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CAPITULO VII 

ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO 
EXPORTADOR 

En los años 90, las exportaciones se convirtieron en un motor dinamizador del 
crecimiento económico en América Latina. Esta característica del desarrollo reciente es 
el resultado de las nuevas estrategias para el fomento de las exportaciones. Io4 

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 opinión 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 económico. 
Esta opinión se sustenta en numerosos estudios empíricos que apoyarían la hipótesis de 
que las exportaciones contribuyen a un mayor crecimiento económico’Os. Sin embargo, 
la validez empírica de esta hipótesis enfrenta cuestionamientos de diverso orden que, en 
el mejor de los casos, plantean dudas razonables sobre la generalización que se puede 
hacer de esa estrategia’ 6. Mucho depende de si el ambiente económico internacional es 
expansivo o recesivo, si se trata de países pobres o de países que ya han alcanzado un 
nivel medio de ingresos, si de países grandes o pequeños y, por supuesto, del carácter de 
las políticas de desarrollo. Por ejemplo, en América Latina, dos países grandes como 
Brasil y México crecieron a tasas muy altas en base a sus mercados internos en los años 
60. La evidencia mas fuerte de una relación clara entre alto crecimiento económico y 
orientación exportadora proviene de la experiencia de los “tigres” asiáticos, pero la 
estrategia de estos países es bastante mas compleja de lo que normalmente suponen 
quienes proponen las estrategias de liberalización comercial. Esto ha llevado a la 

, necesidad de diferenciar entre estrategias que ponen el énfasis en el desarrollo 
productivo y tecnológico y la modernización económica, por una parte, y estrategias que 
se limitarían a liberalizar los mercados. 

Dos enfoques conceptuales que han predominado en las últimas décadas se basan 
en las siguientes hipótesis alternativas: en primer lugar, puesto que las exportaciones 
resultan desincentivadas en regímenes proteccionistas y cerrados, la liberalización 

‘04 La tasa de crecimiento anual de las exportaciones latinoamericanas fue de ll ,2% en 1995-97, 
6,8% en 1991-94 y 1.6% en 1983-90. Ver Ffrench-Davis, op. cit., cuadro VI.2. 

Io5 Ver, por ejemplo, el estudio del Banco Mundial sobre el desarrollo mundial de 1987. 
Io6 Ver Robert Wade, Governing the Market. Economic Theory and the Role of Government in 

East Asian Industrialization, Princeton University Press 1990, cap. 1. 
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comercial (i.e. eliminación del proteccionismo) y el establecimiento de mercados libres, 
con una mínima intervención del Estado, sería el camino adecuado para un desarrollo 
exportador. Esta es la estrategia de laissez-faire o de libre mercado. La segunda 
hipótesis enfatiza la necesaria modernización y transformación productiva y tecnológica 
que deben emprender los países si quieren aumentar sus ingresos. En 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; aquí se propugna una 
estrategia de cambio productivo simultáneamente con una activa promoción 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 
espontáneamente por la liberalización de las políticas comerciales. En otras palabras, el 
crecimiento de las exportaciones supone políticas activas y una institucionalidad 
orientada a fortalecer la competitividad. Este es el enfoque seguido en este texto. 

En este capítulo se examinaran los argumentos a favor de la hipótesis de que las 
exportaciones pueden estimular dinámicamente el crecimiento económico, para después 
analizar las principales estrategias de promoción 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 
consideró que la abundancia de estos recursos era casi una “maldición”, al hacer más 
difícil el progreso de las industrias basadas en tecnología. En tiempos recientes se ha 
reevaluado esta opinión. Por último, un aspecto muy importante es la transición desde 
una economía protegida hacia una economía abierta. El desarrollo exportador requiere 
disminuir o eliminar el proteccionismo, que genera sesgos en contra de las exportaciones 
nuevas, pero durante la transición 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 diseñar también una estrategia de transición. En los capítulos siguientes se 
abordará el tema de las políticas y la institucionalidad para fortalecer la capacidad 
competitiva. 

1. Las exportaciones y el crecimiento económico 

El debate sobre las relaciones entre el comercio internacional y el crecimiento 
económico es tan antiguo como la ciencia económica. Fue un tema central para Adam 
Smith, al argumentar sobre las bondades del mercado y la división del trabajo, en un 
contexto histórico dominado por el mercantilismo y las barreras comerciales. Pero fue 
David Ricardo quien formuló la teoría de los beneficios del comercio y que dio origen a 
la teoría moderna del comercio internacional. Ricardo elaboro el principio de las 
ventajas comparativas, de acuerdo al cual bajo comercio libre a los países les conviene 
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especializarse en los productos que pueden producir a costos relativamente más bajos. 
Un país que sigue esta política, de exportar los bienes que puede producir relativamente 
más barato e importar los que produciría a mayores precios, puede obtener un ingreso 
real más alto, con los recursos disponibles, que si pretendiera la autarquía o el 
autoabastecimiento. Este es el teorema fundamental de la teoría del comercio 
internacional Una implicancia de este teorema es que los países producen más 
económicamente aquellos bienes que utilizan intensivamente los recursos que el país 
tiene con mayor abundancia. 

Hay otro ángulo en el analisis ricardiano que ha sido menos popular que la teoría 
de las ventajas comparativas, aunque complementario. Es también una visión más 
dinámica y de economía política, como fueron muchos de los análisis clásicos. Un 
problema central del desarrollo que se planteó Ricardo fue cómo explicar el dinamismo 
del crecimiento económico y sus perspectivas a largo plazo. El contexto histórico era el 
de una economía, como la inglesa a principios del siglo XIX, predominantemente 
agraria pero con limitaciones en la disponibilidad de tierra. Para Ricardo, el factor 
dinamizador era la naciente burguesía industrial, la cual impulsaba la acumulación de 
capital mediante la reinversión de las utilidades. En cambio, los propietarios de la 
tierra eran considerados más bien, una clase consumista y ostentosa, que no contribuía 
mucho al crecimiento. El problema central del desarrollo era que con el aumento de la 
población y del desarrollo industrial, se creaba una presión creciente sobre la 
agricultura, tanto por mayor demanda de insumos agrícolas como por alimentos para los 
trabajadores urbanos. Como la tierra era escasa, el aumento de la demanda por 
productos agrícolas presionaba los precios de esos bienes, en perjuicio de las utilidades 
industriales. Como éstas eran la fuente de la inversión y del crecimiento, el aumento de 
los precios relativos de la agricultura afectaba negativamente la inversión. 
Eventualmente, la economía podría caer en un estado estacionario, de crecimiento 
cero. En este marco analítico, las importaciones de bienes agrícolas podrían 
contrarrestar la tendencia al estancamiento, impidiendo su aumento de precios. Esto 
impulsó a Ricardo a propiciar la liberalización del comercio de bienes agrícolas, el cual 
estaba severamente restringido por las leyes proteccionistas. David Ricardo fue un 
activo partidario del libre comercio, entre otras cosas, porque esto impediría el 
enriquecimiento de los terratenientes, el deterioro de las utilidades industriales y la 
inversión. Como el sector industrial estaba en expansión, la liberalización del comercio 
le permitiría a Inglaterra disponer de productos agrícolas a precios más bajos y exportar 
al resto del mundo su producción industrial en aumento. Esta postura de David Ricardo 
lo caracterizaba como políticamente progresista. 

