o

CEPAL - NACIONES UNIDAS

POLITICAS
PROMOCION
EXPORTACIONES

SANTIAGD DE CHiLE

VOLUMEN 1t



E/CEPAL/1046
Octubre 1977

Las denominaciones empleadas en esta publicacidn y la forma en que aparecen
presentados los datos que contiene no implican, de parte de la Secretaria de las
Naciones Unidas, juicio alguno sobre la condicidén juridica de ninguno de los
paises © territorios citados o de sus autoridades, ni respecto de la delimitacion de
sus fronteras.

Las opiniones expresadas en los articules firmados, incluidas las colaboraciones de los
propios funcionarios de la secretarfa, son -las de los autores y no reflejan necesaria-
mente tos puntos de vista de Ia organizacion,



BIBLIOTEEA HACITRES UHIDAS WEXIES

INDICE
Pagina
PresentaCiéﬂ noaooeeoouaooonubannoooﬁﬂeqBnoeuoanovﬁhbﬂ°°090° 1 L'"
Primera Parte
RESUMENES Y COMENTARTOS .cccccccsencccscenssccscsenonansasoncss 3
I. Trabajos sobre exportaciones latinocamericanas cccceeee 5
"Las exportaciones manufactureras de América Latina:
experiencias y problemas", por Angel Monti,
regumen del autOr cecccsacesvocnscsvovccasosasscancnana 7

Comentario de Norberto Gonzilez escesccsscccscoassssscs 10

"Las exportaciones en el nuevo escenario inter-
nacional: el caso de América Latina", por
Barend A. de Vries, resumen del autor socecccccanssesee 15

Comentario de Rall PrebisSch cceecceccccscascsonocnccssssa 21

II. Trabajos :.sobre las exportaciones de paises en
desarrollo

°0 80 G000 00FODAIHOBLODG GGV OCOO0DO0TEOCVIASBDO 29

"Llos incentivos a la exportacidn y el comportamiento

de las exportaciones en los paises en desarrollo:

anadlisis comparativo", por Bela Balassa, resumen

del trabajo ceceecccvcacasnsosanccossconsccaccosoessac 31 4

"Politicas de promocidn de exportaciones en paises
en desarrcllo", por Ricardo Ffrench-Davis y
José Pifiera, resumen de 105 AUtOreS cccessscscccsssssa IO

III. Estudios de paises latinoamericanos cesecscsccccosscaaa 41

"Las exportacilones manufactureras argentinas", por
Angel Monti, resumen del autor cccccccccsccscscscsasas L3

"La politica de desarrollo de las exportaciones de
manufacturas en Brasil', por Héctor A. Garcia,
reaumen del autor 90 0 08 S 9 080058 eHLOCDO0G0O0D0OGC0OLT)00dDeD L‘IB

Al final de cada volumen de este trabajo se inserta el correspondiente
sumario -general sistematico y detallade

/%La politica



IVH

- iv’-—

"La politica colombiana de promocidn de
exportaciones™, por Ricardo Ffrench-Davis y
José Pifiera, resumen de 1os autores ccececscescscsacces

"La exportacién de manufacturas en México y la
politica de promocidn", Subsede de la CEPAL en

México, presentacidn de Daniel Bitran cccecsccccoscess
Comentario de Bela BalasSa soocvesvccasoccanssncosnsscss
Estudios de paises no latinocamericanos ceccccsecscccnsa
"El desarrollo industrial orientado para la
exportacidn: la experiencia de Corea", por

Larry Westphal, regumern del autor RAC0EBCODUOEBBGAD0A0

Comentario de Frederick Eo Berger FooCoROUGRNEOLaIOOEE SN

"Exportaciones en la India", por Martin Wolf,
resumen del autor ccescccsscsvssoascaconcsccsoscccaser

"Politicas de fomento de .las exportaciones
en Israel, por Michael Michaely, resumen del

trabajo uuﬂu:bcnoonnnqaa.onbecegﬂonueeuuﬂooo;ﬂﬂhﬂﬂb°°°

"Yugosléviaﬁ exportaciones de productos y politicas
de exportacién", por V. Dubey, resumen del trabajo ...

Comentaric de Ernesto Tironi ccescccoccocacccssscaccos

Pagina

51

56
6 v
71

75
79

87

91

94
97

/PRESENTACION



PRESENTACION

La estrategia del desarrollo y el manejo de los instrumentos de
politica econdmica de paises latinoamericanos estéan experimentando
una profunda transformacidn. La industria aumenta considerablemente
su eficiencia, con disminuciébn de costos y mejoramiento de calidades.
Al mismo tiempo la mayoria de los paises de la regidn desarrollan
sectores industriales que habian quedado rezagados, principalme?te
productores de bienes de capital e intermedios. Ha quedado atras
la etapa de la sustitucidn de importaciones realizada con alta
proteccidn en el marco reducido de cada mercado nacional, aunque
por cierto existen todavia fuertes potencialidades no utilizadas

de sustitucidn de importaciones y desarrollo de industrias basicas
en el ambito de mercados mds amplics, subregionales o regionales.

Las exportaciones han aumentado fuertemente su ritmo de creci-
miento y se han diversificado hasta abarcar rubreos industriales ¥
alin mapufacturas de cierto grado de complejidad tecnoldgica, tales
como bienes durables de consumo y bienes de capital. América Latina
ha deaado de ser una regién que exporta exclusivamente bienes primarios.
Aunque estos representan todavia una alta proporcion de las ventas
totales al exterior, el elemento mis dindmico de tales ventas lo
constituyen las manufacturas, las que, por ello, influyen muy fuerte-
mente en el ritmo de crecimiento de las exportaciones totales.

El manejo de los instrumentos de politica econdmica, sobre todo

los relacionados con el sector externc, también se estd transformando.
Las economias se abren hacia el exterior, disminuyendo y racionali-

 zando la proteccién y perfeccionando, con la experiencia, sistemas de
promocidn de exportaciones que fueron creados a partir de mediados de
los afios sesenta. La politica cambiaria, los aranceles y las
restricciones no arancelarias, los incentivos fiscales y financieros,
no sb6lo son ahora muy distintos a los de comienzos de los afios 60,
5ino que ademds continfian cambiando y mejoréndose.

Como consecuencia de estas transformaciones, algunas preguntas
basicas ee ubican en el centro de la polémica y concentran la atencién
cuando se trate del disefio de politicas de desarrollo. Las interrogantes
se pueden agrupar alrededor de dos temas principales.

El primer tema es el de la estrategia o politica de desarrollo.
En este tema se plantean preguntas tales como: ¢La sustitucibn de
importaciones y la exportacidn de manufaciuras deben considerarse
como alternativas excluyentes o como elementos complementarios de
una politica de desarrocllo para paises de América Latina en los
proximos lustros? ‘Resulta compatible la especializacidn con la
obtencién de una estructura diversificada de exportaciones? ¢Con qué
criterios deben elegirse los bienes en gue se centre el esfuerzo
exportador de paises de América Latina?
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El segundo tema corresponde a los instrumentos mediante los
cuales pueden ponerse en practica estas orientaciones de politica o
estrategia de desarrollo. Caben aqui preguntas relativas al costo
de los instrumentos promocionales, a sus efectos directos sobre el
' sector externo y a sus efectos indirectos sobre la estructura de la
produccidén y sobre el proceso de desarrollo.

Para analizar y discutir técnicamente estos temas, la CEPAL,
con el apoyo del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
analizé los casos de cuatro paises latincamericanos que estdn entre
los més avanzados en politicas de promocién de las exportaciones de
manufacturas: Argentina, Brasil, Colombia y México. A estos estudios
se agregaron otros cuatro correspondientes a paises en desarrollo no
. latinoamericanos (Corea, India, Israel y Yugoslavia), preparados por
funcionarios ¢ por consultores del Banco Mundial. Estos ocho casos
fueron la base de una reunidn de anidlisis patrocinada conjuntamente
por los tres organismos mencionados, la cual se realizd en noviembre

de 19?6 en Santiago de.Chile.

Esta serie de publlca01ones incluye la versidm revisada de los
. trabajos que analizan la experiencia de los ocho paises mencionados,
asi como otros cuatro que enfocan el tema desde una pérspectiVa mas
general. El volumen inicial recoge los resiimenes de estos doce
documentos y algunos de 1os comentarios provocados por los mismos.

La publlcac1on de estos traba;os trata de ser Gtil a qulenes
se interesan en el disefio y ejecucidn de las politicas econdmicas
de América Latina, en particular las de exportacidén de manufacturas;
asimismo, se propone aportar elementos de juicic para la polémica acerca
de las orientaciones de desarrollo y de los instrumentos que deben
aplicar los paises de la reglon, controversia actualmente en plena
evolucidn.
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LAS EXPORTACIONES MANUFACTURERAS DE AMERICA LATINA:
EXPERIENCIAS Y PROBLEMAS

Angel Monti

Resumen del autor

El estudio refine las principales experiencias de la regibnm en

su conjunto, y estudios de los casos de Argentina, Brasil, Colombia
¥y México.

La regién alcanzd en 1974 una exportacidn de manufacturas
ascendente a ? 400 millones de ddlares.l/ Durante el Gltimo decenio,
el crecimiento anual en volumen de las exportaciones fue de un 18%,
mientras el crecimiento del producto interno bruto alcanzd un 6% al
afio. La exportacidén de manufacturas representa alrededor de la
cuarta parte de la exportacidn total.

La expansidn de las exportaciones, aunque marcada, no bastd
para contrarrestar el saldo cada vez mas desfavorable del balance
comercial. La exportacién manufactureras de la regibén constituye
86lo un poco mis del 1% del total mundial. ILa evolucidn de la
relacion de precios del intercambio entre 1974 y 1975 significd
una pérdida cercana a los 7 000 millones de dblares en ese solo
periodo, lo cual equivale al valor total de las manufacturas
exportadas. Puesto que existen limiteciones para la compra de
productos basicos, dentro de los esquemas imperantes se hace nece-
saria una fuerte expansidn de la exportacidn de manufacturas.

La rapidez del crecimiénto de dichas exportaciones depende de
muchos factores. B8i se proyecta hacia 1980 un incremento del producto
interno bruto del 6% anual - porcentaje no necesariamente suficiente
para generar todo el empleo necesario en el conjunto de los cuatro
paises - y se postula desde 197% un crecimiento en volumen de la
exportacion de productos bésicos del 10% anual - cifra que mejora
su patrdén histbrico ~ el balance de pagos se equilibraria con un
20% de efecto de sustitucidn asociado a una expansidn del 23%
en el volumen de la exportacidén manufacturera. Si el efecto de
sustitucién alcanzara un 40%, dicho equilibrio exigiria um creci-
miento del 20% anual en la exportacidn de manufacturas. Tales
proyecciones tentativas sblo procuran identificar brdenes de magnitud
para estas variables, y destacan el papel de la sustitucidn.

1/ . Segin la clasificacidén de la UNCTAD. Comprende productos
manufacturados y semimanufacturados.

/La sustitucibn



La sustitucidn depende & su vez del estilo de desarrollo. Una
serie de estudios sefiala que la continuacidn del estilo de desarrollo
imperante (con un patron de comsumo que exige productos complejos
y elaborados, y escasa cooperacidn entre los paises latinoamericanos)
conduciria a una sustitucidén negativa. Si asi fuera, no se podria
financiar un crecimiento del producto interno bruto del 6%, o bien
se incurriria en mayor endeuvdamiento externo, o el crecimiento de
la exportacién tendria que ser aflin mayor.

Un crecimiento mucho mayor de las exportaciones puede inten-
tarse mediante la industrializacién con méximo contenide racional.
La alternativa consiste en otorgar facilidades para la instalaciém
de plantas extranjeras y la importacién de sus insumos, lo cual
beneficia a corto plazo el empleo local. Sin embargo, la aplicacidm
de este tipo de politica daria pAbulo a una suerte de neofactoriaj
no es probable que sea ni la mejor solucién, ni tan siquiera una
solucibén aceptable para América Latina.

Este conjunto de factores generales, junto con los aspectos
concretos seflalados en el estudio, sugieren nuevamente, y con gran
fuerza, la necesidad de incrementar la cooperacidén regional. Al
respecto, se observa que: :

a) Los paises tienen gque mantener cierto equilibrio en el poder
de decisidn de su sector externo. No pueden seguir entregando el
impulso de dicho sector a las empresas transnacionales, como se ha
hecho hasta ahora. Una mejor cooperacidn, junto con una creciente
presencia de empresas conjuntas latinocamericanas, seria util para
este propésito.. . - o u

b) La sustitucidn realizada a nivel régional - incluso en una
serie de actividades estudisdas como proyec¢to global - da mejores.
resultados para todos los paises participantes, y permitiria disminuir
la proteccidén y los costos de promocidn del comercio con otras regiones,
asi ¢como exportar hacia ellas.

