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CAPITULO VI

ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO
EXPORTADOR

En los aiios 90, las exportaciones se convirtieron en un motor dinamizador del
crecimiento econdmico en Ameérica Latina. Esta caracteristica del desarrollo reciente es
el resultado de las nuevas estrategias para el fomento de las exportaciones. 104

Durante mucho tiempo se ha debatido los méritos de las estrategias de desarrollo
orientadas hacia las exportaciones en contraste con las estrategias orientadas hacia los
mercados internos. Existe una opinién muy generalizada entre los economistas y en los
organismos financieros internacionales en cuanto a que la estrategia orientada hacia las
exportaciones es superior, en términos de los efectos sobre el crecimiento econémico.
Esta opinidn se sustenta en numerosos estudios empiricos que apoyarian la hipétesis de
que las exportaciones contribuyen a un mayor crecimiento econémico'®. Sin embargo,
la validez empirica de esta hipdtesis enfrenta cuestionamientos de diverso orden que, en
¢l mejor de los casos, glantean dudas razonables sobre la generalizacion que se puede
hacer de esa esl‘.rategial ¢, Mucho depende de si el ambiente econémico internacional es
expansivo o recesivo, si se trata de paises pobres o de paises que ya han alcanzado un
nivel medio de ingresos, si de paises grandes o pequefios v, por supuesto, del caracter de
las politicas de desarrollo. Por ejemplio, en América Latina, dos paises grandes como
Brasil y México crecieron a tasas muy aitas en base a sus mercados internos en los afios
60. La evidencia méas fuerte de una relacién clara entre alto crecimiento econémico y
orientacion exportadora proviene de la experiencia de los “tigres” asidticos, pero la
estrategia de estos paises es bastante mas compleja de 1o que normalmente suponen
quienes proponen las estrategias de liberalizacion comercial. Esto ha llevado a la
necesidad de diferenciar entre estrategias que ponen ¢l énfasis en el desarrollo
productivo y tecnoldgico vy 1a modernizacion econdémica, por una parte, y estrategias que
se limitarian a liberalizar los mercados.

Dos enfoques conceptuales que han predominado en las dltimas décadas se basan
en las siguientes hipotesis alternativas: en primer lugar, puesto que las exportaciones
resultan desincentivadas en regimenes proteccionistas y cerrados, la liberalizacién

'™ 1.a tasa de crecimiento anual de las exportaciones latinoamericanas fue de 11,2% en 1995-97,
6,8% en 1991-94 y 1,6% en 1983-90. Ver Ffrench-Davis, op. cit,, cuadro V1.2,

"% yer, por ejemplo, €] estudio del Banco Mundial sobre el desarrollo mundiat de 1987.

‘% Ver Robert Wade, Governing the Market. Economic Theory and the Role of Government in
Easi Asian fndustrialization, Princeton University Press 1990, cap. 1.
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comercial {(i.e. eliminacién del proteccionismo) y el establecimiento de mercados libres,
con una minima intervencién del Estado, serfa ¢! camino adecuado para un desarrollo
exportador. Esta es la estrategia de laissez-faire o de libre mercado. La scgunda
hipdtesis enfatiza la necesaria modernizacion y transformacion productiva y tecnolégica
que deben emprender los paises si quieren aumentar sus ingresos. Fn este enfoque el
crecimiento de las exportaciones es una consecuencia del desarrollo productivo.
Concuerda con el enfoque anterior en cuanto a los efectos benéficos del desarrollo
exportador, pero difiere en cuanto a la estrategia para lograrlo; aqui se propugna una
estrategia de cambio productive simultinecamente con una activa promocién de
exportaciones. Esta se basa en el supuesto de que la competitividad internacional de las
empresas depende de una serie de factores estimuladores de la productividad de las
empresas y de su acceso a los mercados externos, los cuales no se generan
espontdneamente por la liberalizacion de las politicas comerciales. En otras palabras, el
crecimiento de las exportaciones supone polfticas activas y una institucionalidad
orientada a fortalecer 1a competitividad. Este es el enfoque seguido en este texto.

En este capftulo se examinaran los argumentos a favor de la hipotesis de que las
exportaciones pueden estimular dinamicamente el crecimiento econémico, para después
analizar las principales estrategias de promocion de exportaciones. Un tema de especial
relevancia en América Latina se refiere a las estrategias de exportaciones basadas en los
recursos naturales. El tema ha sido muy polémico porque durante mucho tiempo se
considerd que la abundancia de estos recursos era casi una “maldicién”, al hacer mas
dificil el progreso de las industrias basadas en tecnologia. En tiempos recientes se ha
reevaluado esta opinién. Por Gltime, un aspecto muy importante es la transicién desde
una economia protegida hacia una economia abierta. E] desarrollo exportador requiere
disminuir o eliminar el proteccionismo, que genera sesgos en contra de las exportaciones
nuevas, pero durante la transicion los efectos destructivos sobre las actividades
existentes pueden ser muy intensos, antes que las nuevas actividades orientadas hacia el
exterior alcancen a consolidarse. Si se trata de minimizar los efectos destructivos, es
preciso disefar también una estrategia de transicion. En los capitulos siguientes se
abordara ¢l tema de las politicas y la institucionalidad para fortalecer la capacidad
competitiva,

1. Las exportaciones y el crecimiento econémico

El debate sobre las relaciones entre el comercio internacional y ¢l crecimiento
econdmico es tan antiguo como la ciencia econémica. Fue un tema central para Adam
Smith, al argumentar sobre las bondades del mercado y la division del trabajo, en un
contexto histérico dominado por ¢l mercantilismo y las barreras comerciales. Pero fue
David Ricardo quien formuld la teorfa de los berieficios del comercio y que dio origen a
la teoria moderna del comercio internacional. Ricardo elaboré el principio de las
ventajas comparativas, de acuerdo al cual bajo comercio libre a los paises les conviene
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especializarse en los productos que pueden producir a costos relativamente mas bajos.
Un pais que sigue esta politica, de exportar los bienes que puede producir relativamente
més barato e importar los que produciria a mayores precios, puede obtener un ingreso
real mas alto, con los recursos disponibles, que si pretendiera la autarquia o el
autoabastecimiento. Este es el teorema fundamental de la teoria del comercio
internacional. Una implicancia de este teorema es que los paises producen mas
econdomicamente aguelios bienes que utilizan intensivamente los recursos que el pais
tiene con mayor abundancia.

Hay otro dngulo en e] analisis ricardiano que ha sido menos popular que la teorfa
de las ventajas comparativas, aunque complementario. Es también una vision mds
dinamica y de economia politica, como fueron muchos de los analisis ¢lasicos. Un
problema central del desarrollo que se planted Ricardo fue cdmo explicar el dinamismo
del crecimiento econémico y sus perspectivas a largo plazo. El contexto historico era €l
de una economia, como la inglesa a principios del siglo XIX, predominantemente
agraria pero con limitaciones en Ia disponibilidad de tierra. Para Ricardo, el factor
dinamizador era la naciente burguesia industrial, la cual impulsaba la acumulacién de
capital mediante la reinversitn de las utilidades. En cambio, los propietarios de la
tierra eran considerados mas bien, una clase consumista y ostentosa, que no contribuia
mucho al crecimiento. El problema central del desarrollo era que con el aumento de la
poblacion y del desarrollo industrial, se creaba una presion creciente sobre la
agricultura, tanto por mayor demanda de insumos agricolas como por alimentos para los
trabajadores urbanos. Como la tierra era escasa, el aumento de la demanda por
productos agricolas presionaba los precios de esos bienes, en perjuicio de las utilidades
industriales. Como éstas eran la fuente de la inversion y del crecimiento, el aumento de
los precios relativos de la agricultura afectaba negativamente la inversién.
Eventualmente, la economia podria caer en up estado estacionarie, de crecimiento
cero. En este marco analitico, las importaciones de bienes agricolas podrian
contrarrestar la tendencia a! estancamiento, impidiendo su aumento de precios. Esto
impulsé a Ricardo a propiciar la liberalizacién del comercio de bienes agricolas, el cual
estaba severamente restringido por las leyes proteccionistas. David Ricardo fue un
activo partidario del libre comercio, entre otras cosas, porque esto impediria el

et res s tsmn kot Ao Tan dasendasessmtan al dadaciaes da log dkilidadas tedagteialag v 1o
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inversion. Como el sector industrial estaba en expansion, la liberalizacion del comercio
le permitiria a Inglaterra disponer de productos agricolas a precios mas bajos y exportar
al resto del mundo su produccidn industrial en aumento, Esta postura de David Ricardo
lo caracterizaba como politicamente progresista.