Curiosamente, la teoría económica formal recogió sólo el argumento estático, 
basado en las ventajas comparativas, pero no el argumento dinamico basado en los 
cambios en la distribución del ingreso que se producen con el desarrollo, su efecto en el 
crecimiento económico y las implicancias para la estrategia comercial. Fue la teoría del 
desarrollo de los años 50, bajo la inspiración del Premio Nobel Arthur Lewis, la que 
rescató el argumento dinámico de David Ricardo y lo actualizó a las realidades de los 
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países en desarrollo a mediados del siglo XX. Esta teoría enfatizó la necesidad de 
aumentar la productividad en las regiones más rezagadas para, de esa manera, estimular 
el aumento de los salarios, mejorar la participación de los asalariados en el ingreso y así, 
fortalecer la demanda interna por bienes industriales. Una desarrollo dinámico 
requeriría un crecimiento equilibrado de la agricultura y de la industria para facilitar 
los desplazamientos de población desde las zonas rurales a las zonas industriales. 

Por su parte, la teoria de las ventajas comparativas ha sido objeto de 
elaboraciones y refinamientos, de críticas y de polémicas intensas, porque en tomo a 
ella se juegan estrategias de desarrollo que pueden tener implicancias muy diferentes. El 
teorema de Ricardo fue la piedra angular de las estrategias económicas liberales durante 
más de cien años, a pesar de numerosos desafIos que debió enfrentar. Estas estrategias 
se basaron en la doctrina de que los países se especializaran en los bienes que utilizan 
más intensivamente los recursos abundantes que poseen. Así, los países en desarrollo, 
con abundancia de recursos naturales y mano de obra deberían especializarse en los 
productos primarios, en tanto los países con abundancia de capital deberían 
especializarse en las manufacturas. Así se creó el orden económico 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, Raúl Prebisch, 
refutó la teoría clásica y sostuvo que esa estrategia condenaba a los países en desarrollo 
a la pobreza. Para entonces, ya había cambios fundamentales respecto de los supuestos 
que había utilizado David Ricardo a principios del siglo XIX. Uno de ellos era que 
Ricardo ignoró el cambio tecnológico en la agricultura, supuesto que para Prebisch fue 
fundamental. Según este último, el cambio tecnológico en la agricultura permitió 
aumentar su productividad en forma espectacular, con lo cual lejos de encarecerse estos 
bienes, se abarataron en grandes proporciones. Esto se agravaba más por la tendencia al 
lento crecimiento de la demanda por esos productos. Con esto, los paises productores 
agrícolas (o mineros) fueron los perjudicados en la distribución del ingreso frente a los 
países industriales. 

Un supuesto central en el razonamiento de Prebisch fue el vínculo entre la 
estructura de la producción y la capacidad de retener los beneficios del progreso técnico. 
Hay ciertos bienes, por ejemplo, las manufacturas, que tienen mayor potencial para 
generar progreso técnico y retener sus beneficios a favor de los productores, en 
comparación con los productos primarios, derivados de los recursos naturales. En este 
último caso, los beneficios del progreso técnico pasan principalmente a los 
consumidores. La estrategia propuesta por Prebisch, a través de la CEPAL, consistió 
entonces en asumir el costo de corto plazo de renunciar al libre comercio, que inducía a 
los países en desarrollo a especializarse en la producción primaria, por un beneficio de 
largo plazo, derivado de un desarrollo más autónomo, basado en el uso de la tecnología 
moderna en los sectores que permitieran retener internamente los beneficios de la mayor 
productividad. Durante varias décadas, América Latina se embarcó en las estrategias de 
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industrialización basadas en la protección y las restricciones al comercio 
internacional. ’ O’ 

Esta estrategia desató acalorados debates entre sus defensores y sus críticos. El 
debate fue oscurecido por una variedad de factores propios del contexto histórico. La 
guerra fría y su carga ideológica influyó fuertemente, porque la estrategia de 
industrialización se percibía también como un intento latinoamericano de 
independizarse económicamente de la esfera de influencia norteamericana y seguir 
caminos que se parecían más a los esquemas de planificación central de la órbita 
soviética. Por otro lado, los años 40 y 50 estuvieron muy afectados por los efectos de la 
Gran Depresión de los 30 y la segunda guerra mundial. Estos hechos impactaron 
gravemente a la economía mundial, desarticularon los mercados financieros y el 
comercio internacional, con lo cual éste se estancó. Se creó un ambiente de “pesimismo 
exportador”, es decir, una expectativa desfavorable respecto de las posibilidades que el 
comercio internacional podría brindar a los países en desarrollo. 

Este ambiente psicológico comenzó a cambiar a mediados de los anos 60. Por 
una parte, había ya cierta frustración con los resultados de las estrategias de 
industrialización protegida, a pesar de los importantes logros que se habían obtenido. ‘Os 
Pero cobraba fuerza la idea de que al avanzar la industrialización hacia actividades más 
sofisticadas, los costos de la ineficiencia microeconómica iban en aumento, lo cual 
perjudicaba las etapas siguientes de la propia industrialización. El debate también 
contribuyó a aclarar muchas distorsiones que sufrían las políticas económicas, las cuales 
impedían una mayor especialización comercial. Por ejemplo, el concepto de la 
protección efectiva permitió reconocer lo impredecible de la protección 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 otro lado, la evidencia empírica 
mostraba un ambiente económico internacional en franca expansión, el cual estaba 
estimulando las corrientes comerciales. Todo esto impulsó una revisión de las políticas 
de industrialización. 

Una versión más dinámica de la teoría tradicional de las ventajas comparativas 
fue propuesta por Bela Balassa, quien sostuvo que la estructura de producción y de 
comercio iría cambiando a medida que aumentaran los salarios como resultado del 
crecimiento económico. Un país con abundancia de mano de obra, al exportar bienes 
intensivos en trabajo, experimentaría un aumento de los salarios debido a la mayor 
demanda de trabajo. Por lo tanto, ese país iría perdiendo gradualmente las ventajas 
comparativas en esos bienes, ya que su producción se encarecería. Debería desplazar sus 
factores productivos hacia sectores mas intensivos en capital y capital humano, en tanto 
otros países más pobres asumirían la producción de los bienes que requerían salarios 

Io7 Ver capitulo II. 
“* Ver capitulo II. 
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más bajos. Habría, así, un permanente cambio en las estructuras de producción de los 
países en respuestas a sus cambiantes ventajas comparativas. 

Por esos años, los países asiáticos y Japón en particular, comenzaron a exhibir 
resultados impresionantes en su crecimiento económico, el cual en forma progresiva, se 
orientaba hacia las exportaciones de manufacturas. Durante los años 70 ya había una 
amplia conciencia internacional de que los países asiáticos estaban logrando un 
verdadero “milagro económico”. Para aquellos sectores más proclives al libre mercado, 
esos países eran la prueba de las ventajas de una política de libre comercio. En esta 
versión, la libertad de comercio les había permitido especializarse y exportar bienes 
intensivos en mano de obra, los que después comenzaron atener un mayor contenido de 
tecnología. Todos los centros académicos y organismos internacionales se volcaron a 
analizar en detalle la experiencia asiática. La gran interrogante que estaba abierta era 
cómo se produce el cambio en la estructura de producción, si por acción espontánea de 
los mercados o por políticas industriales activaslW. La culminación de este debate 
demostró que esos países, lejos de haber seguido una estrategia de libre comercio, 
habian disefiado estrategias autóctonas en las cuales habían combinado muy 
eficazmente unas políticas activas de industrialización con unas políticas de 
promoción de exportaciones. Su institucionalidad económica, lejos de constituir 
modelos de libre mercado, se asemejaba más bien a un modelo dirigista en el cual el 
Estado desempeñó un papel fundamental para estimular el progreso técnico y las 
exportaciones de manufacturas”‘. Los países asiáticos pioneros, como Japón, Corea del 
Sur y Taiwán, reproducian ciertas características de la economía inglesa de principios 
del siglo XIX: escasez de tierra y abundancia de mano de obra, que los indujo a 
desarrollar una industrialización exportadora, basada en la incorporación de nuevas 
tecnologías. La diferencia es que mientras en Inglaterra fue un proceso espontáneo a 
través del mercado, en los países asiáticos fue inducido por el Estado en alianza con el 
empresariado industrial”‘. En ambos casos, las exportaciones de manufacturas, basadas 
en el aumento de la productividad, fueron instrumentales para acelerar el desarrollo 
general de la economía. 