¢) Proteccidén y promocién son variables ligadas: a mayor
proteccidén, mayor costo de exportacibdn. Péro ambas tienen un limite.
La proteccién no puede alentar la ineficiencia .interna, ni la promocidn
exceder determinado costo fical y financiero. Dados ambos limites,
‘para llevar las operaciones a su escala éptima se hace necesaria la
cooperacién regional. ' ' '

d) Aceptando que la dotacidén de factores determina la exportacibn
Sdptima, debe sefialarse que el factor tecnologia es esencialmente
flexible. Los paises pueden exportar bienes con alto coeficiente de
tecnologia sélo mediante el aumento de su "capacidad de captura" de la
tecnologia fitil. Trabajando en conjunto, los paises de la regidn
ganarian en este aspecto mucho mis que haciéndolo aisladamente.
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Naturalmente, lo anterior plantea una cuestidn tedrica mis
general, que exige revisar las concepciones sobre comercio inter-
nacional sin ideas preconcebidas. En efecto, la economia, como
campo de la actividad social integrada, no depende sbdlo de si.
misma. Hay variables, como las de la estructura de las decisiones
¥y las de la tecnologia, que deben ser consideradas explicitamente.
Si se toman en cuenta estos dos conjuntos de factores, los problemas
de dptimo en el sector externo deben ser abordados enm una forma
diferente a la ya convencional, y no pueden asumirse de antemano
posiciones en favor de una mayor libertad o una mayor intervencion
en el manejo de instrumentos.

Surgen entonces preguntas como las siguientes: a qui nivel
optimizar, y con qué restricciones {a nivel regional, nacional o
de grupos de intereses particulares determinados); quién optimiza
en el disefio de la politica (si el gobierno o los sectores privados);
cémo se concilian dptimos contradictorios; con qué condicicnes )
basicas del comercio internacional es necesario equipararse; cual
es el nivel indispensable de selectividad, y cuiles son las exigencias
extraecondmicas que deben tomarse en cuenta. Todo lo anterior exige
que los instrumentos respondan a un conjunto de necesidades; si
tales funciones deben cumplirse, el "quién" las cumple mejor no
puede ser una imposicidn dogmatica previa debida a preferencias
doctrinarias por el comercio libre o per la intervencién.

En conclusidn, las experiencias sugieren que es necesario )
replantear en profundidad la politica del sector externo, en fun?ion
de su papel dentro de una politica econémica. Esta Gltima deberia
a su vez formularse considerando que la economia no depende sdlo de
si misma, sino que forma parte de un sistema intrinsecamente inter-
disciplinario. Se trata de un nuevo desafio que se presenta en un
momento en que el balance de pagos es cada vez més adverso para la
regidn, excepto para loe paises exportadores de petrdleoc.

El estudio contiene une serie de verificaciones empiricas
surgidas del andlisis comparado de los cuatro paises estudiados,
asl como una lista de puntos para discutir, los cuales se orientan

a sefialar ideas Utiles para la reformulacidn conceptual a la que
se hizo referencia.
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LAS EXPORTACIONES MANUFACTURERAS DE AMERICA LATINA:
EXPERIENCIAS Y PROBLEMAS x

. Angel Monti

" Comentario de Norbefto Gonzédlez

Mis comentarios al trabajo de Angel Monti se refieren a cuatro
temas: i) sustitucidn de importaciones y exportaclon de manufacturas;
ii) cooperacidén o competencia; iii) similitudes y diferencias entre
los cuatro casos de paises latinoamericanos anal1zados, 1v) subsidios.

1. Sustitucidn de importaciones y exportacidn de manufacturas. Estoy
de acuerdo con el planteamiento de Monti en esta materia. Me parece
conveniente agregar algunos comentarios respecto a la complementariedad
entre la sustitucidn de importaciones y la exportacibébn de manufacturas.

a) Como es bien sabido, la sustitucibn de importaciones ha sido
muy dispareja en América Latina. Las industrias livianpas productoras
de bienes de consumo duraderos y no duraderos han avanzado demasiado;
en estos sectores se ha sustituido de todo, sin ninghn criterio de
especializacidn. Al mismo tiempo, las industrias productoras de
bienes de capital y algunas de bienes intermedios bésicos {como las
quimicas y las metallcas) han quedado muy retrasadas aun en los paises
de mayor tamafio y més avanzados de la regidn; en todos los paises
existe todavia un margen importante de sustitucién de importaciones
en estos sectores. Frecuentemente se dice que la sustltuclén de
importaciones esta agotada. Esta es una Blmpllflca010n errdnea.

No se puede emitir um juicio ‘global que sea igualmente valido para
todos los sectores de industria; es necesario considerar separadamente
los distintos casos. Afortunadamente, las politicas que aplican muchos
paises de la regidn toman cada vez mis en cuenta este hecho. En Brasil
se estd llevando adelsnte la "nueva faja de sustitucidn"; em México,
Nacional Financiera estd elaborando un programs de sustitucidn de
importaciones combinada con exportacidén para bienes de capital; en
Argentina el avance en industrias bdsicas sigue teniendo prioridad

en la politica oficial. '

b) 8i se congelaran los coeficientes de importacién de todos y
cada uno de los sectores, es decir, si la proporcidn de la demanda
de cada clase de bienes gue se importa se mantuviera constante, el
total de las importaciones de América Latina creceria con una velocidad
1.3 o 1.4 veces la del producto. Es decir que si hubiera una susti-
tucidn "neutra" de importaciones, si ésta no avanzara ni retrocediera
en cada sector productiveo, tenderia a aumentar el coeficiente total
de importaciones respecto al producto. Esto se debe al cambio en la
estructura de la demanda que acompafia al crecimiento del ingreso por
habitante - a medida que diche ingreso aumenta, sube mAs, en proporcida,
que la demanda de bienes con mayor contenido de importaciones - y al
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efecto de la innovacidén tecnoldgica que viene del exterior en for?a
de nueves bienes. Si no hay sustitucidn de importaciones en ningun
sector productivo, aun cuando no aumentara el grado de apertura de
la economia en ningin sector, una tasa de crecimiento del producto
de 7% implicaria que los requerimientos de importacibn crecerian
entre 9 y 10% anual.

¢) 8i los paises de América Latina van disminuyendo gradualmente
la proteccidn en los prbdximos afios, sus coeficientes sector}ales de
importacién aumentardn. En ese caso la elasticidad de las impor-
taciones totales con respecto al producto podrd ser alin mayor que .
la cifra de 1.3 o 1.4 mencionada para el caso de sustitucidn "neutra’s.
Es decir, si la proteccién disminuye, los requerimientos de impor-
tacidn crecerédn en forma afin mis rdpida que la ya indicada. En
algunas proyecciones y andlisis que hemos realizado, &e P“?de ver
que en este caso los reguerimientos de importacidn excederian las
posibilidades de financiarlos mediante un crecimiento razonablemente
dindmico de las exportaciones.

d) La mantencién, durante los prbéximos diez afios, de politicas
similares a las del decenio pasado en materia de sustitucidn de
importaciones (mantenida a pesar de las criticas) o de exportaciones
de manufacturas y productos basicos, significaria que el ritmo de
crecimiento de las exportaciones seria sistematicamente mas lento
que el de las importaciones. Es preciso tener en cuenta que, aun
cuando la economia internacional termine de recuperarse de 19 crisis
reciente, las tasas de crecimiento probablemente no alcanzaran,
durante algunos afios, las de los mejores periodos de los Ultimos
diez afios. Esto puede acentuar el carfcter restrictive del estrangu-
lamiento externo como factor limitante del desarrollo de los paises
de América Latina. Es decir, a menos gque haya nuevas orientaciones
de politica més audaces, imaginativas y enérgicas, el ritmo de
disminucidén del grado de proteccidn, aun para los paises de mayor
tamafio, se veria limitado por la necesidad de mantener el déficit
de balance de pagos dentro de margenes manejables. En este caso,
la estructura de las importaciones no mejoraria y, por el comtrario,
se acentuaria el contenido relativo de industrias basicas; las
importaciones de bienes de industrias mecinicas y quimicas, que
ahora representan dos terceras partes del total de las importaciones
de bienes, pasarian a constituir en diez afios mis las tres cuartas
partes del mismo; la estructura de las exportaciones cambiaria como
lo ha estado haciendc en los dltimos 15 aiios, pero todavia hacia la
segunda mitad de los afios 80 predominarian claramente los productos
basicos y de las manufacturas tradicionales.l/

1/ Véase Gerard Fichet y Norberto Gonzalez, "Estructura Productiva
y Dindmica del Desarrolle™, Revista de la CEPAL, 29 semestire 1976.
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e) En sintesis, a menos que en la politica de desarrollo se
produzca un cambio capaz de dar un impulso afin mayor a la exportacién
de manufacturas y realizar al mismo tiempc una intemnsa y eficiente
sustitucién de importaciones en sectores de desarrollo retrasado,
sera dificil modificar las caracteristicas estructurales que frenan
el desarrollo de la economia de¢ América Latina. Estas modificaciones
pueden realizarse combinando a fondo la sustitucidén con la expor-
tacidn;.los sectores nuevos pueden ser desarrollados en el ambito
del mercado regional de América Latina en lugar de en cada mercado
nacional; en esta forma se especializaria la produccidn de cada

"pals dentro de cada sector, combinandose una amplia exportacién

de ciertos bienes del sector = otros paises del &rea con la

importacidén de otros bienes del mismo sector. En esta forma el

tamafio de la produccibn seria tal que se podria producir en comdiciones
de costos competitivos a nivel internacional, lo que quiere decir que
al mismo tiempo se podria también exportar al resto del mundo.

Lo anterior significa que es necesario volver a considerar
el papel del mercado regional en el desarrollo de los paises de
América Latina, y combinar la sustitucién de importaciones con la
-exportacidn para lograr una mayor apertura de las ecomomias, un
aumento mis acelerado de la eficiencia que permita disminuir més
rapidamente la proteccidn, ¥ un avance en el desarrollo de sectores
industriales retrasados. En esta forma la politica de exportacidn
de manufacturas no sdlo tendria como objetivo producir mas divisas,
sino también llevar adelante una estrategia de desarrollo industrial
de mucho mayor alcance que la actual. :

2. Cooperacidn y competencia. -Me parece bien la idea de Monti

sobre una mayor cooperaciomn que permita aprovechar el mercado

regional y lograr mayor especializacién entre paises de América Latina,
en lugar de duplicar producciones semejantes. Creo, sin embargo, que
habria que aclarar mids este punto para no favorecer exageradamente

la cooperacidn. La cooperacidn y la competencia no deben ser alter-
nativas excluyentes. Es conveniente perfilar una cierta especiali-
zacion entre paises de América Latina {(en forma més amplia e intense
que lo que se ha hecho a través de los acuerdos de complementacidn

de ALALC, los acuerdos sectoriales del Pacto Andino y lo que hacen
las propias empresas transnacionales). Pero esta especializacidn

debe impulsarse con bastante flexibilidad, utilizando la programacidn
pero manteniendo también una funcién para el mercado. La liberacidn
del comercio entre paises de América Latina y 1la concertacidn o
programacidn industrial son dos elementos gque deben combinarse en la
cooperacién regional. La combinacidn tiene que ajustarse a los casos
de distintos paises, seglin las caracteristicas y necesidades de cada
pais. Entre paises grandes el mercado puede tenmer un papel mas
importante, con alguna concertacidn que le permita a cada uno de ellos
saber que cuenta con el mercado de los demés para desarrollar ciertas
industrias. Cuando se trata de relaciones entre paises grandes y
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pequefios, el contenido de programacidn tiene gque ser mayor, pues
solamente a través de ella se puede conseguir un equilibrio aceptable
en la distribucidn de los beneficios. Es decir que-la combinacidn
de competencia con cooperacibdn, y la modalidad con que se aplique
esta Oltima, variaran de una a otra situacidn.

3. Comparacidn de los cuatro cagos de paises latinocamericanos

analizados. En partes del trabajo comentado se destacan algunas
similitudes y contrastes entre las politicas nacionales de promocidn
aplicadas en América Latina. Creo que esta comparacidn es atil y
que mereceria ampliarse y profundizarse en trabajos futuros. He
refiero por ejemplo al contenido del Capitule I, punto 16, y a gran
parte del Capitulo II.

Y, Me parece interesante destacar que, junto com similitudes
importantes, parece haber habido diferencias, al menos de acento,
entre los paises de América Latina en materia de: a) estrategia
{realzar mis o menos el empleo de mano de obra y prestar mayor atencién
a ciertos mercados); b) instrumentos y politicas (diferencias en
materia del papel del sector pfiblico, que aparentemente habria sido
mayor en Brasil; de fijacién de metas de exportacidn a empresas para
poder producir para el mercado interno, que es el caso de Méxicos
del nivel de la promocibdn; del indice de capacidad de competencia
con efecto-precios e incentivos fiscales y financieros; de la
formacién de empresas de exportacidn).

L, Subsidios y paises desarrollados. El problema consiste en si la
aplicacidén de subsidios por paises en desarrollo, justifica la impo-
sicibén de derechos compensatorios por parte de los desarrollados. En
el Capitulo III, y también parcialmente en el Capitulo II, Angel Monti
destaca que los subsidios no son las (inicas practicas desleales;
también lo son, seghn dicho texto, la venta de tecnologia rezagada
hecha por los paises desarrollados, las practicas monopélicas u
oligopdlicas en mercados internacionales, etc.