Curiosamente, ia teoria econdémica formal recogié sélo el argumento estatico,
basado en las ventajas comparativas, pero no ¢l argumento dindmico basado en los
cambios en la distribucién del ingreso que se producen con el desarrollo, su efecto en ¢l
crecimiento econdmico y las implicancias para la ¢strategia comercial. Fue la teoria del
desarrollo de los afios 50, bajo la inspiracion del Premio Nobel Arthur Lewis, la que
rescatd el argumento dinamico de David Ricardo y lo actualizé a las realidades de los
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paises en desarrollo a mediados del siglo XX, Esta teoria enfatizé 1a necesidad de
aumentar la productividad en las regiones més rezagadas para, de esa manera, estimular
el aumento de los salarios, mejorar la participacion de los asalariados en el ingreso y asi,
fortalecer la demanda interna por bienes industriales. Una desarrollo dinamico
requeriria un crecimiento equilibrado de la agricultura y de la industria para facilitar
los desplazamientos de poblacidn desde las zonas ruraies a las zonas industriales.

Por su parte, la teoria de las ventajas comparativas ha sido objeto de
elaboraciones y refinamientos, de criticas y de polémicas intensas, porque en torno a
ella se juegan estrategias de desarrollo que pueden tener implicancias muy diferentes. El
teorema de Ricardo fue la piedra angular de las estrategias economicas liberales durante
més de cien afios, a pesar de numerosos desafios que debi6 enfrentar. Estas estrategias
s¢ basaron en la doctrina de que los paises se especializaran en los bienes que utilizan
mas intensivamente los recursos abundantes que poseen. Asi, los paises en desarrollo,
con abundancia de recursos naturales y mano de obra deberian especializarse en los
productos primarios, en tanto los paises con abundancia de capital deberian
especializarse en las manufacturas. Asf se cred el orden econémico mundial de fines
del siglo XIX y primeras décadas del siglo XX.

A mediados del siglo XX este orden fue objeto del mayor cuestionamiento como
base de una estrategia de desarrollo. Un economista latinoamericano, Raul Prebisch,
refuté la teoria cldsica y sostuvo que esa estrategia condenaba a 1os paises en desarrollo
a la pobreza. Para entonces, ya habia cambios fundamentales respecto de los supuestos
que habia utilizado David Ricardo a principios det siglo XIX. Uno de ellos era que
Ricardo ignoro el cambio tecnologico en la agricultura, supuesto que para Prebisch fue
fundamental. Seghin este ultimo, el cambio tecnoldgico en la agricultura permitio
aumentar su productividad en forma espectacular, con lo cual lejos de encarecerse estos
bienes, se abarataron en grandes proporciones. Esto se agravaba mas por la tendencia al
lento crecimiento de la demanda por esos productos. Con esto, los paises productores
agricolas (¢ mineros) fueron los perjudicados en la distribucion del ingreso frente a los
paises industriales.

Un supuesto central en ¢l razonamiento de Prebisch fue el vinculo entre la
estructura de la produccién y la capacidad de retener los beneficios del progreso técnico.
Hay ciertos bienes, por ¢jemplo, las manufacturas, que tienen mayor potencial para
generar progreso técnico y retener sus beneficios a favor de los productores, en
comparacién con los productos primarios, derivados de los recursos naturales. En este
ultimo caso, los beneficios del progreso técnico pasan principalmente a los
consumidores. La estrategia propuesta por Prebisch, a través de ia CEPAL, consisti6
entonces en asumir el costo de corto plazo de renunciar al libre comercio, que inducia a
los paises en desarrollo a especializarse en la produccion primaria, por un beneficio de
largo plazo, derivado de un desarrollo mas auténomo, basado en el uso de la tecnologia
moderna en los sectores que permitieran reiener internamenie ios beneficios de la mayor
productividad. Durante varias décadas, América Latina se embarcd en las estrategias de
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industrializacion basadas en la proteccion y las restricciones al comercio
internacionat.’'®’

Esta estrategia desatd acalorados debates entre sus defensores y sus criticos. El
debate fue oscurecido por una variedad de factores propios del contexto histérico. La
guerra fria y su carga ideoldgica wnfluyé fuertemente, porque la estrategia de
industrializacién se percibia también como un intento latinoamericano de
independizarse econdmicamente de la esfera de influencia norteamericana y seguir
caminos que se parecian mas a los esquemas de planificacién central de la érbita
soviética. Por otro lado, los efios 40 y 50 estuvieron muy afectados por los efectos de la
Gran Depresién de los 30 v la segunda guerra mundial. Estos hechos impactaron
gravemente a la economia mundial, desarticularon los mercados financieros y el
comercio internacional, con lo cual éste se estancd. Se credé un ambiente de “pesimismo
exportador”, es decir, una expectativa desfavorable respecto de las posibilidades que el
comercio internacional podria brindar a los paises en desarrollo.

Este ambiente psicolégico comenz6 a cambiar a mediados de los afios 60. Por
una parte, habia ya cierta frustracién con los resultados de las estrategias de
industrializacién protegida, a pesar de los importantes logros que se habian obtenido.'%®
Pero cobraba fuerza la idea de que al avanzar la industrializacién hacia actividades mas
sofisticadas, los costos de la ineficiencia microeconémica iban en aumento, lo cual
perjudicaba las etapas siguientes de la propia industrializacion. El debate también
contribuyé a aclarar muchas distorsiones que sufrian las politicas econémicas, las cuales
impedian una mayor especializacidon comercial. Por ejemplo, el concepto de la
proteccién efectiva permitié reconocer lo impredecible de la proteccion que recibe un
sector cuando al mismo tiempo debe importar insumos sujetos a aranceles, y los sesgos
que se generan en contra de las exportaciones. Por otre lado, la evidencia empirica
mostraba un ambiente econdémico internacional en franca expansion, el cual estaba
estimulando las corrientes comerciales. Todo esto impulsd una revisién de las politicas
de industrializacién.

Una version mds dinamica de Ia teoria tradicional de las ventajas comparativas
fue propuesta por Bela Balassa, quien sostuvo que la estructura de produccion y de
comercio iria cambiando a medida que aumentaran los salarios como resultado del
crecimiento econdmico. Un pais con abundancia de mano de obra, al exportar bienes
intensivos en trabajo, experimentaria un aumento de los salarios debido a la mayor
demanda de trabajo. Por lo tanto, ese pais irfa perdiendo gradualmente las ventajas
comparativas en esos hienes, ya que su produccién se encareceria. Deberia desplazar sus
factores productivos hacia sectores mas intensivos en capital y capital humano, en tanto
otros paises mas pobres asumirian la produccion de los bienes que requerian salarios

"7 Ver capitulo 11.
"% Ver capitulo I1.
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mas bajos. Habria, asi, un permanente cambio en las estructuras de produccion de los
paises en respuestas a sus cambiantes ventajas comparativas.

Por esos afios, los paises asidticos y Japdn en particular, comenzaron a exhibir
resultados impresionantes en su crecimiento economico, ¢l cual en forma progresiva, se
orientaba hacia las exportaciones de manufacturas. Durante los afios 70 ya habfa una
amplia conciencia internacional de que los paises asidticos estaban logrando un
verdadero “milagro econdmico”. Para aquellos sectores mas proclives al libre mercado,
esos paises eran la prueba de las ventajas de una politica de libre comercio. En esta
versidn, la libertad de comercio les habia permitido especializarse y exportar bienes
intensivos en mano de obra, 1os que después comenzaron a tener un mayor contenido de

tecnologia. Todos los centros académicos y organismos internacionales se volcaron a
analizar en detalle la exneriencia asiatica, La gran interroocante que estaba abierta era
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como se produce el cambio en la estructura de produccmn si por accion espontanea de
los mercados o por politicas industriales activas'®, La culminacién de este debate
demostré que esos paises, lejos de haber seguido una estrategia de libre comercio,
habian disefiado estrategias autoctonas en las cuales habian combinado muy
eficazmente unas politicas activas de industrializacién con unas politicas de
promociéon de exportaciones. Su institucionalidad econdmica, lejos de constituir
modelos de libre mercado, se asemejaba mds bien a un modelo dirigista en el cual el
Estado desempefi®é un papel fundamental para estimular el progreso técnico y las
exportaciones de manufacturas''®. Los paises asiaticos pioneros, como Japon, Corea del
Sur y Taiwén, reproducian ciertas caracteristicas de la economia inglesa de¢ principios
del siglo XIX: escasez de tiema y abundancia de mano de obra, que los indujo a
desarrollar una industrializacion exportadora, basada en Ia incorporacién de nuevas
tecnologias. La diferencia es que mientras en Inglaterra fue un proceso esponianeo a
través del mercado, en los paises asiaticos fue inducido por el Estadoe en alianza con ¢l
empresariado industrial'''. En ambos casos, las exportaciones de manufacturas, basadas
en ¢l aumento de la productividad, fueron instrumentales para acelerar el desarrollo
general de la economia.

A partir de estas experiencias, se han obtenido algunas conclusiones que han
modificado los enfoques clasicos sobre las relaciones entre exportaciones y crecimiento

econdémico:

1) Mais que las ventajas comparativas basadas en los recursos naturales
disponibles, lo relevante es que los paises desarrollen ventajas
competitivas dindmicas. Este concepto se refiere a las ventajas de
especializacién que los paises pueden adquirir. El proceso requiere un
aprendizaje sistematico y sostenido.