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

Más que las ventajas comparativas basadas en los recursos naturales 
disponibles, lo relevante es que los países desarrollen ventajas 
competitivas dinámicas. Este concepto se refiere a las ventajas de 
especialización que los países pueden adquirir. El proceso requiere un 
aprendizaje sistemático y sostenido. 

“’ Ver Robert Wade, op. ch. 
‘Io Ver Robert Wade, op. cit. 
“’ Robert Wade ha denominado este modelo como el “mercado gobernado”. 
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2) 

3) 

4) 

5) 

El desarrollo de ventajas competitivas para las exportaciones no pasa 
necesariamente por una política de libre comercio o laissez-faire, sino 
requiere políticas 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, tanto en los mercados de insumos como en el mercado 
financiero. Estas imperfecciones les quitan competitividad a los 
exportadores potenciales frente a sus rivales en el exterior (sobre todo de 
países tecnológicamente más avanzados y mercados más diversificados), 
lo cual justifica que haya políticas activas de promoción 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 política de 
desarrollo de las exportaciones no puede orientarse sólo 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 el desarrollo competitivo. 

Es importante que las políticas estén orientadas por metas y objetivos 
compartidos entre autoridades públicas y empresarios privados. Por ello, 
la cooperación público-privada es esencial para un desarrollo 
exportador exitoso. Sobre todo en economías pequeñas, es necesario 
enfrentar los mercados del resto del mundo con una visión de pais, 
coherente y con objetivos de largo plazo. 

La dotación de factores y recursos disponibles de los paises siguen siendo 
relevantes, aunque no en forma exclusiva. Los países asiáticos llegaron a 
ser competitivos en la industria electrónica porque no disponían de 
recursos naturales y debieron hacer un esfuerzo de aprendizaje 
tecnológico en las nuevas industrias. América Latina tiene abundantes 
recursos naturales y no se justificaría ignorarlos. Pero esto no significa 
aspirar sólo a la explotación primaria de los recursos. La tecnología 
moderna permite hacer un procesamiento más refinado de esos recursos, 
lo que puede ser fuente de ventajas competitivas. 

2. Los efectos de las exportaciones sobre el crecimiento 

LCuáles son los mecanismos a través de los cuales las exportaciones estimulan 
positivamente el crecimiento económico? La literatura presenta varias explicaciones. 
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A. Efecto macroeconómico 

Un crecimiento dinámico 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 industrialización por sustitución de importaciones fue el recurrente déficit 
de balanza de pagos. Toda vez que se producía una aceleración del crecimiento 
industrial, como este era “intensivo en importaciones” (de bienes intermedios y bienes 
de capital), la balanza de pagos sufría un déficit que no podía ser solventado por las 
exportaciones. En efecto, la ISI no estimulaba las exportaciones. Los desequilibrios de 
balanza de pagos obligaban a los gobiernos a aplicar políticas recesivas para lograr ese 
equilibrio, con lo cual se desalentaba la inversión y el aumento del empleo. En otras 
palabras, la restricción de divisas le imponía escasos grados de libertad a la política 
económica. Por el contrario, cuando el crecimiento se basa en un aumento rápido de las 
exportaciones, la balanza de pagos deja de ser un factor restrictivo y le permite un 
mayor numero de grados de libertad a la política económica. Si además el crecimiento 
exportador está acompañado de una diversificación, 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 más capital 
extranjero, porque los inversionistas extranjeros prevén mayor estabilidad cambiaria, lo 
que les da seguridad respecto de sus inversiones. La experiencia de América Latina en 
los años 90 corrobora esta hipótesis. En esos anos se produjo incluso el problema 
inverso, de un exceso de oferta de divisas que contribuyó a apreciar las monedas 
nacionales. 

B. Efecto asignación de recursos 
Una economía cuyo desarrollo se basa en las exportaciones permite también un 

aumento dinámico de las importaciones. De esta manera, el país gana especialización al 
producir los bienes que produce más económicamente 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 se asignan más eficientemente y los precios corresponden 
mejor a los costos reales de producción. Con todo, este efecto opera de una vez, cuando 
se consolida la transformación desde un modelo orientado hacia adentro hacia un 
modelo orientado hacia las exportaciones. Además, 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 lógica de las ventajas competitivas adquiridas, 
los agentes económicos, tanto consumidores como productores, desarrollan una 
capacidad de aprendizaje tecnológico y comercial a través de las relaciones con el resto 
del mundo. El contacto con los mercados externos transmite información sobre nuevas 
tecnologías y nuevas maneras de satisfacer las necesidades. En Chile, por ejemplo, el 
desarrollo de las exportaciones de uva de mesa en zonas desérticas, que habían estado 
inexplotadas por generaciones, fue posible por la introducción de técnicas de regadío 
propias de países desérticos, como Israel. El desafío de abastecer nuevos mercados y 
aprovechar recursos naturales existentes, pero que requerían nuevas tecnologías, fue 
posible de abordar gracias al contacto mas intenso de los productores chilenos con sus 
congéneres en otras partes del mundo. Esto también transmite la presión competitiva, 
porque para acceder a mercados foráneos hay que aprender a competir con otros 
productores, los que también tienen sus propias ventajas y experiencias. Dicho sea de 
‘paso, el ejemplo anterior demuestra que el crecimiento exportador facilita además la 
utilización de recursos naturales inexplotados, cuando se produce un marco sistémico 
de políticas favorables. Otros aprendizajes se refieren a las técnicas de 
comercialización, penetración en nuevos mercados y obtención de información. Pero 
todos estos procesos de aprendizaje requieren apoyos y estímulos, como también 
financiamiento, por lo cual la institucionalidad público-privada, a la cual se hará 
referencias más adelante, es de importancia fundamental. 

Los beneficios del aprendizaje son además una externalidad para el resto de la 
economía. 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 tecnologías para la exportación. También incide en los productores 
orientados al mercado nacional, los cuales tienen que aprender a competir con los 
productores foráneos. De esta manera, se difunde un comportamiento innovador en 
relación al potencial de los mercados. 

D. Economías de escala 

A nivel microeconómico, las empresas exportadoras pueden aprovechar las 
economías de escala, que es la disminución de los costos medios de producción a 
medida que aumenta la escala de operaciones. En países pequeños, los mercados 
nacionales son insuficientes para aprovechar plenamente las economías de escala. La 
orientación exportadora, en cambio, permite producir para otros mercados y así, obtener 
esos beneficios. Este efecto ha sustentado también la hipótesis de la llamada “nueva 
teoría del comercio internacional”, de que a un país le conviene otorgarle una 
protección inicial a una industria sujeta a fuertes economías de escala, ya que así podrá 
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conquistar mercados externos aumentando su escala de producción y disminuyendo los 
costos, lo que al final hará innecesaria la protección inicial’ “. 

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

Una situación que se encuentra con mucha frecuencia en los países 
latinoamericanos es la abundancia de ciertos recursos naturales, los cuales han sido la 
base del crecimiento de las exportaciones en el pasado. Ejemplos concretos son los del 
petróleo en Venezuela, el café en Colombia y Brasil, el estaiio en Bolivia, el cobre en 
Chile, por citar algunos casos. Como se señalaba antes, una pregunta clásica ha sido si 
esos recursos son una bendición o una maldición para estas economías. 