Es cierto lo que dice el autor. Pero creo que es mis correcto
enfocar el problema desde otro Angulo. Deberia establecerse en
primer lugar, hasta ddnde la promocidn se limita a compensar los
efectos de la proteccidn de los insumos utilizados en la produccidn
de los bienes exportados. En segundo término, hasta dénde compensa
los efectos de politicas aplicadas con otros propdsitos por cada
pais en desarrollo (moneda nacional sobrevaluada, impuestos internos
que paga el bien exportado en caso de ser destinado al mercado interno).
En tercer lugar, en qué medida la promocidn neutraliza los efectos
de ciertas précticas de las compaiiias transnacionales que afectan
negativamente la competitividad de los paises en desarrollo (précticas
restrictivas de la exportacidn, fijacidn de precios en condiciocnes

/monopblicas u



- 14 -

monopblicas ,u oligopdlicas, venta de tecnologias rezagadas). Incluso
51 la promocidn excede la compensacidn de las circunstancias anteriores
puede: argumentarse que es valido aplicar medidas de promocidn a la
actividad exportadora incipiente: es necesario compensar las desven-~
tajas iniciales que enfrenta un pais mientras monta la distribucidn,
penetra en los mercados extranjeros y aprende a conocerlos. Sin
embargo, esta promocidn por .actividad exportadora incipiente debe

ser de niveles razonables (para compensar la desventaja inicial

pero no mids) y por un cierto tiempo {no permanente). Los subsidios

no se justifican por sobre estos limites de monto y de plazo.

/LAS EXPORTACIONES
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LAS EXPORTACIONES EN EL NUEVO ESCENARIO INTERNACIONAL:
EL CASO DE AMERICA LATINA

Barend A. de Vries

Resumen del autor

En 1973, la posicidén relativa de América Latina habia llegado a
ser lo suficientemente favorable como para permitirle adaptarse a los
problemas creados por el aumento de los precios del petrdleo y la
consiguiente recesidén en los paises industriales. El crecimiento de
las exportaciones, en especial de las manufacturas, se habia acelerado;
el déficit de recursos se habia reducido a sblo un 0.5% del producto
interno bruto; la capacidad crediticia era grande, y el capital
externo estaba disponible en grandes cantidades y enm condiciones rela-
tivamente favorables. Durante la recesibén de 1974 y 1975, los crédites
externos contribuyeron a facilitar el proceso de adaptacidn mediante
el financiamiento de niveles de importacidn y de inversidn que, de otro
modo, habrian resultado inalcanzables. Al mismo tiempo, sin embargo,
en 1974 el crecimiento de las exportaciones se hizo mas lento, ¥ en
1975 éstas incluso llegaron a disminuir, mientras se aceleraba el ritmo
del endeudamiento externo, que durante esos dos afios excedid al de las
exportaciones. Los paises que mejor soportaron el proceso de adaptacién
fueron los que habian logrado diversificar sus economias nacionales y
sus exportaciones (de hecho, mediante los frutos de tareas anteriores
de industrializacidén) y que continuaron estimulando las exportaciones,
especialmente mediante la flexibilidad de sus tipos de cambios, a fin
de contrarrestar la inflacidn interna. Por otra parte se vieron mas
afectados los paises que se encuentran afin en las primeras etapas de la
diversificacidn y que, por diversas razones, demoraron las necesarias
adaptaciones. La demora en aplicar medidas de adaptacién resultd
particularmente onerosa en términos del endeudamiento acumulado y del
desaprovechamiento de oportunidades de inversién.

Durante la recesidén de 1974/1975, las exportaciones de manu-
facturas disminuyeron en general menos que las de los productos basicos
mas tradicionales. Aun asi, las exportaciones de muchos productos
industriales se hicieron mis lentas y algunas de ellas bajaron,
mientras que ciertas exportaciones agricolas no tradicionales tuvieron
mejor desempefio que las manufacturas. Las exportaciones se vieron
menos afectadas en los lugares en que su incremento habia sido mayor
en los afios anteriores, es decir, donde las empresas transnacionales
proporcionaban estrechas vinculaciones con los medios de comerciali-
zacién de las grandes economias industriales. ZEsto Giltimo fue de
manera especial evidente en el Brasil. Para conseguir un desempeiio
dinamico de las exportaciones, regultaron indispensables medidas
generales de incentivo a las exportaciones aplicables a una amplia
variedad de productcs, particularmente, en un escenario de inflaciédn,
los tipos de cambio flexible.

/En los
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En los afios venideros, América Latina deberd adaptarse a grandes
cambios en su situacidén externa, como por ejemplo los causados por el
mayor precio del petrbleo, la creciente deuda externa de algunos
paises y la presidn sobre los recursos de capital disponibles, los
cambios en 1los costos comparativos y el desarrollo de nuevos productos
de exportacibn, entre ellos importantes exportaciones basadas en la
capacidad de produccién del pais. Para mantener un balance de pagos
viable en un escenario de crecimiento, con permanente transformacidn
estructural, es de decisiva importancia recuperar el vigor de las
exportaciones.

Este trabajo presenta una visidn del crecimiento de las principales
economias latinoamericanas a mediano plazo. Dicha visidn supone un
incremento de un 9 o 10% en las exportaciones totales en el afio 1980
¥ los siguientes, con un crecimiento de las exportaciones de manufac-
turas del orden del 10-15% en términos reales. E1 aumento de lag
importaciones seria limitado mediante las actuales medidas de adaptacidn
y también mediante nuevos proyectos econdmicos de sustitucidn de
importaciones, lo cual tornaria posible una disminucién de las misuwas,
de un 11% del producto interno bruto em 1974/1975 a mencs de un 9% en
1980, cifra comparable al 10% de 1972/1973 (las importaciones de 1974
fueron extraordinariamente altas debido al acopio de existencias en
algunos paises). El crecimiento del producto interno bruto se
aceleraria hasta llegar a un 7% en 1980, mientras que el déficit
de recursos se reduciria fuertemente (de hecho se transformaria en
un pequefio superavit).

Aungue estas tasas de crecimiento son razonables, América Latina
podria alcanzar un crecimiento mucho mis vigoroso, especialmente en.
materia de exportaciones de manufacturas. El mayor crecimiento de
éstas se hace posible si la oferta latinoamericana sigue captando gran
parte de los mercados de .la OCDE, y desplazando asi las importaciones
de los paises industriales. M4s aln, a medida que se aplican politicas
abiertas hacia el exterior, resulta factible que las importaciones
consigan niveles mds altos que los proyectados, incluso si los paises
logran realizar sus proyectos de sustitucién de importaciones. Al
aplicar politicas de adaptacién-mis-crecimiento, América Latina
podria alcanzar un nuevo equilibrio en el balance de pagos, con
niveles mas. altos de exportacidém y de importacién. Esto también
permitiria un ritmo mds rapido de crecimiento del producto interno
bruto de los principales paises, creando al mismo tiefipo mayores
oportunidades de empleo.

El escenario del crecimiento supone que las exportaciones totales
aumentarédn en un 9% o wmhs por afic entre 1978 y 1980, es decir, mucho
més que entre 1971 y 1973, afios durante los cuales el promedio fue de
5.6%. Este mejoramiento vendrd principalmente de la exportacibn de
productos baAsicos, tanto agricolas como mineros, en un medio en que
me joraba marginalmente la relacidén de precios del intercambio. E1
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crecimiento de las exportaciones de manufacturas no bastard para cubrir
el aumento de las necesidades latinoamericanas de divisas; debe ser
complementado por el desarrollo de exportaciones basadas en la capa-
cidad de produccién del pais (em Pers y Colombiam, por ejemplo) ¥
también por las exportaciones agricolas, especialmente de Argentina,
Brasil, Colombia, Paraguay y Uruguay.

Poder cumplir con estas tasas de crecimiento dependeréd em gran
parte de las condiciones de los mercados externos y de la capacidad
de los paises para seguir diversificando sue exportaciones de manu-
facturas. Se eepera gue la demanda de los paises industriales (que
captan alrededor de un 60% de las exportaciones latinoamericanas de .
manufacturas) siga siendo razonablemente fuerte. Sin embargo, su
crecimiento puede ser obstaculizado por los e¢sfuerzos realizados para
reducir una persistente inflacidén. La liberalizacidn de los aranceles
¥ de otras restricciones podria limitarse debido a la existencia de altas
tasas de desempleo. Por otra parte, la falta de nuevas restricciones
a la importacidén durante la recesidén de 1974/1975 constituye un buen
augurio, por parte de los paises industriales, de que continuaran
aplicando politicas liberales. Ademis, las importaciones totales de
los paisges de 1a OCDE podrian aumentar en un 15% anual - esto segln
las actuales proyecciones de crecimiento de la OCDE y las estimaciones
disponibles acerca de la elasticidad-ingreso de las importeciones.

Un nuevo estudio del Brookings Institute estima que, como resultado
de las negociaciones comerciales de Tokio, podria producirse a comienzos
de los afios ochenta un aumento de las exportaciones de los paises en
desarrollo; dicho aumento alcanzaria entre un 3 y un 6% de las expor-
taciones totales de 1974. En el probable caso de que no se liberalicen
las importaciones textiles, las nuevas medidas de liberalizacién produ-
cirian un efecto de sélo un 3% aproximado del total de las exportaciones
de 1974; de todos modos, esto equivaldria a un 12% de las exportaciones
de manufacturas, es decir, a casi un afic del crecimiento proyectado,
lo gque no deja de ser considerable. Aunque los paises en desarrollo
han aumentado durante el Gltimo decenio, su participacidn en los
mercados de importacién de los paises desarrollados, especialmente en
materia de articulos de mis répido crecimiento, su participacidén en
los mercados totales sigue siendo muy pequefia. Existe, pues, un
amplio campo para que las importaciones provenientes de los paises
en desarrollo sustituyan a productos actualmente proporcionados por
paises desarrollados. Si América Latina pudiera desplazar las impor-
taciones de otros paises desarrollados, sus exportaciones no se verian
afectadas por las restricciones a la importacién existentes en los
paises industriales.

A fin de poder desplazar importaciones provenientes de paises
desarrollados y acelerar el crecimiento de las exportaciones de
manufacturas, los paises latinoamericanos deberan concentrar sus
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esfuerzos en el desarrollo de nuevas espec1a11dades y de nuevos
productos. Algunos de ellos, tales como lg maguinaria no eléctrica

y otros bienes de capital, tienen grandes potencialidades en el
mercado; en tales rubros nuevos, los problemas de adaptacidén y de
desplazamiento de la mano de obra en los mercados importadores

podrian superarse con mayor facilidad que en el casc de articulos
tales como automdviles, textiles y articulos de cuero. Serad necesario
fomentar la bfisqueda de nuevos mercados y el desarrollo de nuevos
productos por parte de los exportadores; por lo tanto las ‘medidas
incentivadoras deberan abarcar una amplia variedad de campos. La
experiencia de los Gltimos ocho afios, durante los cuales las princi-
pales naciones exportadoras desarrollaron muy rapidamente una gran
gama de nuevos articulos, comstituye un buen augurio para su capacidad
de continuar por ese camino, por supuesto siempre que las politicas
.fomenten las labores de inversidn y de comercializacién pertinentes,
asi como la absorcidén de nuevas tecmologias provenientes del exterior.

Para volver a tener altas tasas de crecimiento de las exportaciones
sera necesarito mantener las politices abiertas hacia el exterior, en
especial los tipos de cambio flexible y les incentivos de exportacidn
relativamente simples y uniformes. Los incentivos de exportacidn
tendrdn que ubicarse dentro de un marco mis amplio de politicas de
desarrollo entre las cuales deberén contarse las destinadas a mejorar
la productividad del trabajo y el empleo° En los Gltimos dos aﬁos,

Y en parte por las adaptaciones necesarias por causa de la recesién,
~algunos paises han vuelto a intemsificar la proteccién y el control

de las importaciones, pero cabe esperar que se trate de un fenbmeno

de transicidén. Es sin embargo posible que el control del aumento

de los precios internos - que en varios paises es mucho mayor que la
taca internacional - vaya en contra de las politicas de tipo de

cambio flexible que constituyen parte esencial de cualquier pOlltlca

de exportaciones en un &mbito inflacionaric. Ademés, en comparacibn
con la mayor parte de las exportaciones manufacturadas, los proyectos

de desarrollo de las exportaciones basadas en la capacidad de produccidn
del pais dependen menos de los costos internos de los insumos y de la
mano de obra, y para ellos puede parecer menos importante la flexibilidad
del tipo de cambio. En Brasil, y también en otros paises, el desarrollo
de industrias de sustitucién de importaciones (bienes de capital,
fertilizantes) cuya produccibén se destinaba inicialmente al mercado-
interno puede también, en su etapa actual de desarrollo, ser menos
dependiente de las politicas favorables a las‘exportaciones, y por

lo tanto exigir una transaccidn respecto de dichas politicas. De

aqui que los paises deban medir las consecuencias que tendrian las
diversas opciones de politica en cuanto a la aceleracidn del crecimiento
de las exportaciones y a la diversificacién de la produccidén interna.
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Si se compara con la situacidn favorable de comienzos del
decenio de 1970, un esbozo del crecimiento posible de los paises
latinoamericanos durante los préximos cinco afios muestra que se estén
haciendo mas vulnerables a las contracciones de la demanda externa:
ha aumentado su endeudamiento, el capital externc esta disponible
en condicicones menos favorables, sus reservas son menores, sus impor-
taciones han disminuido en relacidon con el producto irnterno bruto, ¥y
por ello pueden resultar mas dificiles de comprimir. Es evidente
gque mientras mas vigoroso seaz el repunte del crecimiento de las expor-
taciones, y mientras mis éxito consigan las labores de diversificaciodn
de la produccidn interna, mis fuerza tendrd América Latina para soportar
el efecto adverso de las recesiones externas. Esto tendrd tanta mayor
importancia cuanto que, en comparacidn con el final del decenioc de
1960, los principales paises latinoamericanos exportan actualmente
una parte mucho mayor de sus bienes manufacturados a los mercados
industriales. Las fuerzas qus han llevado a América Latina hacia el
sistema econdmico mundial seguirédn manteniendo su vigencia. Las
exportaciones a la regidn han tenido un aumento inferior a2l de las
exportaciones a los paises industriales, y la proporcidén de exporta-
ciones hacia los paises de la ALALC ha disminuido en forma apreciable,
especialmente en aquellos articulos de mis rapido crecimiento,

La vulnerabilidad ante las fluctuaciones externas destaca la
importancia del mejoramiento de la disponibilidad y de las condiciones
del financiamiento compensatorio, privado y piblico, internacional y
regional. Un financiamiento compensatorio més adecuado haria a los
paises mids capaces de desarrollar industrias de exportzcidn en los
rubros econbémicamente més convenientes. A4demas, y a fin de asegurar
un crecimiento vigoroso y estable, las exportaciones deben orientarse
hacia aquellos mercados de crecimiento més dinimice. Esto abarcaria
también el mercado regional, por cuanto las economias latinoamericanas
deben crecer, segin se proyecta, a tasas un 40 o un 50% superiores
a las de los palses de la OCDE.