1%? Ver Robert Wade, op. cit.
1% yer Robert Wade, op. cit. _
1! Robert Wade ha denominado este modelo como ¢l “mercado gobernado™.
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2)

3)

4)

5)

El desarrotlo de ventajas competitivas para las exportaciones no pasa
necesariamente por una politica de libre comercio o laissez-faire, sino
requicre politicas activas. En efecto, las exportaciones contribuyen con
externalidades a través de un aprendizaje para acceder a los mercados
externos y deben también enfrentar las imperfecciones de los mercados
internos, tante en los mercados de. insumos como en el mercado
financtero. Estas imperfecciones les quitan competitividad a los
exportadores potenciales frente a sus rivales en el exterior (sobre todo de
paises tecnologicamente més avanzados y mercados mas diversificados),
lo cual justifica que haya politicas activas de promocién de
exportaciones.

El desarrollo de ventajas competitivas supone un enfoque sistémico de la
institucionalidad de apoyo. Son muchos los factores que inciden, desde
la macroeconomia hasta la microeconomia. Por esto, una politica de
desarrollo de las exportaciones no puede orientarse solo al intercambio
con el exterior, sino debe abordar todos los factores que inciden en el
crecimiento de la capacidad competitiva. Esto supone un enfoque
integrado para ¢l desarrollo competitivo.

Es importante que las politicas estén orientadas por metas y objetivos
compartidos entre autoridades publicas y empresarios privados. Por ello,
la  cooperacién publico-privada es esencial para un desarrollo
exportador exitoso. Sobre todo en economias pequefias, es necesario
enfrentar los mercados del resto del mundo con una vision de pais,
coherente y con objetivos de largo plazo.

La dotacion de factores y recursos disponibles de los paises siguen siendo
relevantes, aunque no en forma exclusiva. Los paises asiaticos llegaron a
ser competitivos en la industria ¢lectrénica porque no disponian de
recursos naturales y debieron hacer un esfuerzo de aprendizaje
tecnolégico en las nuevas industrias. América Latina tiene abundantes
recursos naturales y no se justificaria ignorarlos. Pero esto no significa
aspirar solo a la explotacién primaria de los recursos. La tecnologia
moderna permite hacer un procesamiento mas refinado de esos recursos,
lo que puede ser fuente de ventajas competitivas.

2. Los efectos de las exportaciones sobre el crecimiento

. Cudles son los mecanismos a través de los cuales las exportaciones estimulan
positivamente el crecimiento econémico? La literatura presenta varias explicaciones.
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A.  Efecto macroeconémico

Un crecimiento dindmico de las exportaciones permite un ingreso sostenido de
divisas que facilita el equilibrio de la balanza de pagos. Un problema insoluble de la
estrategia de industrializacidn por sustitucion de importaciones fue el recurrente déficit
de balanza de pagos. Toda vez que se producia una aceleraciéon del crecimiento
industrial, como éste era “intensivo en importaciones” (de bienes intermedios y bienes
de capital), la balanza de pagos sufria un déficit que no podia ser solventado por las
exportaciones. En efecto, 1a ISI no estimulaba las exportaciones. Los desequilibrios de
balanza de pagos obligaban a los gobiernos a aplicar politicas recesivas para lograr ese
equilibrio, con 1o cual se desalentaba la inversion y el aumento del empleo. En otras
palabras, la restricciéon de divisas le imponia escasos grados de libertad a la politica
economica. Por el contrario, cuando el crecimiento se basa en un aumento rapido de las
exportaciones, la balanza de pagos deja de ser un factor restrictivo y le permite un
mayor nimero de grados de libertad a la politica econémica. Si ademds el crecimiento
exportador esta acompafiado de una diversificacion, los ingresos de divisas se ven
menos expuestos a las fluctuaciones de precios que caracterizan a los mercados de
productos primarios, porque es poco probable que los ciclos de esos precios coincidan.

En forma complementaria, la holgura de divisas atrae también mas capital
extranjero, porque tos inversionistas extranjeros prevén mayor estabilidad cambiaria, lo
que les da seguridad respecto de sus inversiones. La experiencia de América Latina en
los afios 90 corrobora esta hipédtesis. En esos afios se produjo incluso el problema
inverso, de un exceso de oferta de divisas que contribuyd a apreciar las monedas
nacionales.

B.  Efecto asignacion de recursos

Una economfia cuyo desarrollo se basa en las exportaciones permite también un
aumento dinamico de las importaciones. De esta manera, el pais gana especializacion al
producir los bienes que produce mas econdémicamente e importa los bienes que no
puede producir eficazmente. La oferta interna de bienes se diversifica, en beneficio de
los consumidores finales y también de los productores, los que pueden obtener bienes
intermedios de mayor calidad, base para una buena capacidad competitiva internacional.
En general, los recursos s¢ asignan mas eficientemente y los precios corresponden
mejor a los costos reales de produccién. Con todo, este efecto opera de una vez, cuando
se¢ consolida la transformacién desde un modelo orientado hacia adentro hacia un
modelo orientado hacia las exportaciones. Ademés, se ha estimado que su importancia
cuantitativa no es muy grande.
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C.  Efecto aprendizaje

En la medida que se introduzca la légica de las ventajas competitivas adquiridas,

los agentes econdmicos, tanto consumidores como productores, desarrollan una
capacidad de aprendizaje tecnolégico y comercial a través de las relaciones con el resto
del munde. El contacto con los mercados externos transmite informacion sobre nuevas
tecnologias y nuevas maneras de satisfacer las necesidades. En Chile, por gjemplo, el
desarrollo de las exportaciones de uva de mesa en zonas desérticas, que habian estado
inexplotadas por generaciones, fue posible por la introduccion de técnicas de regadio
‘propias de paises desérticos, como Israel. El desafio de abastecer nuevos mercados y
aprovechar recursos naturales existentes, pero que requerian nuevas tecnologias, fue
posible de abordar gracias al contacto més intenso de los productores chilenos con sus
congéneres en otras partes del mundo. Esto también transmite la presion competitiva,
porgue para acceder a mercados forineos hay que aprender a competir con otros
productores, los que también tienen sus propias ventajas y experiencias. Dicho sea de
‘paso, ¢l ejemplo anterior demuestra que el crecimiento exportador facilita ademads la
utilizacién de recursos naturales inexplotadoes, cuando se produce un marco sistémico
de politicas favorables. Otros aprendizajes se refieren a  las técnicas de
comercializacion, penetracién en nuevos mercados y obtencién de informacidn. Pero
todos estos procesos de aprendizaje requieren apoyos y estimulos, como también
financiamiento, por lo cual la institucionalidad publico-privada, a la cual se hard
referencias mas adelante, es de importancia fundamental.

Los beneficios del aprendizaje son ademas una externalidad para el resto de la
economfa. El éxito que puedan lograr los empresarios exportadores pioneros, se
constituye en un acicate para otros productores que aprenden a valorar los mercados
externos y las tecnologias para la exportaci6én. También incide en los productores
orientados al mercado nacional, los cuales tienen que aprender a competir con los
productores foraneos. De esta manera, se difunde un comportamiento innovador en
relaci6n al potencial de los mercados.

D.  Economias de escala

A nivel microeconOmico, las empresas exportadoras pueden aprovechar las
economias de escala, que es la disminucién de los costos medios de produccidn a
medida que aumenta la escala de operaciones. En paises pequefios, los mercados
nacionales son insuficientes para aprovechar plenamente las economias de escala. La
orientacién exportadora, en cambio, permite producir para otros mercados y asi, obtener
¢sos beneficios. Este efecto ha sustentado también la hipdtesis de la llamada “nueva
teoria del comercio internacional”, de que a un pais le conviene otorgarle una

proteccién inicial a una industria sujeta a fuertes economias de escala, ya -que asi podré
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conquistar mercados externos aumentando su escala de produccion y disminuyendo los
costos, 1o que al final hara innecesaria la proteccién inicial' 2,

3. El caso de los paises con abundancia de recursos
naturales

Una situacién que se encuentra con mucha frecuencia en los paises
latinoamericanos es la abundancia de ciertos recursos naturales, los cuales han sido la
base del crecimiento de las exportaciones en el pasado. Ejempios concretos son los del
petréleo en Venezuela, el café en Colombia y Brasil, el estafio en Bolivia, el cobre en
Chile, por citar algunos casos. Como se seflalaba antes, una pregunta clasica ha sido si
esos recursos son una bendicion o una maldicién para estas economias. .

Puede parecer extrafio considerar la posibilidad de que los recursos naturales no
sean una bendicién, Todo pais quisiera tener recursos naturales en cantidad y calidad.
Esos recursos pueden ser una base muy importante de exportacién, de obtencion de
divisas y, por ende, de desarrollo mas acelerado. De hecho, hay una serie de paises hoy
desarrollados que hace un siglo eran considerados paises periféricos pero con buenas
dotaciones de recursos naturales. Son paises como Canada, Australia, Nueva Zelandia,
Suecia, Noruega, Finlandia. Estos paises lograron su desarrollo econdmico gracias a sus
recursos naturales, los cuales les permitieron exportar, incorporar nuevas tecnologias,
diversificar su estructura de produccién y eventualmente, liegar a tener altos ingresos
per capita. Una importante rama de la literatura sobre el desarrollo econdémico ha
elaborado la hipotesis de que a través de los recursos naturales, los paises pueden
especializarse en cadenas de produccion o clusters, en que cada etapa incorpora méas
valor agregado y tecnologia y les permite dar saltos de productividad.