Puede parecer extraño considerar la posibilidad de que los recursos naturales no 
sean una bendición. Todo país quisiera tener recursos naturales en cantidad y calidad. 
Esos recursos pueden ser una base muy importante de exportación, de obtención de 
divisas y, por ende, de desarrollo más acelerado. De hecho, hay una serie de países hoy 
desarrollados que hace un siglo eran considerados países periféricos pero con buenas 
dotaciones de recursos naturales. Son países como Canadá, Australia, Nueva Zelandia, 
Suecia, Noruega, Finlandia. Estos países lograron su desarrollo económico gracias a sus 
recursos naturales, los cuales les permitieron exportar, incorporar nuevas tecnologías, 
diversificar su estructura de producción y eventualmente, llegar a tener altos ingresos 
per capita. Una importante rama de la literatura sobre el desarrollo económico ha 
elaborado la hipótesis de que a través de los recursos naturales, los países pueden 
especializarse en cadenas de producción o clusters, en que cada etapa incorpora más 
valor agregado y tecnología y les permite dar saltos de productividad. 

En cambio, pareciera que en América Latina los recursos naturales han sido &s 
bien una maldición. Países que disfrutaron en algún periodo de un boom económico 
gracias a esos recursos, posteriormente han caído en el estancamiento o al menos, en la 
frustración. Es conocido el libro de Aníbal Pinto, Chile, un caso de desarrollo 
,fiustrado, 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 disipó en el consumismo y la ostentación de los sectores enriquecidos. 
La historia económica de América Latina está llena de casos de desarrollo frustrado, 
como Argentina, que incluso llegó a ser considerado como parte del mundo de los 
países avanzados en las primeras décadas de este siglo; o Venezuela, en la post-guerra, 
que se enriqueció con el petróleo. 

“’ Para una síntesis de las nuevas teorías, ver de Jose Antonio Ocampo, “Las nuevas teorías del 
comercio internacional y los países en vias de desarrollo”, Pensamiento Iberoamericano 20, 1991. 
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¿Qué ha ocurrido en estos casos que terminaron en grandes frustraciones 
nacionales? No se entrará aqui a analizar las historias individuales de los países, sobre 
las cuales hay una amplia literatura. Pero conviene hacer referencia a una variedad de 
hipótesis que han tratado de explicar por qué el crecimiento exportador basado en 
recursos naturales puede conducir al estancamiento. ’ ‘3 

4 

b) 

4 

El síndrome holandés. Este argumento es uno de los más conocidos y hace 
referencia a la experiencia holandesa de los años 70 cuando, al aumentar 
fuertemente el precio del petróleo, ese país vivió un boom exportador de gran 
intensidad. El aumento de la oferta de divisas generó una acumulación de 
reservas internacionales, las que al monetizarse expandieron el gasto en bienes y 
servicios no transables (especialmente construcción y proyectos inmobiliarios). 
El aumento del precio relativo de éstos significó una apreciación del tipo de 
cambio, lo cual perjudicó el desarrollo de otras exportaciones no basadas en 
recursos naturales. De aquí se derivó después un estancamiento económico 
cuando cayó el precio del petróleo. Este síndrome también podría calificarse 
como “venezolano”. Muchos países latinoamericanos vivieron de una gran 
expansión 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 válida, ya que se han desarrollado diversos 
instrumentos que permiten compensar la incertidumbre por inestabilidad de 
precios. Entre ellos, existen los fondos de estabilización y los mercados de 
futuro. 

Encarecimiento del costo 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 perjudicaría a otros sectores, al aumentar sus costos de producción. Este 
argumento no es específico a los recursos naturales sino más general a todo 
proceso de desarrollo económico. Es conocido también como el teorema de la 
“igualación de los precios de los factores”: sostiene que a través del comercio 
internacional tiende a aumentar el precio del factor más abundante en el país, 
porque el comercio estimula las exportaciones más intensivas en ese factor 
abundante. Esto es propio del desarrollo económico y causa del mejoramiento en 
el bienestar de los trabajadores beneficiados con los mayores salarios. 

‘l3 Ver al respecto, el articulo de Patricio Meller, “La segunda fase exportadora chilena: 
elementos para el debate”, del proyecto CEPAL/PNUD, marzo 1996, el cual resume diversos argumentos. 
Ver tambien el estudio de feffrey Sachs y Felipe Larrain para el Ministerio de Hacienda de Chile, “A 
Structural Analysis of Chile’s Long-Term Growth: History, Prospects and Policy Implications”, 
www.minhda.cl, 2000. 
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4 Distorsiones provocadas por la disponibilidad de rentas “ricardianas”. Las 
rentas ricardianas son los excedentes que se derivan de un recurso en oferta fija y 
que no tiene usos alternativos. Por lo tanto, no corresponden a un precio de 
mercado. Esas rentas corresponden a la calidad específica del recurso y que le 
permiten a un propietario cobrar un excedente. Cuando en un país hay 
abundancia de estas rentas, ya sea percibidas por propietarios privados o por el 
Estado, se facilita la corrupción, 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 estarán disponibles 
“para siempre” y no se toman medidas para invertirlos en usos productivos. 
Detrás de diagnósticos como el de Arriba1 Pinto sefíalado antes hay una hipótesis 
como ésta. Pero aquí el problema no es la existencia de los recursos, sino la 
incapacidad de las clases dirigentes de asumir una estrategia con más visión de 
futuro. 

el Ausencia de externalidades. Los sectores de recursos naturales serían poco 
conducentes a la creación de externalidades porque las tecnologías y el 
conocimiento necesario para su explotación serían muy específicas y de uso 
exclusivo. El aprendizaje no sería aplicable a otros sectores productivos. Este 
argumento es débil porque todos los sectores productivos tienen un componente 
específico de las tecnologías usadas y otro componente de uso más general. 
Además, la evidencia empírica de países como los mencionados, que se 
desarrollaron a fines del siglo XIX, es que se crearon muchas externalidades en 
sectores relacionados que, a su vez, se convirtieron en nuevas fuentes de ventajas 
competitivas. Es lo que hicieron los finlandeses cuando pasaron de la 
explotación de los bosques a la producción de bienes de capital para el sector 
forestal y luego, al desarrollo de servicios especializados de ingeniería. Dentro 
de la especificidad sectorial, hubo efectos de difusión, de aprendizaje ,y 
externalidades entre sectores relacionados. 

cl Alto grado de “histéresis” o reproduccidn del modelo. Por las razones 
anteriores, los países tenderían a “quedar atrapados” en su propia historia. Es 
decir, a un país que se especializa en la exportación de recursos naturales, le 
resulta cada vez más difícil salirse de ese modelo para diversificarse en otras 
direcciones. A lo más, podría industrializar y desarrollar actividades 
relacionadas con los recursos originales. Toda la infraestructura tecnológica, los 
recursos humanos y aun las instituciones, se adaptan a ese modelo de 
especialización. De nuevo, este argumento replica ciertas constantes de todas las 
experiencias de desarrollo, una de las cuales es que la “historia importa”. Es 
difícil que un país ganadero deje de serlo de la noche a la mañana. Sin embargo, 
hay experiencias muy relevantes de cambios estructurales, como Brasil, por 
ejemplo, que de país cafetalero en la primera mitad del siglo XX, diversificó su 
base exportadora al punto que a fines del sigla el café representaba menos de un 
10% de las exportaciones. Otro caso es el de Chile, que en veinte anos pudo 
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disminuir la importancia del cobre en el total de las exportaciones desde un 80% 
a un 40%. 

En conclusión, es difícil aceptar que los recursos naturales puedan constituir un 
obstáculo al desarrollo. Más bien, ellos son una bendición y un factor de crecimiento, si 
es que 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 políticas. En todo caso, un efecto positivo de este debate es 
alertar al hecho de que la abundancia puede ser causa de distorsiones, espejismos y 
corrupción. Ello apunta a los fundamentos valóricos que están presentes en el desarrollo 
económico y político y que deben reactualizarse permanentemente. 