Debido a las diferencias en la ubicacidn y en los costos de
transporte, el comercio regional seguird necesariamente distribuyéndosge
en forma muy irregular a través de los diversos paises. Sucederi
otro tanto con las respectivas medidas de fomento., El fomento de
las exportaciones dentro de la regién deberia abzrcar tanto leos
productes agricolas como los industriales. Los productos agricolas
podrian explotar las congiderables diferencias en el patrimonio
natural de paises que incluso son vecinocs. Destacar las exportaciones
regionales de productos industriales significaria la creacidn de un
mayor grado de complementariedad de la produccidn para la exportaciodn,
lo cual exigiria mayor cooperacidn regional en cuanto a la ubicacidn
de la produccidn de bienes intermedios, maguinaria y equipo de
transporte, especialmente entre los paises de tamafio mediano. En
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este marco, la coordinacidén de las inversiones e industrias claves
dentro de la subregidn andina adgquicre particular importancia. BEn
caso de que la inversidn se realice sin excesiva proteccidn intra-
regional, una coordinacién de este tipo podria contribuir en forma
importante al desarrollo de las exportaciones sobre todo a largo
plazo. . :

/LAS EXPORTACIONES



LAS EXPORTACIONES EN XL NUEVO ESCENARIO INTERNACIONAL:
EL CASO DE AMERICA LATINA

Barend-A. de Vries

Comentario de Ratl Prebisch

Quiero expresar, ante todo, mi reconocimiento por la invitacidn
gue se me hizo para participar en esta reunidén. Tanto por la reunidn
en si misma, que ha resultado de un extracrdinario interés, como
porque me brinda la oportunidad de comentar un documento excelente
por cuyo contenido no vacilo en felicitar zal 8r. de Vries. Es
infrecuente que economistas de los centros se explayen sobre asuntos
latincamericancs y de la periferia con la lucidez y el acierto con
gue el Sr. de Vries lo ha hecho.

Voy a concentrarme en los tres temas por &l elegidos: las
proyecciones del comercic exterior de América Latina, el comercio

entre los paises latincamericanos y la vulnerabilidad exterior de
nuestros paises.

1. Acerca de las proyecciones es muy interesante notar que debido
a las limitaciones cue los centros industriales opondrén a las expor-
taciones de Latinoamérica durante los prdximes afios - por su situaciodn
inflacionaria, su escasa probabilidad de recuperar altas tasas de
crecimiento, y al recrudecimiento de la politica proteccionista que
se agregan a las trabas tradicionales - el Sr. dé Vries proyecta una
tasa moderada de 8 a 10% de crecimiento anual de las exportaciones
latincamericanas. Es una cifra satisfactoria - hace alpgunos afios
hasta la habriamos considerado ilusoria - pero no suficiente para
asegurar una tasa de crecimiento anual de América Latina mayor del

6 0 7%. Si se la compara histédricamente con otras tasas podria
considerarsela elevada, pero no lo es desde el punto de vista de la
necesidad de absorber una masa creciente de fuerza de trabajo a
niveles crecientes de productividad.

Quisiera hacer aqui una interpolacidn para recoger algunas
observaciones hechas ayer sobre lo gue hemos dado en llamar la
sociedad de consumo; sociedad de consumoe incompatible con una economia
dinédmica con sentido social. Ahora bien, si no somos capaces de
abatir la sociedad de consumo, en mayor o menor grado segin los paises
y situaciones, no lograremos una tasa de crecimiento superior al
& 0 7% anual. Sin embargo, no gquisieraz internarme en este intrincado
tema sino s6lo seflalar la significacidén de las cifras que nos brinda
el trabajo del Sr. des Vries.
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Decia gue ha calculado el crecimiento anual de las exportaciones
entre 8 y 10%, a pesar de lo cual pone el acento en la necesidad de
reducir el coeficiente de importaciones de 11% del producto - en los
afios 74 y 75 - 2 9% al final del decenio. Es admirable la naturalidad
con que el Sr. de Vries acepta el concepto de sustitucidn de impor-
taciones que hasta hace poco tiempo se juzgaba un tanto indecente.

A la CEPAL le han alcanzado toda suerte de criticas, las que si bien
van amenguando todavia existen, acerca de lo que inapropiadamente

se ha llamado el 'modelo de sustitucion de importaciones', aunque
jamas he reconpocido la existencia de ese modelo. Mais adelante,volveré
sobre este tema. Pero ahora solo guiero subrayar que es interesante
¥y muy significativo que se acepte la necesidad de reducir el coefi-
ciente de importaciones, no obstante la tasa satisfactoria prevista

de crecimiento de las exportaciones; eso significa volver a impulsar
con vigor la politica sustitutiva de importaciones a la vez que se
estimula el crecimiento de las exportaciones. :

Ha sido una caracteristica de esta reunién que casi nadie haya
percibido contradiccién entre una cosa y la otra, admitiendo que ambas
deben hacerse; sustituir importaciones y aumentar las exportaciones.
Valga recordar la consideracidn, tan intere¢sante, que hizo el Sr.
de Vries cuando manifestd que el Brasil no habria podido entrar en una
etapa de vigorosa exportacidn de manufacturas sin haber establecido
previamente una sbélida ipdustria basada en la sustitucidén de impor-
taciones. |

Creo gue las proyecciones propuestas por el Sr. de Vries destacan
con objetividad los factores que estin en juego, dada la elevada elas-
ticidad de la demanda de importaciomes en nuestros paises. Existen
dos formas fundamentales de satisfacer esta demanda de importaciones,

o se logra que los centros aumenten también su coeficiente de importa-
ciones, liberalizando su comercio con la periferia, o se sustituyen
importaciones a la vez que se estimulan exportaciones en diversas
formas. DEn la medida que no se logre la primera alternativa, no cabe
otra solucidn que la segunda teda vez que se quiera alcanzar una tasa
satisfactoria de desarrollo.

Hay una realidad objetiva insoslayable: la diferencia de elasti~
cidades entre nuestra demanda de las importacicnes provenientes de les
centros y la demanda de los centros de nuestras exportaciocones tradicio-
nales. La combinacidén entre estimulos a la exportacidn y sustitucidn
de importaciones es algo gue la CEPAL ha sostenido desde hace muchos
afios, ¥y si ahora lo repito es porgue se lo ha olvidado a fin de poder
reprocharncs aquel supuesto 'modelo' de sustitucidn de importaciones.
Me permitiré leer algunos parrafos de un informe titulado Desarrollo
econdmico, planezmiento y cooperacidn internacional, y que la CEPAL
presentd a los gobiernos en el afic 1961. Hay alli una seccidn deno~
minada "Las fallas fundamentales de la industrializacién", donde se
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dice: "la excesiva orientacidn de la industria hacia el mercado
interno es consecuencia de la politica de desarrollo seguida en los
paises latinsmericanos y de la falta de estimulos internacionales

para sus exportaciones industriales%. Y agrega: "la politica de des-
arrollo ha sido discriminstoria en cuanto 2 las exportacicones. En
efecto se ha subsidiado - mediante aranceles u otras restricciones -
la produccidn industrial para el consumo interno, pero no la que podria
destinarse a la exportacién. Se ha desenvuelto asi la produccién de
numeroseosg articulos industriales de costos muy superiores a los inter-
nacionales, cuando pudo habérselos obtenido, con diferencias de costos
mucho menores, a cambio de exportaciones de otros articulos indus-
triales que podrian haberse producido mis ventajosamente'.

Bien. Creo cue esa es una teoria sana, pero la posibilidad de
aplicarla depende no solamente de la sabiduria con que se proceda en
la politica econdmica de nuestros paises, sino de la actitud de los
centros, y a menudo tiende a olvidarse que los centros fueron y siguen
siendo restrictives. Como me decia Anibal Pinte dias pasados, los
centros invitan a los palses periféricos a sentarse z su mesa suntuosa,
a disfrutar de las delicias de su prosperidad, pero cuando los perifé-

ricos llegan, quienes invitan se fijan en 10s zapatos o en la tela de
~ las camisas de aquéllos, los ubican en otra mesa donde la comida es
menos abundante, menos suculenta y, mids aln, les ponen restricciones a
los que ingenuamente habian creido gue podian participar de las
ventajas de aquella mesa suntuosa.

Es muy comprensible que los centros, dada la situacidn que
enfrentan, no puedan tener la libertad de accibdn gue nosotros quisié-
rames. Soy el primero en comprender esos problemas, especialmente en
materia de agricultura; y llamard quizis ls atencidn que siendo yo
originario de un pais agricola reconozca que los centros justifican
su politica en algunas razones de peso, aunque no todas tengan el
mismo pesc. Pero lo que no puedo comprender es cdmo hay gente todavia
en nuestros paises que considera que la mesa estd abierta para todos,
¥ que basta con reducir o eliminar los aranceleg y preconizar el libre
juego de las fuerzas econdmicas para que podamos resolver nuestros
problemas fundamentales de crecimiento. Lo que z mi me preoccupa es
€se anacronismo tedrico, ese recaer en férmulas que la depresidén mundial
nos llevé a rechazar hace tantos aflos; ellas estidn floreciendo de
nuevo y llevan a cometer errores tremendos en la politica econdmica
de npuestros paises. DPor eso creo que es muy saludable tener documentos
como el del Sr. de Vries que permiten gsubrayar que la solucién de
nuestros problemas de comercio exterior no depende solamente de nuegtra
politica, sino también de la politica de los centros; lo cual en modo
alguno nos exime de los esfuerzos para poner en priactica una buena
politica, sino que nos obliga a tomar en cuenta los obstéculos
impuestos por la realidad de los centros.

/Bl Sr.
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El Sr.de Vries menciond a las transnacionales y por tanto
parece oportuno recordar también los obstiaculos encontrados en esta
materia. Las transnacionales fueron atraidas por la politica de
sustitucién de importaciones. Recuérdese que, por lo general, eran
renuentes a exportar y todavia en algunos sectores siguen siéndolo.
Los estimulos, los subsidios y otras medidas estan transformando
ese estado de cosas, pero no me siento completamente alentado por lo
que ha ocurrido en los ultimos afios. '

Como revelan los estudios por palses presentados en este
seminario, y también un estudio inédito de Cristdbal Lara que se esta
elaborando, es bastante alta la proporcidn que representan las manu-
facturas tradicionales en las exportaciones a los centros. las
corporaciones han tendido a exportar de un pais latincamericano a
otro, lo cual estd bien, pero ihasta qué punto podremos contar con
las transnacionales para exportar a los ceantros? Y no me refiero ya
al calzado ni a los tejidos, pues la periferia estd perfectamente
capacitada para hacerle, sino a aguellos productos que las transnacio-
nales pueden producir y exportar eficientemente. &Hasta qué punto
podriamos esperar una vigorosa actividad de exportacién por parte de
las transnacionales en aguellos articulos gue el Sr. de Vries menciona,
tales como bienes de capital, maquinaria no eléctrica, etc.? Son
productos de mayor tecnologia, no diré de la tecrnologia mas avanzada,
donde posiblemente no estemos preparados, pero si de esas tecnologias
intermedias tcue América Latina esti aprendiendo con bastante rapidesz.
Esta es mi incdgnita: équé hardn las transnacionales para gque se pueda
alcanzar, y si es posible, superar a esas tasas de 8 a 10% de creci-
miento de las exportaciones que se han proyectado?

Ce En cuanto al comercio latinoamericano es muy alentador comprobar
gue, a pesar de los defectos de la ALALC y de otras agrupaciones, ¥
quizés al margen de la politica de éstas, ha crecido considerablemente
la exportacidn de productos manufacturados entre los paises latino-
americanos. He visto las cifras de México, Brasil y Argentina, ¥y es
impresionante lo realizado, sobre todo en el caso del Brasil, en
materia de exportaciones a otros paises latincamericanos.