En cambio, pareciera que en América Latina los recursos naturales han sido mas
bien una maldicion. Paises que disfrutaron en algin periodo de un boom econémico
gracias a esos recursos, posteriormente han caido en el estancamiento o al menos, en la
frustracion. Es conocido el libro de Anibal Pinto, Chile, un caso de desarrollo
Srustrado, que sostiene la tesis de que Chile tuvo una gran oportunidad para dar un salto
al desarrollo a fines del siglo XIX, en base a las exportaciones de salitre, pero esa
oportunidad se disipd en el consumismo y la ostentaciéon de los sectores enriquecidos.
La historia econdmica de América Latina esta llena de casos de desarrollo frustrado,
como Argentina, que incluso llegd a ser considerado como parte del mundo de los
paises avanzados en las primeras décadas de este siglo; o Venezuela, en la post-guerra,
que se enriquecio con ¢l petrdleo.

' Para una sintesis de las nuevas teorias, ver de José Antonio Ocampo, “Las nuevas teorjas del
comercio internacional y los paises en vias de desarrollo”™, Pensamiento Iberoamericana 20, 1991.
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;Qué ha ocurrido en estos casos que terminaron en grandes frustraciones

nacionales? No se entrard aqui a analizar las historias individuales de los paises, sobre’
las cuales hay una amplia literatura. Pero conviene hacer referencia a una variedad de
hipétesis que han tratado de explicar por qué cl crecimiento exportador basado en
recursos naturales puede conducir al estancamiento.'

a)

b)

El sindrome holandés. Este argumento es uno de los mas conocidos y hace
referencia a la experiencia holandesa de los affos 70 cuando, al aumentar
fuertemente el precio del petréleo, ese pais vivié un boom exportador de gran
intensidad. El aumento de la oferta de divisas generé una acumulacién de
reservas internacionales, las que al monetizarse expandieron ¢l gasto en bienes y
servicios no transables (especialmente construccion y proyectos inmobiliarios).
El aumento del precio relativo de €stos significé una apreciacion del tipo de
cambio, o cual perjudicé el desarrollo de otras exportaciones no basadas en
recursos naturales. De aqui se derivéd después un estancamiento econémico
cuando cayé el precio del petréleo. Este sindrome también podria calificarse
como “venezolano”. Muchos paises latinoamericanos vivieron de una gran
expansion de sus exportaciones primarias por décadas, las cuales tendieron a
deprimir sus tipos de cambio y a hacer poco rentable otras exportaciones.

Alta variabilidad de los precios de las exportaciones primarias. Al ser estos
precios muy inestables, generan incertidumbre entre los inversionistas y, por lo
tanto, inciden en un menor crecimiento. Siendo efectiva la premisa, su
consecuencia es cada vez menos valida, ya que s¢ han desarrollado diversos
instrumentos que permiten compensar la incertidumbre por inestabilidad de
precios. Entre ellos, existen los fondos de estabilizacién y los mercados de
futuro.

Encarecimiento del coste de la mano de obra. Si el desarrollo de los sectores
primarios es intensivo en el uso de mano de obra, el encarecimiento de los
salarios perjudicaria a otros sectores, al aumentar sus costos de produccion. Este
argumento no es especifico a los recursos naturales sino mas general a todo

- proceso de desarrolle econdmico. Es conocido también como el teorema de la

“igualacion de los precios de los factores”™: sostiene que a través del comercio
internacional tiende a aumentar el precio del factor mas abundante en el pais,
porque el comercio estimula las exportaciones mds intensivas en ese factor
abundante. Esto es propio del desarrollo econémico y causa del mejoramiento en
¢l bienestar de los trabajadores beneficiados con los mayores salarios.

'S Ver al respecto, el articulo de Patricio Meller, “La segunda fase exportadora chilena:

elementos para ] debate”, del proyecto CEPAL/PNUD, marzo 1996, el cual resume diversos argumentos,
Ver también el estudio de Jeffrey Sachs y Felipe Larrain para el Ministerio de Hacienda de Chile, “A
Structural Analyszs of Chile’s Long-Term Growth: Hlslory, Prospects and Policy Implications”,

www.minhda.cl, 20600.



156

OSCAR MUNOZ GOMA

dj

Distorsiones provocadas por la disponibilidad de rentas “ricardianas”. Las
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que no tiene usos alternativos. Por lo tanto, no corresponden a un precio de
mercado. Esas rentas corresponden a la calidad especifica del recurso y que le
permiten a un propietario cobrar un excedente. Cuando en un pais hay
abundancia de estas rentas, ya sea percibidas por propictarios privados o por el
Estado, se facilita la corrupcién, los grupos “rentistas” que viven de cuotas sobre
esas rentas y en general, una mayor tolerancia a la ineficiencia y al
cortoplacismo. Se crea el espejismo de que esos recursos estaran disponibles
“para siempre” y no se toman medidas para invertirlos en usos productivos.
Detras de diagndsticos como el de Anibal Pinto sefialado antes hay una hipétesis
como ésta. Pero aqui el problema no es la existencia de los recursos, sino la
incapacidad de las clases dirigentes de asumir una estrategia con mas vision de
futuro.

Ausencia de externalidades. 1.os sectores de recursos naturales serian poco
conducentes a la creacidn de externalidades porque las tecnologias y el
conocimiento necesario para su explotacién serian muy especificas y de uso
exclusivo. El aprendizaje no seria aplicable a otros sectores productivos. Este
argumento es débil porque todos los sectores productivos tienen un componente
especifico de las tecnologias usadas y otro componente de uso més general.
Ademas, la evidencia empirica de paises como los mencionados, que se
desarrollaron a fines del siglo XIX, es que se crearon muchas externalidades en
sectares relactonados que, a su vez, se convirtieron en nuevas fuentes de ventajas
competitivas. Es lo que hicieron los finlandeses cuando pasaron de la
explotacién de los bosques a la produccién de bienes de capital para el sector
forestal y luego, al desarrollo de servicios especializados de ingenieria. Dentro
de la especificidad sectorial, hubo efectos de difusidén, de aprendizaje y
externalidades entre sectores relacionados.

Alto grado de “histéresis” o reproduccion del modelo. Por las razones
anteriores, los paises tenderfan a “quedar atrapados” en su propia historia. Es
decir, a un pais que se especializa en la exportacién de recursos naturales, le
resulta cada vez mds dificil salirse de ese modelo para diversificarse en otras
direcciones. A [o mas, podria industrializar y desarrollar actividades
relacionadas con los recursos originales. Toda la infraestructura tecnolégica, los
recursos humanos y aun las instituciones, se adaptan a ese modelo de
especializacion. De nuevo, este argumento replica ciertas constantes de todas las
experiencias de desarrollo, una de las cuales es que la “historia importa”. Es
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hay experiencias muy relevantes de cambios estructurales, como Brasil, por
ejemplo, que de pais cafetalero en la primera mitad del siglo XX, diversific6 su
base exportadora al punte que a fines del siglo el café representaba menos de un
10% de las exportaciones. Otro caso es el de Chile, que en veinte afios pudo
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disminuir la importancia del cobre en el total de las exportaciones desde un 80%

a un 40%.
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obstédculo al desarrolto. Mas bien, ellos son una bendicidn y un factor de crecimiento, si

¢s gue se administran adecuadamente, en un contexto de estrategias visionarias y de
largo plazo. Por cierto, no se puede desconocer que su abundancia puede facilitar ciertas
distorsiones, pero en este caso la responsabilidad es de quienes deben ejercer el
liderazgo y definir las politicas. En todo caso, un efecto positivo de este debate es
alertar al hecho de que la abundancia puede ser causa de distorsiones, espejismos y
corrupcion. Ello apunta a los fundamentos valdricos que estdn presentes en el desarrollo
econdmico y politico y que deben reactualizarse permanentemente.

4. Politicas de promocion de las exportaciones

El modelo de sustitucién de importaciones se caracterizé porque las politicas
buscaron modificar los precios relativos a favor de las industrias que producian para el
mercado interno y en contra de las industrias exportadoras. Esto se hizo a través de la
combinacién de aranceles altos a las importaciones y tipos de cambio sobrevaluados. Se
generaba asi, una alta “proteccion efectiva” para los sustitutos de importaciones y una
baja o negativa “proteccion efectiva® para las exportaciones. Lo mismo podria
expresarse en términos de que ¢l costo real de generar una unidad de divisas via
sustitucion de importaciones era mas alto que via exportaciones. Un criterio de
eficiencia econdmica aconsejaba, por lo tanto, aumentar el componente exportado en la
generacion de divisas, ya que su costo real era mas bajo. Una solucién 6ptima seria que
la composicién entre sustitutos de importaciones y exportaciones correspondiera al
costo real de generar una unidad de divisas por una u otra via. Empiricamente, esto
significa que el tipo de cambio “efectivo” (corrigiendo el tipo de cambio nominal por
sobrevaluacion, aranceles, subsidios y restricciones cuantitativas al comercio) deberia
ser similar ya se trate de exportar o de sustituir importaciones.