4. Políticas de promoción de las exportaciones 
El modelo de sustitución de importaciones se caracterizó porque las políticas 

buscaron modificar los precios relativos a favor de las industrias que producían para el 
mercado interno y en contra de las industrias exportadoras. Esto se hizo a través de la 
combinación de aranceles altos a las importaciones y tipos de cambio sobrevaluados. Se 
generaba así, una alta “protección efectiva” para los sustitutos de importaciones y una 
baja o negativa “protección efectiva” para las exportaciones. Lo mismo podría 
expresarse en términos de que el costo real de generar una unidad de divisas vía 
sustitución de importaciones era más alto que vía exportaciones. Un criterio de 
eficiencia económica aconsejaba, por lo tanto, aumentar el componente exportado en la 
generación de divisas, ya que su costo real era más bajo. Una solución óptima sería que 
la composición entre sustitutos de importaciones y exportaciones correspondiera al 
costo real de generar una unidad de divisas por una u otra vía. Empíricamente, esto 
significa que el tipo de cambio “efectivo” (corrigiendo el tipo de cambio nominal por 
sobrevaluación, aranceles, subsidios y restricciones cuantitativas al comercio) debería 
ser similar ya se trate de exportar o de sustituir importaciones. 

Sin embargo, hay razones para postular la conveniencia práctica de que, más que 
una igualación de los tipos de cambio efectivos, el balance de las políticas se incline 
para aumentar más 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 países donde predominó por muchos años el 
modelo de sustitución 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 estímulos, al menos durante la transición entre una y otra estrategia. 
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¿Cuál es el instrumental que permite dinamizar el crecimiento de las 
exportaciones? De acuerdo a la experiencia internacional, hay dos grandes enfoques de 
políticas activas: por un lado, un enfoque selectivo, el cual siguieron los países 
asiáticos, y que se basa en una apuesta a algunas actividades “ganadoras” de 
exportación. Japón, por ejemplo, apostó en los años 60 a la industria automotriz y logró 
ganarle posiciones a los productores norteamericanos y europeos en los grandes 
mercados. En los aiios 70 la gran apuesta de ese país fue a la industria electrónica. El 
otro enfoque, se basa en un enfoque de políticas horizontales o neutrales frente a los 
sectores productivos, pero sesgada a favor de las exportaciones, por las razones 
senaladas 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 distinción no significa que un país dado no utilice ambos enfoques a la 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 
aplicó en este país en pleno gobierno militar, el cual fue un campeón de los enfoques 
neutrales y muy crítico de las políticas selectivas. 

En general, hay menos acuerdo con las políticas selectivas que con las políticas 
horizontales. Se supone que la selectividad, aplicada por el Estado, está más propensa a 
errores, al otorgamiento de privilegios y a ineticiencias en la asignación de recursos que 
una política no selectiva. Con todo, muchos países las han utilizado exitosamente. 
Algunas condiciones básicas para ello son las siguientes: 

l Pueden justificarse sólo cuando hay beneficios sociales (por ejemplo, 
extemalidades) muy claros 

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

l Los estímulos se otorgan en base a metas precisas y por períodos transitorios 
l Existe la suficiente capacidad política para desmantelar los estímulos una vez 

que se han cumplido los objetivos y las empresas han hecho el aprendizaje 

Esta última condición es una de las más difmiles de lograr, porque una vez 
establecido un privilegio, se constituyen los intereses creados que ejercerán gran presión 
sobre el Estado para mantener los beneficios privados. Volviendo al caso de Chile, 
después de 20 años de vigencia del subsidio forestal, políticamente no ha sido posible 
suprimirlo a pesar de que ya es difícil argumentar razones de aprendizaje. 

Pero las desventajas que puede tener una política selectiva no deben ser 
obstáculo 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 permitió convertirse en uno de los sectores 
exportadores más importantes del país. Esta industria, ademas, ha contribuido a la 
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formación de un complejo productivo (cfusrer) en torno a ella, con encadenamientos 
hacia delante (industria de muebles, también exportadora) y hacia atrás (viveros, 
industria del transporte, servicios tecnológicos de software). Otra industria exportadora 
chilena muy exitosa ha sido la del salmón cultivado, la cual también ha desarrollado un 
amplio complejo industrial. Esta industria se inició con el apoyo tecnológico y 
financiero de la Fundación Chile, una institución público-privada de fomento. Cuando 
la empresa inicial alcanzó su madurez, fue vendida al sector privado’14. En México, la 
institución de la “maquila” le ha permitido desarrollar la industria automotriz en la Baja 
California, cerca de la frontera con Estados Unidos, orientada a la exportación’15. El 
total del valor agregado 

P 
or la industria maquiladora en ese país creció en mas de 7 

veces entre 1980 y 1993’ 6. 

Las políticas horizontales tienen la ventaja de que se 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 la sociedad, ya que se basa en su propia eficiencia y capacidad 
competitiva. En el caso de la política exportadora horizontal, sólo se incentiva el 
esfuerzo para salir al exterior compensando por las imperfecciones internas de los 
mercados. Se discuten a continuación los principales componentes de una política 
exportadora general. 

A. La política cambiaria 

El parámetro 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 más alto es el tipo de cambio, a igualdad de otros 
factores, más alta es la rentabilidad que obtendrá un exportador. Debe diferenciarse 
entre el tipo de cambio nominal y el tipo de cambio real. Este último es el tipo de 
cambio nominal deflactado por el índice de precios nacionales, ya que si, en relación a 
un año base, la inflación interna ha sido igual al aumento del tipo de cambio nominal, 
no habría habido variación en el tipo de cambio real. Esta distinción es importante 
porque cada vez que aumenta el tipo de cambio nominal, es posible, aunque no forzoso, 
que haya un efecto inflacionario, por el mayor precio que tendrán los bienes importados. 
Este efecto inflacionario es proporcional a la incidencia de los bienes importados en los 
bienes disponibles internamente.’ ” Como la inflación aumenta los costos de producción 

‘14 Manuel Achurra, “La experiencia de un nuevo producto de exportacion: los salmones”, en 
Patricio Meller y Raúl Eduardo Sáez, Auge exportador chileno. Lecciones y desafíos futuros, CIEPLAN- 
DOLMEN, Santiago, 1995. 

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

‘M Cepal, Políticas para mejorar la inserción en la economía mundial, Naciones Unidas, 1995, p. 
131. 

“’ El 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 cambio 
nominal. 

El tipo de cambio real también debe considerar la inflación en el exterior, y 
particularmente en los países con los cuales el país comercia. Si el país tuviera 
estabilidad total de precios y del tipo de cambio nominal, la inflación en el exterior haría 
más atractivas las exportaciones nacionales, porque se harían relativamente más baratas. 
Por cierto, si el otro país devaluara su moneda, se perdería esta ventaja de precio 
relativo. Ello equivaldría a una apreciación del país exportador. Por esto, las mediciones 
del tipo de cambio real tratan de atinar estos efectos e incorporan un efecto inflación 
externa. Las variaciones consiguientes en el tipo de cambio real se comparan con las 
variaciones de los tipos de cambio reales de los países con los cuales se comercia, a tin 
de no perder ventajas competitivas a través del tipo de cambio. 