Pero no todc es motivo de complacencia pues si desde el punto
de vista de esos tres paises es notable el éxito logrado, también hay
que sefialar que no han seguido una politica que permita a los paises
compradores de esas importaciones pagar en mercaderias. Estos tienen
un déficit creciente, es decir, se esti reproduciendo en las relacicnes
entre paises latinoamericanos una situacidn similar a la que siempre
hemos tenido con los centros y, especialmente, con los Estados Unidos:
fuerte tendencia a importar y un déficit que persiste puesto que las
exportaciones no fueron suficientes para pagar esas importaciones.
Y esto debiera preocuparnos porque no me parece que un desarrollo
sistemAdticamente desequilibrado nos permita desenvolvernos sobre bases
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sdlidas. A mi juicio, los paises cue exportan esos bienes manufac-
turados tienen la responsabilidad de resolver progresivamente los
problemas del déficit de aquéllos cue los importan.

Cada vez estoy mis convencido que frente a las perspectivas de
los centros es de esencial importancia que desarrollemos el comercio
entre paises latinoamericanos. La expansidén de este comercio no
sustituiria al gue se efectfia con los demids paises sino aue agregaria
un intercambio adicional y permitiria resolver racionalmente algunos
problemas. Por ejemnlo, y como ya lo ha expresade el Sr. de Vries,
podria lograrse un acuerdo para el desarrollo de ciertas industrias
bédsicas por el cual distintos paises pudiesen compartir la responsa-
pilidad por productos, y de ese modo se ofreceria ura oportunidad para
participar en esas industrias de gran demanda a los paises menos
desarrollados y a los que estln en situacidn de inferioridad para
participar en esa corriente caudalosa del intercambio. Por cierto
gue en el Grupo Andino se habrisn salvado grandes obstaculos si se
hubiese hecho esa distribucidn industrial. ©Ojaléd se pueda retomar
esa politica, acaso buscando férmulas de integracidn del Grupo Andino
¥ del MCCA, en un arreglo general sobre las basges de ALALC o sobre
otras bascs. Forque si se demuesira gue la ALALC es insuficiente, ella
puede modificarse por protocolos adicionales o transformarse. IEn
guma, sin dejar de reconocer que ha marchado c¢on lentitud el proceso
de integracidn, espscialmente en el caso de la ALALC, no puede desco-
nocerse que fue un instrumento muy positivo. No fue todo lo eficaz
gue hubiéramos deseado pero podria serlo mucho més.

3. El 4ltimo punto que deseo comentar es el de la vulnerabilidad.
Ya se habld de ella; José Piflera (h) hizo una referencia muy intere-
sante, que si mal no recuerdo estd en el informe elaborado por &1 ¥y
R. Ffrench-Davis, 2cerca de quz el eriterio de ecrnomicidad en la
politica de promoecidn de exportaciones deberia también tomar en

cuenta el costo que para un pais significa la fluctuacidn de las
exportaciones,

Yo he sido funcionario de un pais que tuvo fluctuacicones y en
su momento tawbién debi aconsejar medidas de emergencia para afron-
tarlas. Pero de todos modos estimo que nunca América Latina fue mas
vulnerable externamente que hoy. Y la vulrerabilidad exterior, desde
el punto de vista econdmico y financiero, significa asimismo una
considerable vulnerabilidad politica. ¥ vulnerabilidad a los banaueros,
sobre todo después de la revolucidén acerca de la cual Carlos Massad nos
habla en un articulo que aparecid en el segundo nimero de la Revista de
la CEPAL. Porgue ahora los paises no dependan ya en sus operaclones
financieras a corto plazo del Fondo Monetario, sino de un grupo de
banqueros privados.

In 1la CEPAL nunca hemos adnirade excesgivamente al FMI, aun cuandoe
ha cambiado bastante con respecto a veinte afios atrids, pero me temo
que como van las cosas en el mundo Enrique Iglesias se verd forzado
a elogiar al FMI. Y yo no lo voy a criticar; antes bien, acaso me una
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g sus elogios, al contrastar la orientacidn de éste con lo gque estan
haciendo estos bangueros en la actualidad. Estos, por supuesto, son
producto ‘de las circunstancias, del actual caos monetazrio y financiero
internacional. '

Si he mencionado mi experiencia anterior es porque considero
gue ahora nuestros paises estian indefensos por los dos lados, econémico
Y financiero. Desafortunadamente, la red de seguridad ideada por
Enrique Iglesias no culmind hasta ahora en nada concreto. Asimismo,
en este Seminario participa el Dr. Avramovic, principal arquitecto del
programa internacional de estabilizacidn de precios de los productos
bagicos, ¥y no le veo un rostro optimista, salvo que yo interprete mal
su fisonomia.

No se han hecho progresos. Lo desastroso en todo estoc es que
ante cada medida propuesta por los paises en desarrollo se advierte
una actitud negativa por parte de los centros. Yo guisiera ver
planteadas otras opciones, si no se considera apropiada la solucidn
propuesta para los productos bésicos o por la red de seguridad. Son
éstas soluciones racionales, formuladas por guienes conocen los
problemas y estan animados de un sentido de responsabilidad.

Lo peor de todo esto es que nuestros palises perdieron un formi-
dable instrumento psra atenuar la vulnerabilidad: antes tenian un
margen comprimible de importaciones, existian importaciones de articulos
postergables o prescindibles que, en caso de dificultad exterior, se
comprimian. Yo mismo reconozco haber sido el agente de comprosidn
inmoderado de muchas cosas, comenzando, en mal momento, con los vinos
franceses y el whisky escocés. Pero habia que salir de situaciones
graves y se salid.

En fin, plena heterodoxia, pero considero mejor haber cometido
ese tipo de desviaciones de la ortodoxia de aquellios tiempos gue caer
en la violacibn de una ortodoxia mucho mas seria que la de restringir
importaciones. Me refiero a la heterodoxia de recurrir a creditos a
corto y mediano plazo, para pagar importaciones destinadas al consumo
y no a la capitalizacibn. Gran parte de la deuda que Latinoamérica
ha acumulado durante los 0ltimos afios ha servido para pagar importa-
ciones destinadas al consumeo; ¥ esto se hizo contrariando todas las
viejas y prudentes normas gue nos guiaron cuando recurrimos al capital
extranjero. :

Pues bien, no tenemos ya ese margen comprimible, y sobre eso
llamamos la atencidén en el trabajo citado del afio 1961, Advertimos a
log gobiernos que ibamos por mal camino ya gque estibamos sustituyendo
todos los bienes de consumo duraderos y no duraderos, creando industrias
¥y ocupacién de fuerza de trabajo en la produccidén de esos bienes, a
la par que descuidabamos los bienes intermedios que servirian para
producirlos. De manera que cuando sobreviene una situacibén como la
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que estin atravesando hoy muchos palses, no hay imporitaciones que
puedan comprimirse, perguc si se las comprime seri a expensas de la
ocupacidn. Me disculpo por decir "a expeusas de la ocupzacién™;

tal vez se trate de una preocupzcibén injustificads, porcue el otro dia
he lejdo en un diario cuyo nombre no guiero recordar, un editerial
donde se decia que la dzsocupacidn es un problema de salarics: déjese
gue el salario caiga a su nivel natural y se absorheri toda la mano

de obra disponible. Fs ésta otra muestra de la invasidn tedrica

que estames padeciendo en losg palses latinoamericanos, que simpli-~
fica en tal forma nuestra realidad.

Creo que esta preocupacidén por la vulnerabilidad exterior es
de fundamental importancia. No la vamos a resolver inmcdiatamente,
pere crec que la leccifn que hoy se deriva de los acontecimientos
debiera llevarncs a no cividar el ciclo. La CEPAL ha olvidado el
ciclo, y me estoy acumando como howbre de la CEPAL. Preocupados por
la tasa de crecimiento y ror los canmbios estructurales hemvs olvidado
el ciclo y los paisges también o han olvidado. Tn Ja época de
prosperidad anterior a 1973, creimos que la econcmia seguiria
creciendo sin grandes interrupciones, ¥y no fue asi. El ciclo es
en fin de cuentus, la forma de crecer de la economia capitalista.

A falta de mzdidas intcrnaciocnales deberiamos reflexionar seriamente

acerca de las mcedidas internas que podriamos adoptar para hacer
frente a ese fenbumeno.
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Il. Trabagos sobre las exgortaclones de
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1OS INCENTIVOS A LA EXPORTACION Y EL COMPORTAMIENTO DE LAS
EXPORTACIONES EN LOS PAISES EN DESARROQLIO:
ANALISIS COMPARATIVO

Bela Balassa

Regumen del trabajo 1/

Este trabajo se propone proporcionar una evaluacidon comparativa
de los incentivos a la exportacidn y sus efectos sobre las exporta-
ciones y sobre el desempeiio econdmico en once importantes paises en
desarrollo. El andlisis se concentrard principalmente en la expe-
riencia del periodo comprendide entre 1966 y 1973, durante el cual
logs esquemas de incentivos para la exportacién de los paises estaban,
en general, en plena aplicacidn. Se escogid 1973 como afio final

debido a que los efectos de la crisis del petrdleo se hicieron sentir
en los afios posteriores.

Los paises considerados son Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
México, Israel, Yugoslavia, India, Corea, Singapur y Taiwan. Han sido
clasificados en cuatro grupos, segin la oportunidad y la amplitud de
sus esfuerzos de fomento a la exportacidn. En 1973, estos paises
significaban un 68% de las exportaciones de bienes manufacturados
realizadas por paises en decarrolle.2/ Otro 16% provenia de Hong Kong,
que comenzd a exportar manufacturas con anterioridad; ningin otro pais
en desarrollo representaba més de un 3% del total. Los paises del
primer grupo, compuesto por Corea, Singapur y Taiwan, aplicaron
politigcas orientadas hacia la exportacidén una vez completada la primera
fase de sustitucidn de importaciones, la cual habia exigido el reemplazo
de la importacién de bienes de consumo no duraderos y de sus princi-
pales insumos directos por bienes de produccidn nacional. Estos
paises crearon un régimen de libre comercio para las exportaciones,
considerando, ademés, algunos subsidios adicionales.

El segundo grupo de paises, integrade por Argentina, Brasil,
Colombia y México, comenzdé sus esfuerzos de fomento de la exportacidnm
una vez que la continua sustitucidn de importaciones dentro del marco
de los mercados nacionales habia afrontado dificultades cada vez
mayores. Proporcionaron diversos subsidios a las exportaciones, pero
evitaron, en general, la utilizacidén de insumos importados en 1la
produccidn de exportacidn en caso de existir sustitutos nacionales.

1/ Preparado por la Division de Comercio y Desarrollo de la
CEPAL.
2/ El grupo de paises en desarrollo se ha definido de modo

que incluye los paises de América Latina, los de Africa
(excepto Sudafrica), los de Asia {(excepto el Japdn) y
- Yugoslavia.
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A su vez, los paises del tercer grupo (Israel y Yugoslavia)
habian comenzado el fomento de las exportaciones desde antes, pero
sus esfuerzos en este campo disminuyeron con posterioridad. Flna1-|
mente, la India y Chile, clasificados dentro del cuarto grupo, con?l-
nuaron, durante el periodo considerado, con la aplicacidn de politicas
destinadas a sustituir importaciones.

En este trabajo se presentan pruebas acerca de los efectos
favorables de los incentivos para la exportacidén sobre el crecimiento
de las exportaciones y el de la economia nacional. Se ha demostrado
que, en el contexto de varios paises, una mayor orientacidn hacia la
exportacién tiende a vincularse con un mayor crecimiento. Ademés,
en cada pais en particular, el crecimiento econdmico se acelerd,

en general, una vez iniciada la aplicacidén de esquemas de fomento a
la exportaciédn.

Ademés, el crecimiento ha sido més rapido, segiin parece, en
paises que, como Corea, Singapur y Taiwan, se acercan mas al sistema
"ideal® de incentivos descrito en la tercera parte del trabajo. Los
tres paises crearon un régimen de libre comercio para las exporta-
ciones, y aseguraron estabilidad en el tiempo para el sistema de
incentivos. También otorgaron incentivos comparatles a las exporta-
ciones y a la sustitucidn de las importaciones emr las manufacturas,

mientras gque la dlscrlmlnaC1on en contra de las actividades primarias
fue escasa.

La aplicacidn del esquema de incentivos propuesto ha sido obje-
tada sobre la base de que las exportaciones primarias de los paises
en desarrollo deben enfrentar limitaciones de mercado, en tanto que
sus exportaciones manufacturadas deben enfrentar un alto grado de
proteccidn en los paises importadores, especialmente los desarrollados.
La experiencia demuestra que dichas objeciones se han exagerado mucho..

Fuera de las bebidas tropicales, la mayor parte de las expor-
taciones primarias de los paises en desarrollo han mostrado, aparente-
mente, limitaciones més graves en cuanto a oferta que en cuanto a
demanda. Asi, hasta hace poco, los paises en desarrollo perdian
terreno frente a los desarrollados en lo que respecta al mercado mundial
de cereales y de semillas oleaginosas.