Sin embargo, hay razones para postular la conveniencia préctica de que, méis que
una igualacién de los tipos de cambio efectivos, el balance de las politicas se incline
para aumentar mas el tipo de cambio efectivo que corresponde a las exportaciones, aun
a riesgo de incrementar el costo real de las divisas por encima de los sustitutos de
importaciones. Ello se debe a que en paises donde predominé por muchos afios el
modelo de sustitucion de importaciones, hay muchas barreras que superar para inducir y
consolidar una estrategia exportadora. Este criterio ha fundamentado las estrategias
exportadoras fuertemente activas, que buscan aplicar una serie de instrumentos de

subsidios y estimulos, al menos durante la transicion entre una y otra estrategia.
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(Cudl es el instrumental que permite dinamizar el crecimiento de las
exportaciones? De acuerdo a la experiencia internacional, hay dos grandes enfoques de
politicas activas: por un lado, un enfoque selectivo, el cual siguieron los paises
asidticos, ¥ que se basa en una apuesta a algunas actividades “ganadoras” de
exportacién. Japén, por ejemplo, apost6 en {os afios 60 a la industria automotriz y logré
ganarle posiciones a los productores norteamericancs y europeos en los grandes
mercados. En los afios 70 la gran apuesta de ese pais fue a la industria electrénica. El
otro enfoque, se basa en un enfoque de politicas horizontales o neutrales frente a los
sectores productivos, pero sesgada a favor de las exportaciones, por las razones
sefialadas antes. Este enfoque plantea un arsenal de instrumentos e instituciones que
buscan crear incentivos para vencer la inercia en contra de la actividad exportadora.
Esta distincion no significa que un pais dado no utilice ambos enfoques a ta vez. Chile,
por ejemplo, ha utilizado el enfoque selectivo para promover las exportaciones
forestales, a través de un subsidio a las plantaciones, al mismo tiempo que ha aplicado
un enfoque general de incentivo exportador. Curiosamente, esta dualidad de enfoques se
aplico en este pals en pleno gobiermno militar, el cual fue un campedn de los enfoques
neutrales y muy critico de las politicas selectivas.

En general, hay menos acuerdo con las politicas selectivas que con las politicas
horizontales. Se supone que la selectividad, aplicada por el Estado, estd mas propensa a
errores, al otorgamiento de privilegios y a ineficiencias en la asignacién de recursos que
una politica no selectiva. Con todo, muchos paises las han utilizado exitosamente.
Algunas condiciones bésicas para ello son las siguientes:

¢ Pueden justificarse s6lo cuando hay beneficios sociales {(por ejemplo,
externalidades) muy claros

o Existe una capacidad institucional bastante desarrollada, que permite
gestionar los recursos con eficacta, a la vez que evaluar los resultados

* Los estimulos se otorgan en base a metas precisas y por periodos transitorios
Existe la suficiente capacidad politica para desmantelar los estimulos una vez
que se han cumplido los objetivos y las empresas han hecho el aprendizaje

Esta 0ltima condicién es una de las mas dificiles de lograr, porque una vez
establecido un privilegio, se constituyen los intereses creados que ejerceran gran presién
sobre el Estado para mantener los beneficios privados. Volviendo al caso de Chile,
después de 20 afios de vigencia del subsidio forestal, politicamente no ha sido posible
suprimirlo a pesar de que ya es dificil argumentar razones de aprendizaje.

Pero las desventajas que puede tener una politica selectiva no deben ser
obstaculo para aplicarla cuando existen las condiciones adecuadas. Hay numerosos
ejemplos que demuestran beneficios sociales superiores a los costos. Uno es el ya citado
caso de la industria forestal chilena, que le permitié convertirse en uno de los sectores
exportadores mas importantes del pais, Esta industria, ademas, ha contribuido a la
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formacion de un complejo productivo (cluster) en torno a ella, con encadenamientos
hacia delante (industria de muebles, también exportadora) y hacia atrds (viveros,
industria del transporte, servicios tecnolégicos de software). Otra industria exportadora
chilena muy exitosa ha sido la del salmén cultivado, la cual también ha desarrotlado un
amplio compiejo industrial. Esta industria se inicié con.el apoyo tecnoldgico y
financiero de la Fundacién Chile, una institucién publico-privada de fomento. Cuando
la empresa inicial alcanzé su madurez, fue vendida al sector privadom. En México, la
institucion de la “magquila” le ha permitido desarrollar la industria automotriz en la Baja
California, cerca de la frontera con Estados Unidos, orientada a la exp{)rtacic’m115 El
total del valor agregado Ipn:)r la industria maquiladora en ese pais crecié en mas de 7
veces entre 1980 y 1993

Las politicas horizontales tienen la ventaja de que s¢ adecuan mejor al test del
mercado, lo cual significa que es el propio mercado el que determina si una actividad
exportadora puede sostenerse. Una actividad que se sustenta en el mercado no necesita
el subsidio del resto de [a sociedad, ya que se basa en su propia eficiencia y capacidad
competitiva. En el caso de la politica exportadora horizontal, sélo se incentiva el
esfuerzo para salir al exterior compensando por las imperfecciones internas de los
mercados. Se discuten a continuacion los principales componentes de una politica
exportadora general.

A.  La politica cambiaria

El pardmetro principal que determina la competitividad de una empresa frente a
sus rivales externos es el tipo de cambio, que es el precio relativo de la divisa en
términos del dinero nacional. Mientras mas alto es el tipo de cambio, a igualdad de otros
factores, mas alta es la rentabilidad que obtendrd un exportador. Debe diferenciarse
entre el tipo de cambio nominal y el tipe de cambio real. Este ultimo es el tipo de
cambio nominal deflactado por el indice de precios nacionales, ya que si, en relacion a
un afio base, la inflacién interna ha sido igual al aumento del tipo de cambio nominal,
no habria habido variacion en el tipo de cambio real. Esta distincion es importante
porque cada vez que aumenta el tipo de cambio nominal, es posible, aunque no forzoso,
que haya un efecto inflacionario, por et mayor precio que tendran los bienes importados.
Este efecte inflacionario es proporcmnal a la incidencia de los bienes importados en los
bienes disponibles internamente.!'” Como la inflacién aumenta los costos de produccién

1% Manuel Achurra, “La experiencia de un nuevo producto de exportacion: los salmones”, en

Patricic Meller v Ravil Eduardo Séez, Auge exportador chileno. Lecciones y desafios futtros, CIEPLAN-
DOLMEN, Santiago, 1995.

5 1 a “maquila” es un régimen legal que le permite a un pais internar bienes intermedios libres
de derechos, para ser procesados y reexportados. Se aplica especialmente a bienes durables.

"'® Cepal, Politicas para mejorar la insercion en la economia mundial, Naciones Unidas, 1995, p.
131.

""" £l tipo de cambio nominal también se ve afectado por las expectativas inflacionarias cuando
las divisas son instrumentos de ahorro,
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de los exportadores, ella les afecta negativamente la rentabilidad dado un tipo de cambic
nominal.

El tipo de cambio real también debe considerar la inflacién en ¢l exterior, y
particularmente en los paises con los cuales ¢l pais comercia. Si el pais tuviera
estabilidad total de precios y del tipo de cambio nominal, la inflacién en el exterior haria
mds atractivas las exportaciones nacionales, porque se harian relativamente mas baratas.
Por cierto, si el otro pafs devaluara su moneda, se perderia esta ventaja de precio
relativo. Ello equivaldria a una apreciacion del pais exportador. Por esto, las mediciones
del tipo de cambio real tratan de afinar estos efectos e incorporan un efecto inflacidn
externa. Las variaciones consiguientes en el tipo de cambio real se comparan con las
variaciones de los tipos de cambio reales de los paises con los cuales se comercia, a fin
de no perder ventajas competitivas a través del tipo de cambio.

Hay evidencia empirica sobre el efecto del tipo de cambio real en las
exportaciones latinoamericanas. La CEPAL ha estimado las elasticidades de las
exportaciones al tipo de cambio en algunos paises de América Lat_ina”s. Estas se
refieren a la capacidad de respuesta de la oferta exportadora a variaciones en el tipo de
cambio real. La conclusién es que entre las exportaciones industriales, la elasticidad de
largo plazo se mueve en torno a la unidad: por cada 1% de aumento del tipo de cambio
real, las exportaciones aumentarian en 1%. Por otro lado, la elasticidad de corto plazo es
menor que la de largo plazo, lo que revela que hay tiempos de rezago en la respuesta
exportadora. Esa elasticidad es también mayor mientras més diversificada es la
produccién industrial, lo cual se explica porque en este caso hay mas actividades con
potencial exportador. La inestabilidad cambiaria, en contraste, afecta negativamente la
respuesta exportadora. Ello se debe a la incertidumbre que se genera entre los
exportadores potenciales cuando la politica cambiaria es erratica.'®

Se comprende, entonces, que la politica cambiaria es fundamental en toda
estrategia de promocion de exportaciones. Una politica cambiaria errada puede afectar
profundamente el esfuerzo exportador de un pais. Puesto que el esfuerzo de exportar
requiere una prevision de largo plazo y asumir los riesgos consiguientes, es fundamental
transmitirles a los agentes econbémicos una sefial de estabilidad respecto del tipo de
cambio. Por cierto, nunca sera posible eliminar el riesgo cambiario, ya que siendo éste
un precio macroecondmico clave, estd sujeto a la evolucién financiera interna y extema,
lo cual plantea la importancia de una politica de equilibrio macroeconémico.