Hay evidencia empírica 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 países de América Latina’18. Estas se 
refieren a la capacidad de respuesta de la oferta exportadora a variaciones en el tipo de 
cambio real. La conclusión 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 aumentarían 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 más diversificada es la 
producción 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 política cambiaria es errática. t ” 

Se comprende, entonces, que la política cambiaria es fundamental en toda 
estrategia de promoción de exportaciones. Una política cambiaria errada puede afectar 
profundamente el esfuerzo exportador de un país. Puesto que el esfuerzo de exportar 
requiere una previsión de largo plazo y asumir los riesgos consiguientes, es fundamental 
transmitirles a los agentes económicos una sena1 de estabilidad respecto del tipo de 
cambio. Por cierto, nunca será posible eliminar el riesgo cambiario, ya que siendo éste 
un precio macroeconómico clave, está sujeto a la evolución financiera interna y externa, 
lo cual plantea la importancia de una política de equilibrio macroeconómico. 

Sin embargo, en el plano macroeconómico la política cambiaria no está libre de 
consideraciones conflictivast*‘. Ella también incide en la estabilidad monetaria, lo cual 

“* Cepal, Políticas para mejorar la inserción en la economía mundial, Naciones Unidas, 
Santiago, 1995. Cap.lV. 

‘W Cepal, ibid. 
“’ Ver capítulo IV. 
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ha impulsado tradicionalmente a las autoridades económicas a privilegiar la estabilidad 
cambiaria nominal, para evitar los efectos inflacionarios que acarrea la devaluación. 
Esto es, la opción de usar el tipo de cambio nominal como ancla monetaria facilita el 
control de la inflación, aunque se desprenden otros efectos no deseables.‘*’ La 
consecuencia es que, como en toda acción con doble efecto, la estabilidad cambiaria 
provoca una sobrevaluación de la moneda o, lo que es lo mismo, caída del tipo de 
cambio real, porque es inevitable algún grado de inflación. Esto también se denomina el 
atraso cambiario. Esta es una opción difícil de política a corto plazo: tener que elegir 
entre la estabilización monetaria y el crecimiento exportador. Una política de 
estabilización basada en el atraso cambiario desalienta las exportaciones y es probable 
que tarde o temprano tendrá que corregirse con una devaluación que puede ser 
traumática. 

Desde la segunda guerra mundial hubo varios regímenes cambiarios 
consagrados. Durante las primeras décadas de post-guerra, los países industriales 
adoptaron el sistema de tipos de cambio fijos, siguiendo los acuerdos de Bretton Woods. 
Este sistema sólo fue posible porque Estados Unidos asumió el papel de fínancista del 
resto del mundo y los desequilibrios de balanza de pagos en los demás países 
industriales, que eran grandes, fueron solventados por las inversiones y créditos 
norteamericanos. De otra manera, habrían tenido que ajustar sus paridades cambiarias a 
medida que se les acumulaban los desequilibrios de balanza de pagos. Este sistema se 
hizo muy vulnerable y finalmente debió suspenderse a principios de los años 70, cuando 
Estados Unidos se vio obligado a cambiar su paridad con el oro y luego emergió la 
crisis del petróleo, que intensificó aun más los desequilibrios financieros. Siguió 
después un sistema de paridades flexibles pero acotadas dentro de ciertos rangos. La 
persistencia de los desequilibrios de algunos países y la búsqueda de la unión monetaria 
europea, indujeron a que algunos países debieran flotar sus monedas para encontrar 
nuevas paridades. Esto ocurrió con Suecia, con Italia, España y otros países. También se 
han producido diversos ajustes cambiarios entre el dólar, el yen y el marco alemán. 

Los países latinoamericanos han utilizado todos los sistemas 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 diversificación de exportaciones, se inició la experiencia 
de las políticas cambiarias programadas aplicadas primero por Chile y Colombia. 
Manteniendo la determinación cawbiaria por la autoridad, se programó la devaluación 
en pequeñas pero frecuentes dosis. El objetivo fue quitarle dramatismo a las 
devaluaciones y a la vez, darle más certidumbre a los agentes económicos respecto del 

‘*’ Se pierde autonomía de la política monetaria y con ello, el control interno del ciclo económico. 
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tipo de cambio real. Estas políticas fueron exitosas para disminuir la inflación y alentar 
las exportacioneslz2. 

Después de las reformas económicas de los años 80, prevalecen en América 
Latina tres regímenes 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 programación I 
cambiaria, se ha buscado darle alguna flexibilidad al mercado, permitiendo la 
fluctuación dentro de una banda (Chile hasta 1999); y un régimen de tipo de cambio 
flotante (Chile a 

P 
artir de 1999). Estos regímenes tienen importantes implicancias 

macroeconómicas.’ 3 

B. Devolución de impuestos 

La devolución 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 política es evitar que la política 
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 protección efectiva negativa. La devolución de 
impuestos, entonces, busca contrarrestar esa desventaja. Alternativamente, se puede 
utilizar la exención de esos impuestos a los insumos importados y al valor agregado. 

En la práctica, un instrumento complementario 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 tija o variable, supuestamente proporcional a la tasa de 
aranceles promedio vigente en el país. Este instrumento, sin embargo, deberá ser 
eliminado en virtud de las normas de la Organización 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 garantías financieras que pueden ofrecer las pequeñas empresas, como a los 
riesgos asociados a la actividad exportadora, en particular los riesgos cambiarios, los 
riesgos del transporte y los riesgos políticos en el exterior. Una forma de cubrir estos 
riesgos es a través de los seguros de exportación, pero aquí también existen 
imperfecciones de mercados que encarecen las primas de seguros. Por esto, una práctica 

“’ Ver Ricardo Ffrench-Davis, Políticas económicas en Chile, 1950-1973, Ediciones Nueva 
Universidad, Santiago, 1973. 

lz Ver capítulo IV. 
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habitual de las políticas de promoción de exportaciones es subsidiar las primas de 
seguros y las tasas de interés. 

D. Apoyo a la inserción en los mercados externos 

Con el aumento de la competencia internacional, la estrategia de inserción en los 
mercados externos es cada vez más importante y requiere acciones explícitas. A 
menudo se piensa que con buenas estrategias de desarrollo productivo, mejoramientos 
de la calidad y diseño de los productos, los mercados se obtienen en forma espontánea. 
Sin embargo, esto no es así. Más bien, la experiencia sugiere que el conocimiento de 
los mercados es un aspecto central de una estrategia de exportaciones. Sólo a partir de 
ese conocimiento, de las preferencias que expresan los consumidores y demandantes y 
de los precios que rigen la competencia es posible diseñar el tipo de capacidad 
productiva que se requiere. 

El conocimiento detallado de los mercados externos es sólo una primera etapa de 
una inserción exitosa. Una segunda etapa es el conocimiento sobre las redes de 
distribución y comercialización, 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 información muy detallada sobre las normas y regulaciones comerciales en los 
países de destino, sus sistemas de impuestos, aranceles y restricciones para-arancelarias, 
precios, comisiones, etc. Asimismo, se requiere información sobre el funcionamiento de 
las redes de transporte internacional. La especialización que supone este ámbito 
explica que la intermediación entre los productores y los mercados externos sea 
realizada por empresas de comercialización o traders. Su función no es sólo prestar los 
servicios respectivos, sino además 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 información sobre los mercados externos y las redes 
de comercialización genera fuertes externalidades porque son muchos los exportadores 
potenciales que se pueden beneficiar. Por esto un componente cada vez más importante 
de las políticas de fomento exportador es el desarrollo de una institucionalidad que 
intermedie entre los productores nacionales y las redes de distribución en el exterior. El 
Estado tiene un papel relevante en el desarrollo de esa institucionalidad y en la 
generación de la información sobre oportunidades de nuevos negocios y las 
características de los mercados externos. Pero la acción del Estado supone también la 
cooperación público-privada, porque son los propios empresarios los que deben acceder 
al conocimiento y la información y también los interesados en promover sus productos 
en el exterior. En efecto, estas instituciones también cumplen su función al transmitir al 
exterior las fortalezas y ventajas competitivas de las economías exportadoras, tanto para 
promocionar los productos como las posibilidades para los inversionistas extranjeros. 
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E. Normas de calidad y medioambientales 