Ademas, y a pesar de la aplicacidn de aranceles y de otras
restricciones en los paises desarrollados, las exportaciones manufac-
turadas de los paises en desarrollo crecieron con mucha mayor rapidez
que la prevista. ZEntre 1960 y 1966, estas exportaciones aumentaron en .
una tasa anual promedio de 12%; su incremento fue de un 25% anual
entre 1966 y 1973, contra una tasa anual de aumento del 17% de las
exportaciones manufacturadas de las naciones desarrolladas.
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A su vez, las posibilidades de mayor expansidn de las exporta-
ciones manufacturadas de los paises en desarrollo se manifiestan en
el hecho de que estos paises representan menos de un 7% de las impor-
taciones de bienes manufacturados a los palses desarrollados, y menos
de 1% de sus ventas internas de bienes manufacturados. Si el mercado
interno de bienes manufacturados en los paises desarrollados creciera
en un 50% durante un decenio, y los paises en desarrollo proporcio-
naran la décima parte de dicho incremento, podrian aumentar sus
exportaciones de bienes manufacturados a paises desarrollados de
16 000 millones de ddlares en 1973 a més de 100 000 millones de ddlares
(a precios de 1973) diez afios mis tarde.

Un aumento de esta magnitud, sin embargo, exigiria un alto
grado de diversificacidn en las exportaciones manufacturadas de los
paises en desarrollo. Tal diversificacién se estad produciendo en
Corea, Singapur y Taiwan, mediante un mejoramiento de la calidad de
sus exportaciones actuales y una mayor importancia relativa de la
exportacién de maquinaria y equipos. En otros paises en desarrollo,
como Brasil, las exportaciones de automdviles y de acero podrian
significar una promesa. Finalmente, los paises en desarrollc pueden
aumentar su participacidén en la divisidén internacional del proceso de

produccién mediante la manufactura de partes, componentes y accesorios
de bienes duraderos.

En el caso de varios productos, los paises en desarrollo podrian
hacerse cargo de mercados antes atendidos por paises gque recientemente
han llegado a la categoria de desarrollados, como el Japdn, cuya
ventaja comparativa se desplaza hacia productos més avanzados. Al
mismo tiempo, la aceptabilidad de las importaciones de manufacturas
provenientes de paises en desarrollo es mayor si éstas entran a
reemplazar las importaciones provenientes de paises desarrollados
en vez de desplazar la produccidn nacional.

Sin embargo, existen posibilidades de mayor expansidn, incluso
en la exportacidn de textiles y vestuario, grupo de productos que
representa la mayor proporcidn de exportaciones de paises en desarrolle
a naciones desarrolladas, ¥y que significa un 37% del total. En este
sentido, debe obgervarse que los palses en desarrolle representan
menos del 25% de las importaciones de textiles y de vestuario en paises
desarrollados, y menos de un 4% de las ventas internas en ambos rubros.

Las limitaciones de mercado no son el peligro principal. Mas
grave es que los paises en desarrolle, debido a los cambios adversos
que produjo entre 1974 y 1975 la recesidén mundial, vuelvan a recurrir
a la sustitucidn de importaciones. Sin embargo, dicha grave recesién
refleja una concurrencia de circunstancias - la cuadruplicacidn del
precio del petrdleo junto con las secuelas del gran auge de 1972 y
1973 - cuya repeticidn es muy improbable.

/Ademas de
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Ademés de le mala asignacidén de recursos que trae consigo, }a
aplicacién de una politica orientada hacia dentro comprometeria las
oportunidades de participar en un nuevo crecimiento del comercio
mundial. De hecho, aparentemente las politicas aplicadas han afec-
tado negativamente la posibilidad de que cada pais recupere el B}
crecimiento de sus exportaciones una vez pasada la recesion. Asn.E
las exportaciones de bienes manufacturados aumentarcn en dos terclos
entre el segundo trimestre de 1975 y el mismo trimestre de 1976.?9
Corea, pais gque mantuvo una politica orientada hacia la exportacion.
En cambio, los aumentos en Brasil, Colombia y México, paises que
habian adoptado medidas de mayor discriminacidn contra las exporta-
ciones, fueron considerablemente menores.

Fuera de exportar a los paises desarrollados, Corea y Taiwap
también han alcanzado éxito en los mercados de los paises exportadores
de petrdleo, especialmente en el Medio Oriente, mercados estos de
crecimiento muy rapido. Las importaciones totalées de los paises )
exportadores de petrdleo se incrementaron de 20 000 millones de dolares
en 1973 a 55 000 millones de ddlares en 1975, lo que representa mis

de dos quintas partes de las importaciones de los paises en desarrollo
importadores de petrédleo.

Pada la répida y permanente expansidén de las importaciones de
los paises exportadores de petréleo, los pailses en desarrollo imPO?ta”
dores de petrdleo podrian obtener grandes beneficios de su acercamiento
a ?ichos mercados. A su vez, las perspectivas del comercio entre los
paises en desarrollo importadores de petrdleo parecen pequefias, por
cuanto los paises que han establecido una base industrial tiene una
especializacidn similar en materia de productos, mientras que los
paises ubicados en niveles inferiores de industrializacibn tienden a
proteger los productos de aquellas industrias en las cuales son
mayores las posibilidades de exportacidn de los paises en desarrollo
mas avanzados. En este sentido, pueden hacerse comparaciones con las
posibilidades de exportacidn a los paises desarrollados, en los cuales
el incremento anual de la importacién de bienes manufacturados entre
1972 y 1973, y una vez mas entre 1973 y 1974, fue mayor ‘que las impor-

taciones manufacturadas del conjunto de todos los paises en desarrollo
importadores de petrbéleo. ' :

Sin embargo, la expansibn de las exportaciones de los paises en
desarrclleo a los paises desarrollados adelantaria mucho si estos
tltimos disminuyeran las restricciones comerciales. Al mismo tiempo,
la disminucidén de esas restricciones interesa también a los paises
desarrollados, en parte porque se benefician de la reasignacibn de
recursos de acuerdo con las ventajas comparativas, y en parte porque
el mayor crecimiento que proviene de la aplicacidn de politicas orien-
tadas hacia la exportacidn aumenta, por parte de los paises en des-

arrollo, la demanda de los productos de sus industrias tecnoldgica-
mente mas avanzadas.

/POLITICAS DE
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POLITICAS DE PROMOCION DE EXPORTACIONES EN PAISES
EN DESARROLLO

Ricardo Ffrench-Davis
Jogé Pifiera

Resumen de los autores

Una estrategia adecuada de promocidén de las exportaciones noc
tradicionales puede contribuir a superar algunos de los problemas
mhs graves de las economias en desarrollo, tales como las fluctua-
ciones excesivas en los ingresos de exportacidn, el eventual deterioro
de la relacidn de precios del intercambio, la estrechez del mercado
interno y su consiguiente efecto negativo sobre 1la eficiencia de la
actividad industrial, y la escasez crdnica de recursos externos.

A mediados del decenioc anterior, algunos paises latinoamericanos
comenzaron a aplicar una egtrategia de desarrollo hacia afuera
mediante politicas para incentivar las exportaciones no tradicionales.
A su vez, en algunos de ellos se aprecid cierto cambio de mentalidad:
los mercadoe externos fueron comsiderados una variable importante
en el disefio de nuevos proyectos de inversidém. FElle explica, aunque
parcialmente, que los bienes industriales llegaran en 1974 a repre-
sentar el 18% de las exportaciones totales de los paises de la regidn,
triplicando asi la participacidn que tenian en 1950Q.

Tras el impulso inicial se han suscitado dudas sobre los costos
de la aplicacidn especifica de tales politicas y sobre el sentido de
sus beneficios. Por otra parte, la experiencia ha demostrado a los
paises en desarrollec que las imperfecciones de los mercados interna-
cionales de diversos productos dificultan el incremento de las expor-
taciones en condiciones beneficiosas para el pais que las realiza.
Estos antecedentes sefialan que el fomento de exportaciones no debe
apoyarse en la proliferacidn de todo tipo de incentivos sin atender
a sus repercusiones sobre el resto de la economia, ni tampoce debe
consistir Gnicamente en manipulacién de la politica cambiaria.

Una estrategia que contribuya a un desarrollo integral de la
economia nacional exige un manejo mis elaborado de la politica de
promocidn de las exportaciones. En este marco deben gituarse las
politicas plblicas en general y, por ende, las de fomento de las
ventas al exterior. Dichas politicas deben fundarse en un examen
~de la funcidén que cumplen las exportaciones en la economia nacional,

de los objetivos a que se deben subordinar y de los instrumentos ¥y
mecanismos més eficientes para dichos propbsitos.
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las congecuencias de la promocién de exportaciones para el
desarrollo nacional dependen de manera determinante, sin embargo,
de los instrumentos que se utilicen y de la forma en que se empleen.
Al igual que en otros campos de la politica econdmica, existe una
amplia gama de instrumentos y mecanismos de promocidn entre los cuales
escoger. La seleccidén del conjunto de ellos que se utilizara, asi
como su grado de aplicacidn, estard determinada por los objetivos
fijados, por la naturaleza de los mercados externos, por el grado de
autonomia para recurrir a unos u otros de esos instrumentos, y por su
repercusidn sobre el resto de la economia nacional. E1 texte hace
una descripcidn y examen de cada instrumento relacionindola, dentro
de lo posible, con el tipo de problemas especificos gque caracterizan
a los paises latinocamericanos y con las formas mas frecuentemente
adoptadas por las politicas de exportacidn en la regidn.

Segln las entidades,que intervienen en su disefio y aplicacidn,
los diversos instrumentos se pueden dividir en internos y externos.
Entre los primeros se encuentran la politica cambiaria, la de importacidn,
la fiscal y la financiera, todas las cuales influyen en las condiciones
de produccidn y consumo de los bienes exportables. Los segundos, que
actiian sobre el marco externo en que se realizan las exportaciones,
se refieren a las politicas de comercializacidn y a aquellas que, a
través de la negociacidn bilateral o multilateral, intentan lograr
un acceso més expedito de las exportaciones nacionales a los mercados
foréneos. Entre éstas se cuentan los acuerdos de integracidn entre
paises en desarrollo.

los instrumentos de politica interna pueden ser empleados para
compensar O sobrecompensar.. En el primer caso, intentan contrarrestar
la discriminacién negativa de que son objeto las exportaciones no
tradicioniales de los paises en desarrollo. Esta discriminacidn proviene
de un-excesivo énfasis en la sustitucibén de importaciones, destinada
exclusivamente a un 4mbito nacional, y también de las distorsiones
producidas por politicas econdmicas deficientes y por los desequilibrios
de los mercados de estos paises. La primera categoria de politicas
pretende conceder a dichas exportaciones un tratamiento que las sitle
en un pie de igualdad con el resto de los sectores de la economla,
por ello se denominan, en el trabajo, politicas de compensacidn. Las
politicas de sobrecompensacién, en cambio, intentan establecer un
tratamiento preferencial para las exportaciones mno tradicionales,
concediéndoles condiciones mis favorables que las que rigen para el
resto de los sectores de la economia.

Esta leiSlbn de politicas no depende de los mecanismos gque se
usan en cada caso, sino del grado en gque contrarrestan la discrimi-
nacién inicial existente en contra de las exportaciones no tradicionales.
Por consiguiente, un mismo instrumento, utilizado con mayor intensidad,
convierte una politica de compensacidn-igualadora en una politica de
sobrecompensacidén. Por otra parte, no basta con limitarse a graduar
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1a intensidad con gue se fomenta una determinada exportacidén. Similar
importancia revigte la forma como se compense. En efecto, un mismo
incentive al valor bruto de la produccidn puede otorgarse de diversas
maneras, las cuales tienen efectos diferentes sobre el nivel ¥y
estructura del valor agregado nacional que se genere.

Es indispensable gque la politica de promocidn armonice con
otras Areas de la politica pliblicx, como son las de desarrollo
industrial y tecnoloégico, y las de empleo y distribucidn del ingreso.
Con este propdsito, es necesaric tratar de compatibilizar politicas
adecuadas de sustitucidn de importaciones y de promocidn de exporta-
ciones. Con frecuencia se plantea una disyuntiva tajante entre ellas.
En la realidad, sin embargo, solo se plantea en determinadas
circunstancias.

Una consecuencia del argumento desarrollado en el texto consiste
en que es preciso discriminar en forma deliberada entre distintos
rubros, puesto que, en la practica, las divergencias entre los
valores sociales y de mercade relacionados con las caracteristicas
de los procesos de produccidon no son uniformes en todas las activi-
dades. FEn consecuencia, se trata de establecer compensaciones rela=-
cionadas con caracteristicas tales como la absorcidén de mano -de obra
¥y la generacién de economias externas; por ello, las compensaciones,
en lugar de consistir en un incentivo global a todas las exportaciones,
~deberian depender de las caracteristicas de los correspondientes
procesos productivos, considerando costos ¥y beneficios a precios
sociales.

La recomendac1on general que ge deriva del anélisis es que el
perf11 de la proteccidn arancelaria utilizada debe asemejarse al de
los incentivos a las exportaciones.  Se trata, en Gltimo término, de
que la politica comercial no discrimine la funcién del mercado de
destino, salvo en consideracidn de la heterogeneidad de las imper-
fecciones de los mercados externos y de la escasez de recursos
fiscales. No existe entonces la necesidad de una opcidn tajante
entre exportaciones o sustitucidn de importaciones: se trata de
alcanzar un nivel y una estructura éptima de los recursos que deben
fluir hacia la produccibén destinada a cada uno de los mercados.