Sin embargo, en el plano macroeconomico la politica cambiaria no esta libre de
consideraciones conflictivas'?’. Ella también incide en la estabilidad monetaria, lo cual

"8 Cepal, Politicas para mejorar la insercién en la economia mundial, Naciones Unidas,

Santiaga, 1995, Cap.1V.
""" Cepal, ibid.
2% Ver capitulo 1V.
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ha impulsado tradicionalmente a las autoridades econdémicas a privilegiar la estabilidad
cambiaria nominal, para evitar los efectos inflacionarios que acarrea la devaluacion.
Esto es, la opcion de vsar el tipo de cambio nominal como ancla monetaria facilita el
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consecuencia es que, como en toda accion con doble efecto, la estabilidad cambiaria
provoca una sobrevaluaciéon de la moneda o, to que es lo mismo, caida del tipo de
cambio real, porque es inevitable algin grado de inflacién. Esto también se denomina el
atraso cambiario. Esta es una opcién dificil de politica a corto plazo: tener que elegir
entre la estabilizacién monetaria y ¢l crecimiento exportador. Una politica de
estabilizacion basada en €l atraso cambiario desalienta las exportaciones y ¢s probable
que tarde o temprano tendrd que corregirse con una devaluacién que puede ser
traumatica.

Desde la segunda guerra mundial hubo varios regimenes cambiarios
consagrados. Durante las primeras décadas de post-guerra, los paises industriales
adeptaron el sistema de tipos de cambio fijos, siguiendo los acuerdos de Bretton Woods.
Este sistema s6lo fue posible porque Estados Unidos asumié el papel de financista del
resto del mundo y los desequilibrios de balanza de pagos en los deméis paises
industriales, que eran grandes, fueron solventados por las inversiones y créditos
norteamericanos. De otra manera, habrian tenido que ajustar sus paridades cambiarias a
medida que se les acumulaban tos desequilibrios de balanza de pagos. Este sistema se
hizo muy vulnerable y finalmente debi6 suspenderse a principios de los afios 70, cuando
Estados Unidos se vio obligado a cambiar su paridad con el oro y luego emergié la
crisis del petrdleo, que intensificé aun més los desequilibrios financieros. Siguid
después un sistema de paridades flexibles pero acotadas dentro de ciertos rangos. La
persistencia de los desequilibrios de algunos paises y la busqueda de la unidén monetaria
europea, indujeron a que algunos paises debieran flotar sus monedas para encontrar
nuevas paridades. Esto ocurrié con Suecia, con Italia, Espafia y otros paises. También se
han producido diversos ajustes cambiarios entre el délar, el yen y ¢l marco aleman.

Los paises latinoamericanos han utilizado todos los sistenas cambiarios.
Inicialmente, en la post-guerra, adhirieron al sistema de tipos de cambio fijos,
administrados por los Bancos Centrales o por Consejos cambiarios, pero dados los
frecuentes desequilibrios, se vieron obligados a devaluar continuamente. Estas
devaluaciones, abruptas y significativas, contribuyeron a la inestabilidad. Desde fines de
los 60, y a fin de estimular la diversificacion de exportaciones, se inicié la experiencia
de las politicas cambiarias programadas aplicadas primero por Chile y Colombia.
Manteniendo la determinacién cambiaria por la autoridad, se programé la devaluacién
en pequefias pero frecuentes dosis. El objetive fue quitarle dramatismo a las
devaluaciones y a la vez, darle mas certidumbre a los agentes econdmicos respecto del

! Se pierde autonomia de la politica monetaria y con ¢llo, el control interno del ciclo econdmico.
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tipo de cambio real. Estas politicas fueron exitosas para disminuir la inflacion y alentar
las expot‘tacicinesl22

Después de las reformas economicas de los afios 80, prevalecen en América
Latina tres regimenes principales: un régimen de tipo de cambio fijo, en que el tipo de
cambio se ha convertido en el ancla monetaria, como en Argentina; un régimen de
bandas cambiarias programadas, en que a partir del principio de la programacién
cambiaria, se ha buscado darle alguna flexibilidad al mercado, permitiendo la
fluctuacién dentro de una banda (Chile hasta 1999); y un régimen de tipo de cambio
flotante (Chile a %artlr de 1999). Estos regimenes tienen importantes implicancias
macroeconomicas.

B.  Devolucion de impuestos

La devolucién de impuestos ha sido tradicionalmente usada en América Latina
para compensar a los exportadores que han tenido que pagar aranceles por insumos y
bienes de capital importados. El fundamento de esta politica es evitar que la politica
arancelaria le genere una desventaja competitiva a un exportador, frente a un rival que
opera bajo libre comercio. Un exportador que debe pagar aranceles por insumos
importados se ve expuesto a una proteccién efectiva negativa. La devolucidén de
impuestos, entonces, busca contrarrestar esa desventaja. Alternativamente, se puede
utilizar la exencidn de esos impuestos a los insumos importados y al valor agregado.

En la prictica, un instrumento complementaric ha sido el reintegro
simplificado o un crédito tributario al cual tiene derecho el exportador. Generalmente
se aplica a los exportadores menores, limitados hasta cierto monto de ventas. Opera
como un crédito a una tasa fija o variable, supuestamente proporcional a la tasa de
aranceles promedio vigente en el pais. Este instrumento, sin embargo, deberd sex
eliminado en virtud de las normas de la Organizacion Mundial de Comercio que prohibe
el pago de subsidios directos a las exportaciones.

C.  Subsidios financieros

Aparte de los aranceles a los insumos importados, generalmente los exportadores
menores enfrentan dificultades para el financiamiento bancario. Esto se debe tanto a la’
falta de garantias financieras que pueden ofrecer las pequefias empresas, como a los
riesgos asociados a la actividad exnortadora, en particular los riescos cambiarios, los
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riesgos del transporte y los riesgos pollncos en c] exterior. Una forma de cubrir estos
riesgos es a través de los seguros de exportacion, pero aqui también existen
imperfecciones de mercados que encarecen las primas de seguros. Por esto, una prictica

122 yer Ricardo Ffrench-Davis, Politicas econdmicas en Chile, 1950-1973, Ediciones Nueva
Untiversidad, Santiago, 1973,
' Ver capftulo IV.
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habitual de las politicas de promocién de exportaciones es subsidiar las primas de
seguros y las tasas de interés.

D. Apoyo alainsercion en los mercados externos

Con el aumento de la competencia internacional, la estrategia de insercion en los
mercados externos es cada vez mas importante y requiere acciones explicitas. A
menudo se piensa que con buenas estrategias de desarrollo productivo, mejoramientos
de la calidad y disefio de los productos, los mercados se obtienen en forma esponténea.
Sin embargo, esto no es asi. Mas bien, la experiencia sugiere que el conocimiente de
los mercados es un aspecto central de una estrategia de exportaciones. Sdlo a partir de
ese conocimiento, de las preferencias que expresan los consumidores y demandantes y
de los precios que rigen la competencia es posible disefiar el tipo de capacidad
productiva que se requiere.

El conocimiento detallado de los metcados externos es solo una primera etapa de
una insercion exitosa. Una segunda etapa es el conocimiento sobre las redes de
distribucién y comereializacién, tanto en el transporte de los productos como en su
acceso a los canales institucionales en el exterior. Estos procesos son complejos ya que
suponen informacién muy detallada sobre las normas y regulaciones comerciales en los
paises de destino, sus sistemas de impuestos, aranceles y restricciones para-arancelarias,
precios, comisiones, etc. Asimismo, s¢ requiere informacion sobre ¢l funcionamiento de
las redes de transporte internacional. La especializacidén que supone este ambito
explica que la intermediacién entre los productores y los mercados externos sea
realizada por empresas de comercializacion o fraders. Su funcién no es sélo prestar los
servicios respectivos, sino ademas interactuar con los productores a fin de facilitar el
ajuste permanente de la oferta de productos exportables a los requerimientos de los
mercados externos.