El acceso a los mercados externos debe enfrentar cada vez con más intensidad 
las regulaciones relativas a las normas de calidad. Todos los países buscan proteger sus 
mercados frente a los riesgos sanitarios. Del mismo modo, hay una presión internacional 
creciente por asumir y hacer respetar los compromisos para la protección del medio 
ambiente. Los países industriales han incorporado a sus regulaciones comerciales la 
restricción de importar bienes que contengan contaminantes o incluso que en sus 
procesos de producción se generen especiales efectos contaminantes o destructivos del 
ambiente. Por ejemplo, los países europeos están prohibiendo la importación de 
muebles fabricados con maderas de bosques nativos. Por otro lado, las grandes cadenas 
de distribución imponen exigencias de garantías de calidad a los productos, como una 
forma de asegurarse el favor de los consumidores. Este conjunto de regulaciones es muy 
influyente en las ventajas competitivas que los países exportadores pueden adquirir. La 
capacidad de cumplir con esas normas es un factor de competitividad cada vez más 
decisivo. Pero esa capacidad supone inversiones, aprendizajes y difusión de las normas 
en los mismos países de origen. 

El cumplimiento de estas normas tiene una externalidad de país importante, 
porque la calidad o la falta de calidad se identifica fácilmente con el país 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 país, porque la incertidumbre sobre la 
calidad se extiende a los demás exportadores del sector. 

Una estrategia exportadora debe incorporar como un componente esencial las 
instituciones y políticas que aseguren un creciente grado de cumplimiento y adecuación 
de las normas y estándares internacionales de calidad. Los sellos o certificados de 
calidad tienen el propósito de otorgar una garantía reconocida públicamente 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 solución de compromiso es establecer acuerdos público-privados para 
asignar esos atributos. Esto realza la importancia de asumir el desafio exportador con un 
enfoque de país y desarrollando alianzas público-privados que permitan posicionar 
competitivamente a un país frente al exterior. ‘24 

‘24 Sobre programas nacionales de desarrollo de la calidad, Brasil y Chile han desarrollado 
programas interesante en los anos 90. Sobre Brasil, ver Jos6 E. Cassiolato, “El Programa BrasileiIo de 
Calidad y Productividad. Evaluación”, en Oscar Mufloz, ed. Estado, empresarios, instituciones. 
Estrategias para la transformación productiva, CEPAL-CIEPLAN, Santiago, 1996. Sobre Chile, ver 
SistemaNacional de Calidad, Ministerio de Economla. 
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Recuadro: el control de calidad en la industria chilena del salmón 

Formada en 1986, la Asociación de Productores de Salmón y Trucha de Chile 
A.G. reúne a los 42 principales productores del país -85% de la producción nacional-, 
que a través de su participación en la Asociación, han desarrollado paulatinamente la 
industria nacional y su proyección futura. Esta Asociación surge como una iniciativa de 
empresas chilenas que están conscientes de que sólo a través de la unión pueden lograr 
una presencia significativa en los mercados externos, ofreciendo un producto 
homogéneo y de buena calidad. Esta iniciativa tuvo acogida favorable en la mayoría de 
las empresas y la directiva tiene una representatividad y rotación que garantiza un uso 
eficiente de los recursos en beneficio de todos y no sólo de algunas empresas. En la 
actualidad, la acción de la Asociación se divide en cinco áreas: Técnica, Comercial y 
Murketing, Relaciones Públicas, Departamento Legal y Administración. 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 producción y de 
mantener una actualización permanente de los métodos de cultivo utilizados, los que 
deben atender en especial a la protección del medio ambiente y a los requerimientos 
biológicos de cada especie. Una de las áreas 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 Asociación. Esta autoimposición 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 “Código de Estándares de Calidad para el Salmón Chileno”, establecido 
por la Asociación y que en forma detallada califica y valora todas las etapas del cultivo 
y proceso del salmón en sus diferentes presentaciones. Las clasificaciones finales se 
agrupan 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 Asociación y el costo de la certificación debe pagarse 
a empresas certificadoras independientes, de acuerdo al volumen revisado. 

Tomado de Manuel Achurra, “La experiencia de un nuevo producto de 
exportación: los salmones”, en Patricio Meller y Raúl Eduardo Sáez, Auge exportador 
chileno. Lecciones y desafíos futuros,CIEPLAN-DOLMEN, Santiago, 1995. 

Otro tema más polémico que se ha planteado en las negociaciones 
internacionales es si los países en desarrollo deberían cumplir los mismos estándares de 
calidad medioambiental que los países desarrollados. Esos estándares son mas estrictos 
en esos últimos países. Mientras mas estrictos son los estándares ambientales, mayores 
son los costos de ajustes que se imponen a las empresas. Los países en desarrollo han 
argumentado que aplicar las mismas normas que en los países desarrollados les 
significaría pérdidas competitivas, porque no están en condiciones de asumir los costos 
que ellas significan. Este tema surgió, por ejemplo, en las negociaciones de Chile con 
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Canadá para un acuerdo de libre comercio. El acuerdo finalmente adoptado fue la 
aceptación de las normas propias de cada país, haciéndolas exigibles a las empresas 
exportadoras. 

Por extensión, las organizaciones sindicales han planteado también el tema de 
las regulaciones laborales y sus diferencias entre países desarrollados y en desarrollo. 
Los sindicatos de los primeros argumentan que las exportaciones de países en que las 
regulaciones laborales son muy blandas y flexibles hacen competencia desleal en los 
países desarrollados, porque en ellos esas regulaciones son muy estrictas y de mayores 
costos para las empresas. La preocupación de los sindicatos es la posible pérdida de 
empleos que se derivaría de las exportaciones provenientes de países con escasa 
regulación. Habría una especie de dumping social. Este argumento también es utilizado 
por los sindicatos de países latinoamericanos, para fortalecer su posición de que las 
regulaciones laborales sean más estrictas y favorables a los trabajadores. Sostienen que 
países que no tienen una adecuada legislacibn laboral podrían ser discriminados en las 
negociaciones internacionales. De nuevo, se aplica la misma salvedad anterior. Es difícil 
exigirle a todos los países, sin distinción de sus niveles de ingreso y de desarrollo, los 
mismos estándares sociales. Los países industriales tienen legislaciones laborales con 
múltiples beneficios sociales gracias a sus altos niveles de ingreso y productividad. 
Ellas están fuera del alcance de países con ingresos muy inferiores. Todo ello no obsta a 
que cada país defina su institkionalidad social de acuerdo a sus propios procesos 
políticos y democráticos. 

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 importación de los camarones que son 
capturados con sistemas de pesca que amenazan la vida de las tortugas. Inicialmente 
limitándose a la pesca en las aguas del Pacífico, la medida se extendió posteriormente al 
Atlántico. Paralelamente fue desarrollado en los Estados Unidos un sistema para 
permitir la pesca de camarones sin capturar accidentalmente a las tortugas. Más tarde se 
creó una legislación específica 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 últimos años ese país se ha caracterizado por la utilización de medidas 
de restricción a las importaciones, para forzar a los exportadores a adoptar procesos 
productivos que se ajusten a su legislación de protección a especies en peligro de 
extinción. Surgieron medidas de restricción 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 están protegidas por Ley Federal, con la 
prohibición de comercialización de todos los productos derivados. 
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Estados Unidos otorga una certificación a aquellos países que le exportan 
camarones y que utilizan dichos dispositivos. La exigencia de la nueva forma de pesca, 
unida a la obligatoriedad de recibir una certificación que verifique que la pesca de 
arrastre de camarones no pone en peligro a las tortugas es otorgada anualmente. Tal 
situación provoca una incertidumbre constante en cada país exportador de camarón de la 
región de América Latina al no contar con la certeza que el intercambio de camarones 
no se verá interrumpido. 