En el plano internacional, la aceptacidn del concepto de poli~
ticas de simple compensacidn debilitaria la argumentacidn de algunas
naciones industrializadas, las cuales afirman gque el hecho de que
los paises en desarrollo concedan subsidios a sus exportaciones.
justifica la aplicacidn de aranceles compensatorios en-los mercados
de destino. En consecuencia, el concepto. de dumping deberia ser
revisado, reconociendo las discriminaciones contra la produccidn y
comercializacidn de las exportaciones no tradicionales de los paises
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en desarrollo. . Con este criterio, las politicas gue cuentan con
subsidios compensadores né constituirian "competencia desleal", sino
serian tan sélo un modo de neutralizar las repercusiones de otras
politicas econdmicas y de las distorsiones de los mercados de los
paises en desarrollos; Las normas del GATT y la nueva ley“de comercio
exterior de los Estados Unidos contienen clausulas segin las cuales

se aplicarian derechos compensatorios a las exportaciones subsidiadas,
incluidas las provenientes de paises en desarrollo. Debe reiterarse
que en éstos existe un sesgo inicial en contra de las exportacicnes
mucho mayor que en las naciones industriszlizadas, por lo que se justi-~
ficaria un ciertoc nivel de subsidio en caso de no poderse eliminar las
fuentes de la discriminacidén. Uno de los objetivos de la politica de
negociacidén seria, pues, conseguir que se aceptara en la tribuna mundial
apropiada, la distincidn entre subsidios justificados e injustificados.

En un mundo con mercados imperfectos, en que el conocimiento
respecto de las oportunidades efectivas o potenciales de colocacidn
de nuevas exportaciones es escaso y costoso, la politica de comercia-
lizacidén puede tener apreciable efecto socbre el volumen, la estabilidad
¥y el precio de los productos de exportacidn.

La politica de "comercializacidén" debe comprender mucho mis que
la organizacidn del mercadeo de los productos de exportacidén. En
numerosos casos resulta imprescindible una accidn decidida, sistemética
y permanente de los goblernos de los paises en desarrollo para mejorar
su acceso a los mercados externos; ello puede exigir negociaciones
con otros goblernos, medidas relativas a las empresas transnacionales
¥ participacién en procesos de integracién y en acciones conjuntas
con otros paises en desarrollo. Por la gran heterogeneidad que carac~
teriza a los mercados externos, la estrategia a este respecto debera
‘ser selectiva en términos de los productos y de los mercades geograficos
en que se concentre el esfuerzo de negociacibén y comercializacidn.

Cabe terminar este resumen con una advertencia. En el pasado
existid una tendencia en favor de la sustitucidn de importanciones,
que culmind, por no considerar los costos del proceso, en una sobre-
proteccion para algunos productos en desmedro de otros, y en la utili-
zacion poco iddénea de los instrumentos y mecanismos de comercio
exterior. Habria que sefialar ahora los peligros de una sobreproduccidn
de exportaciones. Se debe buscar el desenvolvimiento de éstas como
parte integrante de una estrategia nacional de desarrollo, y no s6lo
procurar expandirlas. Es indispensable entonces definir objetivos ¥
precisar la estructura, frecuencia, duracidén y nivel de los incentivos
indirectos y mecanismos ‘directos que se empleardn. Para ello seria
necesario intentar una evaluacién, cuantitativa o cualitativa, de los
costos y beneficios que cada opcibn de polltlcas acarrea al desarrollo
nacional.

/Los criterios



-39 -

Log criterios analizados constituyen una base para objetivigzar,
dentro de lo posible, los sistemas de proteccidn a la actividad
econdmica nacional. Por consiguiente, representan un esfuerzo para
proveer un marco conceptual que considera caracteristicas destacadas
de los paises en desarrollo. La aplicacidén estricta y sistematica
de criterios racionales de proteccidn y de promocidn es indudable~
mente muy dificil. Exige enfrenar personal, obtener antecedentes
estadisticos sdlidos y desagregados, y sobreponerse a fuertes intereses
c¢reados. Sin embargo, lo mejor suele ser enemigo de lo bueno. Por
ello, considerando las dificultades que esto implica, no se trata de
disefiar un sistema totalmente nuevo, sino de producir en los regimenes
vigentes ciertos cambios que se enmarquen dentro de las grandes lineas
expuestas. Lo mas probable es que esto conduzca a un sistema gue,
aunque sea imperfecto, resulte preferible a las alternativas tradi-
cionales que ofrecen las opciones extremas del libre comercioc y del
proteccionismoe arbitrario.
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LAS EXPORTACIONES MANUFACTURERAS ARGENTINAS

Angel Monti

Resumen del autor

Argentina 1legd a exportar em 1974, seglin lo registrado, casi
4 000 millones de ddlares en bienes, de los cuales 1 300 millones
.corresponden a la exportacidn manufacturera (bienes manufacturadgs%
y semimanufacturados, seghn la clasificacidn de la UNCTAD). E1 60
de estas exportaciones recibid estimulo fiscal; el 25%, estimulo
financiero. La mitad de la exportacibn manufacturera corresponde
2 la industria metalmecinica.

La complejidad de la tecnologia utilizada aumenta constante-
mente, hasta llegar a exportar plantas "llave en mano". En el
-quinquenio comprendide entre 1969 y 1974, los veinticinco rubros de mayor
comple jidad tecnoldgica en la nomenclatura de exportacién pasaron de un
10% a un 20% de la exportacidn manufacturera total.

Entre 1969 y 1973, la exportacién manufacturera aumentd, de 5
un 3.5% del producto interno bruto, a un 7% del mismo. Casi la mita
de las exportaciones, principalmente .de origen no agropecuario, se
destinan a la ALALC. Las manufacturas de origen agropecuario van de
preferencia a los paises de la CEE. Tales reéultados.?ueden variar '
un tanto, sin embargo, puesto que existid subfacturacidén de exporta-
ciones y cierta filtracidn en cantidad.

. En la experiencia argentina en cuanto a exportacibn de RaRuIdc-
turas, ciertos atributos tienden a presentarse juntos, y en cierta
medida asociados. Ellos son: mayor complejidad tecnoldgica; mayor
elasticidad-ingreso de la demanda nundial; mayor base industrlal_n?
agropecuaria; mayor coeficiente exportacidn/produccidn en la actividad;
mayor crecimiento del volumen exportado; mayor concentracidn por
productos y por empresa, y presenciaz de la empresa extranjera.

Los resultados de la exportaciém contribuyeron a un balance de
pagos de saldo positiveo entre 1971 y 1974, con un crecimiento del
producto interno bruto que excedid el 3% anual. Argentina parece pues

haber alcanzado un punto en que genera mas ahorro del que empig:cg%n
inversidn, aun cuando existan problemas respecto de .la concen

¥y direccidn de dicho ahorro.

El ingreso por habitante del pais, que supera los 2 000 dblares,
demuestra capacidad combinatoria de los recursos; sin em?argo. esta
se encuentra subutilizada. Una mejor utilizacibn permitlrfa 1og;ar
niveles mis altos de exportacidn de manufacturas, y exigiria, eV1@en-.
temente, una selectividad més eficiente. Incluso si existe el criterio
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de procurar la menor selectividad posible, exisye siempre un minimo
necesario, que exigiria la conduccidn de la politica econdmica por

actividades.

La inflacidn acelerado de los Gltimos afios cred incertidumbre
en cuanto al nivel de precios y costos internos expresados en moneda
internacional, que determinan la oferta virtual de eprrtacién,.
puesto que la politica de tipos de cambio fue variable. . El indice
de la capacidad de competencia (tipo de cambio sobre precios internos)
entre 1930 .y 1960 era alrededor del doble .del registrado entre 1960 ¥
1975; entre 1969 y 1975, bajd a la mitad de este Giltimo. Hubo casos
en que se evitd contratar exportaciones a large plazo por esta causaj
asimismo, se cancelaron algunos compromisos. La experiencia demuestra
constantemente que el tipo de cambio debe ser flexible, realista ¥
digno de confianza.

La variabilidad del {ndice de capacidad de competencia, junto
con los altos beneficios obtenidos en el mercado internmo, hicieron
que fuera escasa la motivacibnm estructural para exportar. A pesar -
de ello, la exportacidn mostré progresos considerables. - La persis-
tente restriccidn monetaria, que redujo semsiblemente el coeficiente
de liquidez de la economia en su conjunto en términos de moneda
bancaria, significd una desventaja relativa para la empresa mediana
Y pequefia, basicamente nacional. Otros factores que explican la
subutilizacién de la capacidad exportadora de la econcmia argentina son
el escaso gasto pliblico en promocién y en mecanismos de informacidn
¥y comercializacidn; la misma variabilidad de la politica econdmica ‘
general, ¥y el hecho de gque la politica de sustitucidn no cuidé exportar
lo mismo que se sustituia, tuvo un efecto adverso sobre los costos
de exportacidn equivalente, en- 1969, al 40% del valor agregado-
en la exportacidn real. S

Hubo gran acumulacidn de tecnologia, aunque sin la existencia
de una politica suficientemente selectiva. Dicha acumulacidn permitid
.exportar bienes de tecnologia compleja, pero por otra parte aumentd
el costo de dicha exportacibn, la hizo depender en cierta medida de
las decisiones de empresas extranjeras (que fueron en los Altimos
- lustros los principales portadores de tecmologia exportable) y crearon
en muchos casos restricciones debidas a contratos de licencia de
patentes y marcas. Al admitir la inversidn externa, Argentina no
separd la afluencia de ahorro de la de tecnologia; por ello, la
fisonomia y las posibilidades de la exportacidn manufacturera habian
6ido en gran medida decididas antes, al nivel de:la politica industrial
en actividades productoras de bienes exportables, y al nivel de la
politica tecnoldgica.  Es interesante observar que el 85% de los
contratos de licencia de marcas, asi como el 50% de los contratos de
licencia de patentes, prohiben exportar. El superar dichas restricciones
constituye en si mismo un logro. Puesto que el pais no cred una poli-
tica destinada a orientar la propiedad de las decisiones, dicho logro
beneficid en gran medida a la empresa extranjera.
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8i se toma 1974 como afioc base y se proyecta el comportamiento
de algunas variables globales hasta 1980, puede comprobarse que un
crecimiento en volumen de la exportacidn manufacturera en un 16%
anual - crecimiento equivalente al histdrico - daria la posibilidad
de mantener un crecimiento del 6% en el producto interno bruto total
y de lograr un saldo positivo en la cuenta corriente del balance de
pagos que equivaldria a un 10% de la deuda externa total vigente, con
un efecto de sustitucidn igual a cero y siempre que el volumen fisico
de la exportacidn de bienes bisicos aumente en un 3% anual. S5i el‘
efecto de sustitucién fuera de un 40%,1/ bastaria un 12% de crecimiento

anual de la exportacidn manufacturera, lo cual constituye una meta
posible,

Sin embargo, el efecto de sustitucidn depende del estilo de
desarrollo. Proyecciones realizadas para el caso argentino con un
modelo de experimentacidn numérica sefialan que, de coantinuar el
estilo "consumista", se seguirfa incurriendo en sustitucidn negativa;
esto se produciria, entre otras cosas, debido a la imposibilidad de
financiar el gasto total del consumo de bienes muy complejos y elabo-
rados, y el consiguiente aumento de la inversidén. En cambio, si se
tendiera a disminuir la complejidad tecnoldgica de los productos, y a
demandar mds cultura en lugar de mis cosas, el efecto de sustitucién
podria alcanzar niveles miximos.

Puede apreciarse, por lo tanto, que existe una cuestidn de
fondo. Si el pais continfia manteniendo y aumentandc el estilo consu-
mista, deberi necesariamente aumentar al maximo sus exportaciones para
compensar una sustitucidn negativa; en tal caso, la exportacidn manu-
facturera constituirfa un instrumento de insercidm en un sistema que,
por supuesto, no depende de la Argentina. Y si, en cierta medida,
veelve atrds en su patrbdn de consumo, tendria menos necesidad de
exportar, pero deberia igualmente hacerlo en el caso de bienes aptos
para atender las demandas en ciertos niveles de complejidad tecnoldgica.
Junto con una decisidn elemental acerca de tales estilos de produccidnm,

consumo y comercio, seria necesaria una estrategia de exportacidn
manufacturera por paises.