El adecuado conocimiento e informacién sobre los mercados externos y las vedes
de comercializacién genera fuertes externalidades porque son muchos los exportadores
potenciales que se pueden beneficiar. Por esto un componente cada vez mas importante
de las politicas de fomento exportador es el desarrollo de una institucionalidad que
intermedie entre los productores naciopales y las redes de distribucién en el exterior. El
Estado tiene un papel relevante en el desarrollo de esa institucionalidad y en la
generacion de la informaciéon sobre oportunidades de nuevos negocios y las
caracteristicas de los mercados externos. Pero la accién del Estado supone también la
cooperacion publico-privada, porque son los propios empresartos los que deben acceder
al conocimiento y la informacioén y también los interesados en promover sus productos
en el exterior. En efecto, estas instituciones también cumplen su funcién al transmitir al
exterior las fortalezas y ventajas competitivas de las economfias exportadoras, tanto para
promocionar los productos como las postbilidades para tos inversionistas extranjeros.
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E.  Normas de calidad y medioambientales

El acceso a los mercados externos debe enfrentar cada vez con mas intensidad
las regulaciones relativas a las normas de calidad. Todos los paises buscan proteger sus
mercados frente a los riesgos sanitarios. Del mismo modo, hay una presién intemacional
creciente por asumir y hacer respetar los compromisos para la proteccién del medio
ambiente. Los paises industriales han incorporado a sus regulaciones comerciales la
restriccion de importar bienes que contengan contaminantes o incluso que en sus
procesos de produccidn se generen especiales efectos contaminantes o destructivos del
ambiente. Por e¢jemplo, fos paises europeos estin prohibiendo la importacion de
muebles fabricados con maderas de bosques nativos. Por otro lado, las grandes cadenas
de distribucién imponen exigencias de garantias de calidad a los productos, como una
forma de asegurarse ¢l favor de los consumidores. Este conjunto de regulaciones es muy
influyente en las ventajas competitivas que los paises exportadores pueden adquirir. La
capacidad de cumplir con esas normas es un factor de competitividad cada vez mas
decisivo. Pero esa capacidad supone mversmnes aprendizajes y difusién de las normas
en los mismos paises de origen.

El complimiento de estas normas tiene una extemahdad de pais importante,
porque la calidad o la falta de calidad se identifica ficilmente con el pais de origen de
las exportaciones. Exportadores inescrupulosos que sacrifican calidad o el cumplimiento
de normas para abaratar sus costos, pueden obtener un beneficio transitorio pero a la
larga se’perjudican ellos mismos y perjudican al pais, porque la 1ncert1dumbre sobre la
calidad se extiende a los demas exportadores del sector.

Una estrategia exportadora debe incorporar como un componente esencial las
instituciones y politicas que aseguren un creciente grade de cumplimiento y adecuacién
de las normas y estdndares internacionales de calidad. Los sellos o certificados de
calidad tienen el propésito de otorgar una garantia reconocida publicamente ante los
consumidores de un producto. Aunque ha habido controversias sobre si los certificados
de calidad debieran ser otorgados por el Estado o por los mismos empresarios, en forma
asociada, una soluciéon de compromiso es establecer acnerdos publico-privados para
asignar esos atributos. Esto realza la importancia de asumir el desafio exportador con un
enfoque de pais y desarrollando alianzas publico-privados que permitan posicionar
competitivamente a un pais frente al exterior.

' Sobre programas nacionales de desarrollo de la calidad, Brasil y Chile han desarrollado

programas interesante en los afios 90. Sobre Brasil, ver Jos¢ E. Cassiolato, “El Programa Brasilefio de
Calidad y Productividad. Evaluacion”, en Oscar Mufioz, ed. Estado, empresarios, institucionmes.
Estrategias para la transformacion praductiva, CEPAL-CIEPLAN, Santiago, 1996. Sobre Chile, ver
Sistema Nacional de Calidad, Ministerio de Economia.
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Recuadro: el control de calidad en la industria chilena del salmén

Formada en 1986, la Asociacion de Productores de Salmén y Trucha de Chile
A.G. revne a los 42 principales productores del pais —85% de la produccién nacional-,
que a través de su participacion en la Asociacton, han desarrollado paulatinamente Ja
industria nactonal y su proveccion futura. Esta Asociacidén surge como una iniciativa de
empresas chilenas que estdn conscientes de que sélo a través de la unién pueden lograr
una presencia significativa en los mercados externos, ofreciendo un producto
homogéneo y de buena calidad. Esta iniciativa tuvo acogida favorable en la mayoria de
las empresas y la directiva tiene una representatividad y rotacién que garantiza un uso
eficiente de los recursos en beneficio de todos y no sélo de algunas empresas. En la
actualidad, la accién de la Asociacidn se divide en cinco areas: Técnica, Comercial y
Marketing, Relaciones Publicas, Departamento legal y Administracién. Las dos
primeras se destacan por su importancia en la competitividad de la industria.

El Area Técnica se encarga de alcanzar la mayor eficiencia en la produccién y de
mantener una actualizacion permanente de los métodos de cultivo utilizados, los que
deben atender en especial a la proteccién del medio ambiente y a los requerimientos
biologicos de cada especie. Una de las dreas de mayor relevancia corresponde a la de
Control de Calidad, encargada de otorgar un sello a los productores que cumplen con
los niveles exigidos por la Asociacién. Esta autoimposicion de un sello de calidad ha
sido una de las razones de su gran éxito exportador. El control de calidad se practica de
acuerdo a un “Cédigo de Estandares de Calidad para ¢l Salmén Chileno”, establecido
por la Asociacién y que en forma detallada califica y valora todas las etapas del cultivo
y proceso del salmon en sus diferentes presentaciones. Las clasificaciones finales se
agtupan en Premium, Grado 1 y Calidad Industrial, las que se indican en el sello de
calidad que debe ir en la parte exterior de cada caja exportada. Para obtener el sello de
calidad hay que ser miembro de la Asociacidn y el costo de la certificacién debe pagarse
a empresas certificadoras independientes, de acuerdo al volumen revisado.

Tomado de Manuel Achurra, “La experiencia de unm nuevo producto de
exportaciéon: los salmones”, en Patricio Meller y Raiit Eduardo Sdez, Auge exportador
chileno, Lecciones y desafios futuros, CIEPLAN-DOLMEN, Santiago, 1995.

Otro tema méas polémico que se ha planteado en las negociaciones
internacionales es si los paises en desarrollo deberian cumplir los mismos estandares de
calidad medioambiental que los paises desarrollados. Esos estdndares son mas estrictos
en esos ultimos paises. Mieniras mds esirictos son los estandares ambientales, mayores
son los costos de ajustes que se imponen a las empresas. Los paises en desarrollo han
argumentado que aplicar las mismas normas que en los paises desarrollados les
significaria pérdidas competitivas, porque no estin en condiciones de asumit los costos
que ellas significan. Este tema surgid, por ejemplo, en las negociaciones de Chile con
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Canad4 para un acuerdo de libre comercio. El acuerdo finalmente adoptado fue la
aceptacion de las normas propias de cada pais, haciéndolas exigibles a las empresas
exportadoras.
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las regulaciones laborales y sus diferencias entre paises esarrollados y en desarrollo
Los sindicatos de los primeros argumentan que las exportaciones de paises en que las
regulaciones laborales son muy blandas y flexibles hacen competencia desleal en los
paises desarrollados, porque en ellos esas regulaciones son muy estrictas y de mayores
costos para las empresas. La preocupacion de los sindicatos es la posible pérdida de
emplieos que se derivaria de las exportaciones provenientes de paises con escasa
regulacion. Habria una especie de dumping social. Este argumento también es utilizado
por los sindicatos de paises latinoamericanos, para fortalecer su posicion de que las
regulaciones laborales sean mas estrictas y favorables a los trabajadores. Sostienen que
paises que no tienen una adecuada legislacién laboral podrian ser discriminados en las
negociaciones internacionales. De nuevo, se aplica la misma salvedad anterior. Es dificil
exigirle a todos los paises, sin distincién de sus niveles de ingreso y de desarrollo, los
mismos estandares sociales. Los paises industriales tienen legislaciones laborales con
multiples beneficios sociales gracias a sus altos niveles de ingreso v productividad.
Ellas estan fuera del alcance de pafses con ingresos muy inferiores. Todo ello no obsta a
que cada pais defina su institucionalidad social de acuerdo a sus propios procesos
politicos y democraticos.

Recuadro: barreras medioambientales a exportaciones de camarones

A instancia de grupos defensores del medio ambiente, los Estados Unidos fueron
llevados a promulgar una ley que prohibe la importacion de los camarones que son
capturados con sistemas de pesca que amenazan la vida de las tortugas. Inicialmente
limitandose a la pesca en las aguas del Pacifico, la medida se extendi¢ posteriormente al
Atlantico. Paralclamente fue desarrollado en los Estados Unidos un sistema para
permitir la pesca de camarones sin capturar accidentalmente a las tortugas. Mas tarde se
creé una legislacion especifica para obligar a las empresas a utilizar un dispositivo
excluidor de tortugas (DET) u otros similares,

Los Estados Unidos son uno de los principales importadores de productos
pesqueros del mundo y un destino de preferencia de las exportaciones latinoamericanas.
Empero, en los 0ltimos afios ese pais se ha caracterizado por la utilizacién de medidas
de restriccion a las importaciones, para forzar a los exportadores a adoptar procesos
productivos que se ajusten a su legislacion de proteccion a especies en peligro de
extincién. Surgieron medidas de restriccion a las importaciones de camarones, dado que
uno de los sistemas que son utilizados en su captura (pesca con redes de arrastre) afecta
a las tortugas marinas, que en Estados Unidos estdn protegidas por Ley Federal, con la
prohibicion de comercializacion de todos 1os productos derivados.
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Estados Unidos otorga una certificacion a aquellos paises que le exportan
camarones y que utilizan dichos dispositivos. La exigencia de la nueva forma de pesca,
unida a la obligatoriedad de recibir una certificacién que verifique que la pesca de
arrastre de camarones no pone en peligro a las tortugas es otorgada anualmente. Tal
situacién provoca una incertidumbre constante en cada pais exportador de camardn de la
regidn de América Latina al no contar con la certeza que el intercambio de camarones
no se vera interrampido.