Muchos países comparten la inquietud de los Estados Unidos de asegurar la 
supervivencia de las tortugas marinas, pero no están de acuerdo con la imposición de 
medidas ambientales extraterritoriales. La medida unilateral se refiere al proceso 
productivo de los camarones y no al producto mismo, de forma análoga al caso del atún- 
delfines. 

La protección al medio ambiente es un objetivo legítimo de política, 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 países industrializados. 

Tomado de María 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 sería insuficiente si no contemplara que 
el comercio internacional se rige, no sólo por la dinámica de los mercados, sino también 
por una institucionalidad que regula las conductas y políticas de los países. El sistema 
actual es el resultado de una evolución institucional que viene desde el término de la 
segunda guerra mundial y que culminó con la Ronda Uruguay, dando nacimiento a la 
Organización Mundial de Comercio (OMC), la cual reemplazó al GATT, el Acuerdo 
General sobre Comercio y Tarifas que existió desde la post-guerra. Este sistema se 
asienta sobre cuatro principios básicos que han regido el comercio internacional: la 
multilateralidad, la no discriminación, la cláusula de la “nación más favorecida” 
(esta cláusula establece que los privilegios comerciales que un país le otorgue a otro se 
harán extensivos a terceros países) y el trato favorable a los países en desarrollo.‘25 

Un objetivo principal del sistema internacional de comercio ha sido el logro del 
libre comercio. Hacia fines de los tios 40 prevalecía un proteccionismo generalizado y 
múltiples barreras no arancelarias. Se inició un proceso de desgravación mediante 

‘Z Patricio Leiva, “Evolución y desafíos del sistema de comercio internacional”, Notas Técnicas 
No 80, CIEPLAN, mayo 1986. 
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sucesivas rondas de negociación que, sin embargo, contemplaron importantes 
excepciones. Una primera excepción fue la de productos agrícolas, sector que tanto 
Estados Unidos como los países europeos tenían interés en proteger de la competencia 
de los países en desarrollo. Una segunda excepción fue el otorgamiento de preferencias 
especiales a los países en desarrollo, en lo que se denominó el “sistema generalizado 
de preferencias”, aunque excluyendo los productos agrícolas. En tercer lugar, se 
reconocieron excepciones también a la cláusula de la nación más favorecida en los 
acuerdos regionales de integración. En cuarto lugar, en los aiios 70 se estableció el 
Acuerdo Multifibras, régimen restrictivo para las exportaciones textiles y de vestuario 
de los países en desarrollo. 

Las dificultades financieras y comerciales de los países desarrollados durante los 
años 70 indujeron la implantación de nuevas prácticas restrictivas en contra de las 
exportaciones de los países en desarrollo, a pesar de los esfuerzos desplegados desde la 
UNCTAD. Esta organización fue creada por Naciones Unidas, con el liderazgo de Raúl 
Prebisch, con el 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 países desarrollados mantuvieron por largos años las barreras restrictivas 
para el comercio de productos básicos. La liberalización comercial avanzó mucho más 
rápidamente en relación a los productos industriales. En esos años predominó un 
ambiente de escepticismo respecto del orden económico internacional y surgieron 
muchas propuestas para desarrollar nuevas estrategias que buscaran profundizar el 
comercio al interior de los países en desarrollo o, lo que se llamó el “comercio sur-sur”. 
Por otro lado, los desequilibrios macroeconómicos de los países industriales durante los 
años 70 y principios de los 80, con sus secuelas de aumento del desempleo, hicieron 
temer el resurgimiento del proteccionismo a escala mlmdial. 

Se inició entonces un nuevo período de negociaciones comerciales a nivel 
internacional, a partir de la Declaración de Punta del Este en 1986, conocido como la 
Ronda Uruguay. 

Recuadro: la Ronda Uruguay 

Desde sus comienzos, la Ronda Uruguay se planteó como la más ambiciosa de 
las negociaciones jamás realizada. Su ámbito se refirió tanto a los bienes y servicios 
como a los movimientos de factores productivos. Sus objetivos fueron los de lograr una 
mayor liberalización “y expansión del comercio mundial en beneficio de todos los 
países, especialmente de las Partes Contratantes en desarrollo” y establecer normas 
internacionalmente convenidas que regularan los intercambios en las respectivas esferas 
de las negociaciones. Más aún, se acordó que los compromisos se considerarían como 
un todo inseparable, y que cada país debería asumir el conjunto de los compromisos 
convenidos. 
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-__ 
Más de siete anos de arduas negociaciones debieron transcurrir hasta que, el 15 

de abril de 1994, 125 países aprobaron, en Marrakech, el Acta Final que registró los 
resultados de las negociaciones y que dio por concluida la Ronda Uruguay. 

Tomado de Patricio Leiva, ed. La Ronda Uruguay y el desarrollo de América 
Latina, Introducción. 

Las reformas económicas en América Latina a fines de los anos 80 y comienzos 
de los 90, así como la recuperación de la economía norteamericana, contribuyeron a 
crear nuevas expectativas respecto del rol del comercio como instrumento de desarrollo. 
La Ronda Uruguay de liberalización comercial, concluida a mediados de los anos 90, 
produjo resultados más promisorios de lo que se esperaba. Se consolidó un marco 
institucional y jurídico firme para el sistema multilateral de comercio, basado en la 
creación de la Organización Mundial de Comercio y en el Sistema Integrado de 
Solución de Controversias, destinado a defender los derechos de los países, cuando 
éstos perciban amenazas a los compromisos contraídos. Esto es de especial interés para 
los países más pequeños y débiles. En segundo lugar, se generó un conjunto de 
instrumentos de protección a los cuales pueden recurrir los países. 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 países 
pueden recurrir. En tercer lugar, se dio inicio a una reforma de las reglas del comercio 
agrícola y de textiles y vestuario, estableciendo un proceso de desgravación gradual de 
las actuales restricciones. Esta reforma es de especial interés para los países en 
desarrollo. En cuarto lugar, se incorporó nuevos temas en dos Qeas muy dinámicas: el 
comercio de servicios, donde se incluye aspectos como la inversión extranjera, 
movimientos de personas, requisitos profesionales, movimientos transfronterizos de 
datos electrónicos; y los derechos de propiedad intelectual. Este último tema es de 
especial interés de los países industrialestz6. 

Con la Ronda Uruguay se abrió nuevas oportunidades de expansión del 
comercio, pero la realización concreta de los beneficios dependerá de los esfuerzos que 
hagan los países por aumentar su competitividad internacional. En todo caso, el cambio 
de mentalidad en muchos países en desarrollo hacia el rol del comercio internacional 
favorece ahora las estrategias pro-liberalización comercial. Durante muchas décadas 
predominó una visión 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 prácticas restrictivas del comercio en los países 
industriales, han llevado a muchos países en desarrollo a ser partidarios más fervientes 
de la liberalización del comercio que los propios países desarrollados. La posibilidad de 

‘X 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 países industriales ha sido un estímulo a 
las nuevas actitudes de los países en desarrollo. Esto los ha llevado a impulsar los 
acuerdos regionales de integración o los convenios bilaterales de libre comercio, 
como una manera de enfrentar más eficazmente las barreras que todavía subsisten en los 
países desarrollados. La constatacion de que se puede penetrar exitosamente esos 
mercados ha contribuido a la superación del temor que durante un tiempo prevaleció en 
los países en desarrollo. Esto es coherente, por lo demás, con el viejo predicamento de 
estos países de que más que ayuda externa lo que requieren es acceso a los mercados y 
mayores posibilidades de comercio. 


