora permitio a diversas empresas defenderse,
pero repercutio negativamente sobre el empleo; como es obvio en estas condiciones, las
plazas de empleo productivo disminuyeron por unidad de ventas, e incluso lo hicieron por

unidad de produccion, generando amplio desempleo.

3. Conclusiones

Los procesos de liberalizacion de las importaciones suponen que la productividad y
el crecimiento econdmico mejoran por que los recursos se reasignan desde la sustitucién de
importaciones a la produccion de exportaciones, confiando con ello en elevar el crecimiento
econdémico. Para concretar lo supuesto muchas condiciones deben estar presentes. Aqui
enfatizamos las que se caracterizaron por su ausencia en el experimento de la dictadura.

Si un proceso de liberalizacion del comercio exterior es excesivo, o demasiado rapido,
0 se realiza en un momento inoportuno, provocara cierres innecesarios, ineficientes, de
empresas, la subutilizacion del capital y trabajo con reasignacion a la cesantia, y el desaliento
de la inversién. Por lo tanto, para evaluar los efectos de la politica que soporté la economia
chilena, es necesario repasar las diferentes etapas de la liberalizacion y considerar el contexto
macroeconomico en que se efectud.

En una primera etapa (fase 1) se eliminaron niveles de proteccion redundantes por lo
claramente excesivos. En una segunda etapa (fases Il y IllI), las rebajas arancelarias
adicionales, que disminuyeron la tasa maxima de proteccién nominal desde 120 a 45y a 10%,
surtieron efectos sustantivos. La parte mas dolorosa de la liberalizacién aduanera se efectu6
a una gran velocidad, con anuncios contradictorios, y sus impulsos negativos fueron
reforzados por revaluaciones cambiarias. Esa politica se realizo en el contexto de salarios

deteriorados, una demanda interna muy deprimida y un desempleo notoriamente elevado. La
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consideracion de estos tres factores es decisiva para evaluar los efectos de la liberacion. La
fase 4 no sufrio rebajas arancelarias mayores pero si una intensa apreciacion cambiaria.

Dada la profundidad que alcanzé la recesion de 1975, la recuperacion de la demanda
y de la produccion, naturalmente debia mostrar tasas altas. Como simultaneamente se
realizaba la liberalizacion, el oficialismo interpreto, errdneamente, que ésta alentaba el
incremento de la produccion. Como se demostrd, ocurrio lo opuesto, pues la imposicion del
libre comercio en aquellas condiciones macroeconémicas contribuyd a que la recuperacion
de la produccion fuese permanentemente menor que el de la demanda agregada, tornandose
ésta cada vez mas intensiva en componentes importados. La subutilizacién de la capacidad
instalada y las exorbitantes tasas reales de interés (que promediaron 38% entre 1975y 1982)
elevaron los costos medios de produccion, haciéndoles a los productores nacionales mas
dificil enfrentar la competencia externa.

Las conclusiones precedentes se refuerzan cuando se consideran implicaciones
dinamicas.

Un nivel notablemente bajo de la inversion interna contribuyé a la asimetria del
ajuste. Hubo un evidente predominio de impulsos negativos de los sectores que se contraian
por sobre los impulsos positivos de los que se expandian en respuesta a las reformas. El
exceso casi generalizado de capacidad instalada subutilizada deprimi6 la inversion interna
(ver Agosin, 1998; Ffrench-Davis, 2005, cap. 1), a lo que se agregd el impacto negativo de
las tasas de interés real notablemente altas.

Como es obvio, un ajuste constructivo es mas facil en una economia con tasas de
inversion y crecimiento elevadas. El estancamiento exhibido por la economia nacional
durante el periodo analizado, hizo necesaria una contraccion absoluta de muchos de los
sectores perjudicados para que el ajuste relativo pudiera realizarse. La escasa movilidad
sectorial o regional de los recursos productivos y la reducida tasa de inversion obstaculizaron
la reasignacion efectiva de recursos liberados por la de-sustitucion de importaciones, en
particular de la manufactura; el escaso dinamismo neto resultante conté como compensacion,
muy parcial, con la expansion alcanzada por el sector exportador, donde se canaliz6 una
proporcion alta de la escasa inversion interna. Esta se concentrd principalmente en rubros
intensivos en recursos naturales, siendo menos significativa en las actividades intensivas en

valor agregado y en ventajas comparativas adquiribles.
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De hecho, los antecedentes disponibles apoyan la hipotesis de que fue mas facil la
identificacion de ventajas comparativas que poseen una definida base de recursos naturales.
Para las restantes actividades, en particular con mayores valores agregados como la
manufactura, los numerosos cambios registrados en la economia chilena, la deprimida
demanda interna, la inestabilidad cambiaria, tasas de interés excesivas, mercados estratégicos
incompletos y ausencia de politicas de desarrollo productivo, hicieron dificil identificar
donde se localizan las posibles ventajas productivas adquiribles.
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Cuadro 1
Costo por dolar de importaciones, 1973-82

(precios de 1986)
Variacion Aranceles nominales Tipo de Variacion de
Tipo de de (1) en (%) cambio total (5) en cada
cambio real cada fase Maximo Promedio promedio fase
Fases Fechas (1) (2) (3) (4) (5) (6)
10/73 59,2 220 94 1149
I 67,2% 31,0%
4/75 99,0 120 52 150,5
I -39,4% -51,4%
7177 60,0 45 22 73,2
1l 14.2% 2,9%
6/79 68,5 10 10 75,3
v -31,3% -31,3%
6/82 47,0 10 10 51,7

Fuentes: Ffrench-Davis (2014, cuadro 11.2). La col. (1) es un indice del tipo de cambio nominal, deflactado por el IPC corregido
por Cortazar y Marshall (1980) y multiplicado por el Indice de Precios Externos (IPE), en moneda de 1986. La col. (5) es la
col. (1) multiplicada por {1 + (4)/100}.

Cuadro 2
Produccion manufacturera: Chile y el resto del mundo, 1974-82
(indices, 1973=100 y % del PIB)

Valor agregado manufacturero
(VAM) Chile
Afio Paises Paises en VAM por Empleo VAM
industrializados desarrollo VAM habitante industrial (% del PIB)
) 03] @) ) () (6)
1974 100,1 106,3 99,1 97,5 97,5 254
1975 91,8 108,1 73,0 70,6 88,8 22,4
1976 100,1 116,7 74,9 71,4 86,1 22,1
1977 103,7 125,3 79,9 75,1 87,1 21,7
1978 107,9 133,6 85,0 78,8 88,8 21,8
1979 113,3 139,7 91,0 83,1 88,2 21,6
1980 112,3 146,8 93,3 83,9 88,8 20,9
1981 112,8 147,0 92,1 81,5 87,3 19,7
1982 108,5 149,6 72,8 63,4 71,0 19,6

Fuentes: Ffrench-Davis (2014, cuadro 11.5). Para Chile, célculos basados en datos del Banco Central, Jadresic (1986) y Marcel y
Meller (1986); para los paises en desarrollo e industrializados, Naciones Unidas, Monthly Bulletin of Statistics, mayo de 1983.
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