Muchos paises comparten la inquietud de los Estados Umidos de asegurar la
supervivencia de las tortugas marinas, pero no estdn de acuerdo con la imposicion de
medidas ambientales exiraterritoriales. L.a medida unilateral se refiere al procese
productivo de los camarones y no al producto mismo, de forma analoga al caso del atin-
delfines.

La protecciéon al medio ambiente es un objetivo legitimo de politica, pero, no
deja de ser inquietante, que las normas ambientales puedan convertirse en importantes
barreras al comercio internacional y que se traduzcan en nuevas condiciones previas
para tener acceso a los mercados de los paises industrializados.

Tomado de Marfa Angélica Larach, Las barreras medioambientales a las
exportaciones latinoamericanas de camarones, CEPAL, octubre 1999.

5. La institucionalidad internacional del comercio

Toda estrategia de desarrollo exportador seria insuficiente si no contemplara que
el comercio internacional se rige, no sdlo por la dinamica de los mercados, sino también
por una institucionalidad que regula las conductas y politicas de los paises. El sistema
actual es el resultado de una evolucion institucional que viene desde et término de la
segunda guerra mundial ¥ que culminé con la Ronda Uruguay, dando nacimiento a la
Orgamzacion Mundial de Comercio (OMC), la cual reemplazé al GATT, el Acuerdo
General sobre Comercio y Tarifas que existid desde la post-guerra. Este sistema se
asienta sobre cuatro principios basicos que han regido el comercio internacional: la
muoltilateralidad, 1a no discriminacion, la clausula de la “nacién mas favorecida™
(esta clausula establece que los privilegios comerciales que un pais le otorgue a otro se
haran extensivos a terceros paises) y el trato favorable a los paises en desarrollo.!?

Un objetivo principal del sistema internacional de comercio ha sido el logro del
libre comercio. Hacia fines de los afios 40 prevalecfa un proteccionismo generalizado y
multiples barreras no arancelarias. Se inicié un proceso de desgravacién mediante

125 patricio Leiva , “Evolucién y desafios del sistema de comercio internacional”, Notas Técnicas
N° 80, CIEPLAN, mayo 1986.
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sucesivas rondas de negociacidn que, sin embargo, contemplaron importantes
excepciones. Una primera excepcién fue la de productos agricolas, sector que tanto
Estados Unidos como los paises europeos tenian interés en proteger de la competencia
de los paises en desarrollo. Una segunda excepcion fue el otorgamiento de preferencias
especiales a los paises en desarrollo, en lo que se denomind el “sistema generalizado
de preferencias”, aunque excluyendo los productos agricolas. En tercer lugar, se
reconocieron excepciones también a la clausula de la nacién mas favorecida en los
acuerdos regionales de integracion. En cuarto lugar, en los aflos 70 se establecio el
Acuerdo Multifibras, régimen restrictivo para las exportaciones textiles y de vestuario
de los paises en desarrollo.

Las dificultades financieras y comerciales de los paises desarrollados durante los
afios 70 indujeron la implantacion de nuevas practicas restrictivas en contra de las
exportaciones de los paises en desarrollo, a pesar de los esfuerzos desplegados desde la
UNCTAD. Esta organizacién fue creada por Naciones Unidas, con el liderazgo de Raul
Prebisch, con et objeto de integrar los objetivos del desarrollo en la institucionalidad del
comercio mundial. Estos esfuerzos han resultado poco eficaces, ya que en términos
generales los paises desarrollados mantuvieron por largos afios las barreras restrictivas
para el comercio de productos basicos. La liberalizacion comercial avanzé mucho mas
rapidamente en relacion a los productos industriales. En esos afios predominé un
ambiente de escepticismo respecto del orden econdémico intemacional y surgieron
muchas propuestas para desarrollar nuevas estrategias que buscaran profundizar el
comercio al interior de los paises en desarrollo o, lo que se 1lamoé el “comercio sur-sur™.
Por otro lado, los desequilibrios macroecondmicos de los paises industriales durante los
afios 70 y principios de los 80, con sus secuelas de aumento del desempleo, hicieron
temer el resurgimiento del proteccionismo a escala mundial.

Se inicié entonces un nuevo periodo de negociaciones comerciales a nivel
internacional, a partir de la Declaracién de Punta del Este en 1986, conocido como ia
Ronda Uruguay.

Recuadro: la Ronda Uruguay

Desde sus comienzos, la Ronda Uruguay se planted como la mds ambiciosa de
las negociaciones jamds realizada. Su ambito se refirié tanto a los bienes y servicios
como a los movimientos de factores productivos. Sus objetivos fueron los de lograr una
mayor liberalizacién "y expansion del comercio mundial en beneficio de todos los
paises, especialmente de las Partes Contratantes en desarrollo” y establecer normas
internacionalmente convenidas que regularan los intercambios en las respectivas esferas
de las negociaciones. Mas atin, se acordd que los compromisos se considerarfan como
un todo inseparable, y que cada pais deberia asumir el conjunto de los compromisos
convenidos.
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Mas de siete afios de arduas negociactones debieron tratiscurrir hasia que, e 15
de abril de 1994, 125 paises aprobaron, en Marrakech, el Acta Final que registrd los
resultados de las negociaciones y que dio por concluida la Ronda Uruguay.

Tomado de Patricio Leiva, ed. La Ronda Uruguay y el desarrolio de América
Latina, Introduccién,

Las reformas econdémicas en América Latina a fines de los afios 80 y comienzos
de los 90, asi como la recuperacion de la economia norteamericana, contribuyeron a
crear nuevas expectativas respecto del rol del comercio como instrumento de desarrollo.
La Ronda Uruguay de liberalizacién comercial, concluida a mediados de los afios 90,
produjo resultados mas promisorios de 1o que se esperaba. Se consolidé un marco
institucional y juridico firme para el sistema multilateral de comercio, basado en la
creacion de la Organizacion Mundial de Comercio y en el Sistema Integrado de
Solucién de Controversias, destinado a defender los derechos de los paises, cuando
¢stos perciban amenazas a los compromisos contraidos. Esto es de especial interés para
los paises mds pequefios y débiles. En segundo lugar, se generé un conjunto de
instrumentos de proteccion a los cuales pueden recurrir los paises. Ellos son el Acuerdo
sobre Salvaguardias, el Acuerdo sobre Subvenciones y el Acuerdo Antidumping. Estos
acuerdos buscan establecer reglas claras y transparentes a las cuales todos los paises
pueden recurrir. En tercer lugar, se dio inicio a una reforma de las reglas del comercio
agricola y de textiles y vestuario, estableciendo un proceso de desgravacion gradual de
las actuales restricciones. Esta reforma es de especial interés para los paises en
desarrollo. En cuarto lugar, se incorpord nuevos temas en dos areas muy dindmicas: el
comercio de servicios, donde se incluye aspectos como la inversién exiranjera,
movimientos de personas, requisitos profesionales, movimientos transfronterizos de
datos efectronicos; y los derechos de propiedad intelectual. Este ultimo tema es de
especial interés de los paises industriales’?®,

Con la Ronda Uruguay se abrié nuevas oportunidades de expansion del
comercio, pero la realizacion concreta de los beneficios dependerd de los esfuerzos que
hagan los paises por aumentar su competitividad internacional. En todo caso, el cambio
de mentalidad en muchos paises en desarrollo hacia el rol del comercio internacional
favorece ahora las estrategias pro-liberalizacion comercial. Durante muchas décadas
predomind una vision conflictiva de las relaciones entre comercio y desarrollo. El
cambio de los escenarios, la confianza en las posibilidades que ofrece el crecimiento
exportador y la persistencia de practicas restrictivas del comercio en los paises
indusiriales, han llevado a muchos paises en desarrollo a ser partidarios mas fervientes
de la liberalizacién del comercio que los propios paises desarrollados. La posibilidad de

% Sergio Delgado, “Impacto de los resultados de la Ronda Uruguay en América Latina y el
Caribe”, en Patricio Leiva, ed., op. cit.
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acceder a los ricos y grandes mercados de los paises industriales ha sido un estimulo a
las nuevas actitudes de los paises en desarrotlo. Esto los ha llevado a impulsar los
acuerdos regionales de integracién o los convenios bilaterales de libre comercio,
como una manera de enfrentar mas eficazmente las barreras que todavia subsisten en los
paises desarrollados. La constatacién de que se puede penetrar exitosamente esos
mercados ha contribuido a la superacion del temor que durante un tiempo prevalecio en
los paises en desarrollo. Esto es coherente, por lo demés, con el viejo predicamento de
estos paises de que mas que ayuda externa lo que requieren es acceso a los mercados y
mayores posibilidades de comercio.