Considerando la exportacidn por actividades, los maximos efectos
se obtienen de la actividad de las industrias de bienes de capital,
de productos metalmecénicos y de productos eléctricos en general. Pero
los saldos mds altos de divisas (exportacidn menos insumos importados),
emplec y valor agregado pertenecen a las industrias tradicionales.
Por ello es necesario que el pais tenga una politica explicita que
abarque también la estructura de la propiedad de las decisiones y el
avance tecnoldégico. Hasta ahora, hubo una tendencia a alcanzar mayores

1/ Para este propbsito se denomina efecto de sustitucién al
cociente entre el efecto de la sustitucidn en si (con respecto
a 1974) y el incremento de la demanda de importaciones antes de
la sustitucibdn (manteniendo constante el coeficiente de importa-
ciones de 1974).
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niveles de exportacibn con mayor contenido tecnolbgico y mayor

efecto de difusidén (en términos relativos, por supuesto) peroc en
desmedro de la estructura de la capacidad de decisidn. Como resultado,
las divisas s0lo se midieron en términos de valor exportado- menos "
valor de insumos importados. Sin embargo, su rendimieato habria sido
menor si se hubieran considerado los efectos de remesas de factores

y del costo imputable a bienes de capital importados (recuérdese que
hubo tendencia a la sustitucidén negativa). Por consiguiente, es muy
importante que la politica futura sea mis explicita, y mayor la selec-
tividad de sus instrumentos. '

Un problema relacionado con 1o anterior es el nivel en el cual
se optimiza. Cada actor, por supuesto, optimiza a distinto nivel:
las empresas multinacionales a nivel mundial, la politica econdmica
a nivel nacional, etc. Y no hay evidencia de que los resultados
de dicha operacidn tiendan a armonizar. |

Se ha dicho que la dotacién de factores ha cambiado considerable-
mente, debido a la incorporacidn a la manufactura no tradicional de
una tecnologia que permite que los productos argentinos se exporten
en condiciones competitivas. El pais no tiene restricciones impor-
tantes en cuanto a sus recursos naturales, a la capacidad técnica de
sus hombres ni al ahorro. La expansidn de su capacidad de exportacién
depende en gran parte de su capacidad de captura de una tecnologia
que no imponga restricciones a la exportacibm, de la eficacia de sus
serviclos de informacidn, actualmente débiles, y del vigor con que se
monten mecanismos adecuados de comercializacibdn destinados a salva-
guardar los intereses nacionales. Este proceso, cuya necesidad es
evidente, debe realizarse dentro de un plazo adecuado.

En los mercados externos ~ dado que la mayor parte de las expor-
taciones se destinan a la ALALC ~ los sistemas generalizados de prefe-
rencias no hicieron sentir mayormente sus efectos. En cambio, hubo
fuerte repercusibén de la recesidn mundial.

Los instrumentos empleados fueron los de una politica de promocidn
que sirvid basicamente al exportador y considerd principalmente sus
intereses. La alternativa consiste en una politica de conduccidn, en
que el gobierno represente y considere los intereses generales. Se
institucionalizaron ciertos mecanismos. Frente a indices decrecientes
de capacidad de competencia, se utilizaron reembolsos, cuyo papel fue,
en cierta medida, selectivo, pero que esencialmente funcionaron como
correctores del tipo de cambio. Dado el efecto adverso de la proteccidn
sobre los costos, asi como el menor Iindice de capacidad de competencia,
no se advierte la existencia de subsidios en el nivel medio de reembolsos
empleados. En cuanto al financiamiento, Argentina se limitd general-
mente a homologar las condiciones otorgadas por paises competidores
en la exportacidén manufacturera. Ambos conjuntos de instrumentos han
cumplide importantes funciones de promocidn, ya sea como estimulos o
como simples condiciones bisicas que permiten la exportacidén. También
hubo formas de desgravacidn impositiva.- - I

‘
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Un juicio global sobre la eficacia - considerada como relacidn
entre el instrumento y su logro - es positivo en lineas generales,
pero existe gran margen de mejoramiento, especialmente en lo que seé
refiere a instrumentos de informacidn y comercializacidn, y en lg
aplicacidn selectiva y convergente, por actividades, de los distintos
instrumentos. Actualmente &stos son aplicados por entes diferentes,
aunque en cierta forma conectados.

La eficiencia, considerada como la relacidn entre beneficios-y
costos, directos e indirectos, de toda naturaleza, puede ser calificada
cualitativamente considerando muchas mis variables que las que se .
pueden medir. En funcidn del balance de divisas equivalentes, consi-
rando como costos los estimulos fiscales y financieros, la eficiencia
parece aceptable pero susceptible de mejorar. Naturalmente, calificar
dicha eficiencia sblo tiene sentido a partir de cierto nivel del »
indice de capacidad de competencia. Una mayor eficiencia es funcidn
de los factores que habrian de aumentar la eficacia y de otros an?es
mencionados, tales como la atencidn a intereses tecnoldgicos propios
¥ a cierta estructura de la capacidad de decisién. ‘
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LA POLITICA DE DESARROLLO DE LAS EXPORTACIONES DE
MANUFACTURAS EN BRASIL

Héctor A. Garcia

Resumen del sutor

El dindmico crecimiento de las exportaciones de manufacturas
brasilefias durante el decenio comprendido entre 1964 y 197% coincidid
con la aplicacidén de una politica ‘comercial externa deliberadamente
orientada hacia ese resultado y con un comercio internacional marcada-
mente expansivo. - o '

Al confrontar 1a evolucidn de las exportaciones con los 1inea:
wientos de la politica comercial externaz, se ‘pone en evidencia aue esta
logrdé gran éxito en relacidn con sus objetivos: esto es, el aumento
¥y diversificacidn de las exportaciones totales, el aumento de las’
exportaciones de manufacturas, la diversificacidén de los mercados
compradores ¥y la conquista de nuevos mercados.

Mientras se mantuvieron elevados ritmos de crecimiento econdmico
y de exportacidn, los estimulos a la exportacidn de manufacturas no
parecen haber afectado negativamente los ingresos fiscales, y es probable
que, indirectamente, hayan generado un beneficio fiscal neto. Ademas,
la politica consistid sobre todo en corregir deficiencias, pasadas ¥
presentes, en la aplicacidn coherente de la politica de desarrollo
econdémico, y en subsanar insuficiencias de la infraestructura y del
aparato institucional del Estado suprimiendo asi los obstéAculos para
exportar manufacturas. Para colocar la produccidn industrial brasileiia
en condiciones de competencia internacional, el incentivo fiscal ¥y
financiero tuvo una importancia mucho menor que la de la mencionada
supresidn de obstaculos. E1 esfuerzo de promocidn necesario para
colocar manufacturas en los mercados de paises desarrollados habria
sido mucho menor si estos Gltimos no gravaran la importacibn de
manufacturas - especialmente las provenientes de sectores industriales

tradicionales - con derechos muy superiores a los de las materias
primas.

La aplicacibén de la politica promocional ~ que era cohereate con
otras politicas sectoriales Y con la estrategia de desarrolle y estaba
subordinada a sus objetivos propios - se hizo en forma generalizada
a todo el sector industrial y sus productos. Las crecientes exporta-
ciones de manufacturas reflejaron por ello una carencia de selectividad,
por cuanto no hubo indicaciones acerca de alguna especializacibn expor-
tadora. A su vez, el mercado interno continud absorbiendo una proporcidn
abrumadora de la produccidn industrial y sugiriendo una elevada capa-
cidad din8mica de expansidn. El importante papel del mercado intermo
en el crecimiento econdmico y sus perspectivas exigid renovados
esfuerzos para actualizar y perfeccionar la aplicacidn de la politica
de exportaciones manufactureras a fin de aumentar el aporte de éstas a
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la formacidén de una mayor capacidad de importacién indispensable para
mantener ritmos satisfactorios de expansidn econdmica. El creciente
comercio exterior fue acompafiado de una sostenida expansidn egon§M1ca'
por lo cual el grado de apertura de la economia se mantuvo practica-
mente invariable, y las exportaciones de manufacturas no representaron
una proporcidén importante de la produccidn industrial; sin embargo,
casi se han duplicado, y su volumen de negocios no resulta desdefiable
para la empresa, para el nivel de la actividad econbmica y para el
equilibrio de las cuentas externas. '

La promocidn de exportaciones de manufacturas se realizd en el
marce de una politica de desarrollo aceleradoc con endeudamiento externo.
La formacién de la mayor capacidad para importar necesaria para superar
el estrangulamiento externo de una economia semindustrializada en
desarrcllo acelerado se apoyd en exportaciones dinimicas y en un empleo
intensivo y cada vez mayor de recursos externos en forma de inversiones
directas y especialmente de préstamos; estos recursos fueron captgdo; .
mediante la creacién de facilidades para su operacién, lo que coincidid
con una gran disponibilidad internacional de fondos financieros prlvadosu
El creciente endeudamiento externc también contribuyd a la conmsti-
tucibn de reservas monetarias indispensables para el mantenimiento

del creciente volumen de las relaciones comerciales y financieras con
el exterior.

La modalidad de expansidn econdmica resultante determind que la
mantencidn del crecimiento de la economia brasilefia continuara'depeg-
diendo fuertemente de voluminosas ¥y crecientes importaciones estrate-
gicas para su sector industrial. Dadas las altas tasas de crecimiento
econdmico, podria haberse esperado que el sector manufacturero brasi-
lefio hubiera alcanzado un mayor gradc de integracibn, y que ello se
reflejara en la composicién de las importaciones, contribuyendo a
reducir la vulnerabilidad externa. Sin embargo, un decenio parece
todavia un perfodo relativamente breve para la realizacidén de modifi-
caciones sustanciales en la estructura del comercio exterior de bienes,
basadas a su vez en transformaciones profundas de la estructura de la
produccidn; mis afin si se tiene en cuenta que los estimulos a la
formacidn de capital no parecen haber actuado con eficiencia para
orientar las inversiones hacia los sectores eseaciales. Tanto es asi
que, a pesar del extraordinario dinamismo de la exportacidén de manu~
facturas, los productos primarios continfian suministrando el grueso de
los ingresos externos corrientes, mientras que las grandes importa-
ciones de insumos industriales bisicos y de bienes de capital muestran
persistentes retrasos en el desarrollc de estos sectores productivos,
¥ ponen de manifiesto la reapertura del proceso de sustitucidn de
importaciones, supuestamente agotado. No se trata, naturalmente, de
un proceso ciclico en que la politica econdmica enfatiza periddicamente
la sustitucidn de importaciones o la promocidén de exportaciones de
manufacturas para sostener niveles satisfactorios de crecimiento econé-
mico con cuentas externas razonablemente equilibradas. Precisamente,
la composicidn de esas cuentas externas muestra que, ademis del empleo
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de recursos externos y de la sustitucibn de importaciones de insumos
industriales bAsicos y biemes de capital, ias bases de su equilibrio
consisten -en la dindmica expansidn de las exportaciones de bienes.

Dicho dinamismo. dificilmente puede esperarse de los productos primarios,
lo que plantea al sector industrial nuevas exigencias como proveedor

de 1ngresos externos corrientes. -

51 el comercio 1nternac10nal hubiera prolongado su expanslon'
la participacifn poco considerable de las manufacturas brasilefias asi
como su gran diversificacidn, podrian haber significado la falta de
mayores problemas de acceso a los mercados de los paises industriali-
zados. Sin embargo, las restricciones de mercado se han multiplicado
recientemente a consecuencia de la disminucibn del ritmo de crecimiento
de los paises industrializados, de sus politicas antinflacionarias
¥ de la consiguiente desaceleracibn del comercio internmacional. Por
supuesto, estas nuevas condiciones externas son muy diferentes a
aquéllas que hicieron posible el fuerte éxito de las exportaciones
manufactureras. brasilefias, y muy determinantes para la continuacibn
de dicho éxito. Se observa también que las restricciones de acceso
amenazan en primer término a las manufacturas de las llamadas industrias
tradicionales, y que las empresas privadas locales se ven afectadas
en mayor medida que las transnacionales, mas concentradas en las
industrias quimicas y metalmecénica.

Ha quedado abierto, entonces, otro periodo de transicidn en el
desarrcllo de la politica econdmica orientada a transformar a Brasil.
en un pais industrializado. El decenio anterior (1964-1974) se carac-
terizd por el éxito en la ruptura del ecirculo vicioso del proceso de
sustitucidn de importaciones (supuestamente agotado) y por la apertura
del sector industrial a la actividad exportadora. En el momento actual,
las nuevas condiciones externas y de desarrollo industrial brasilefio
exigen una mayor relacibn entre 1la politica de inversiones y de expor-
tacicones, para realizar una transicibn hacia una modificacibn progre-
siva del esquema de instrumentos de la politica promocional de expor-
taciones de manufacturas. Dadas las nuevas necesidades del desarrollo
de las exportaciones de productos manufacturados, es probable que
adquieran més. importancia las acciones directas sobre el proceso de
formacibdn de capital, de modo que el sector industrial pueda insertarse
competitivamente en las corrientes mis dinimicas del comercio inter-
nacional. MNaturalmente, no deberfan ecseperarse modificaciones especta-
culares, pues para mantener la positiva respuesta del sector exportador
e5 necesario mantemer la estabilidad de las expectativas empresariales
acerca de la determinacidn de los precios de exportacidmn.

El trabajo muestra las modalidades del desarrollo de las expor-
taciones y sus vinculaciones con la produccidn y el balance de pagos;
describe los lineamientos generales de la politica econdmica que
encuadrd el proceso exportador de manufacturas, y presenta y analiza
la politica de promocibn de exportaciones. Mayores detalles acerca de
dichos temas se encuentran en ocho .anexos.
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La POLITICA COLOMBIANA DE PROMOCICN DE EXPORTACIONES

Ricardo Ffrench-Davis
José Pifiera

Resumen de los autores

La economia colombiana ha sufrido en los ultimos 25 afios consi-
derables cambios en el nivel y la estructura de sus exportaciones.
En 1952 el café representaba el 83% del total de las exportaciones
colombianas; en 1975, en cambio, el café constituye menocs del 50% de
las ventas de Colombia en el exterior. In este pericdo las exporta-
ciones de café aumentaron a una tasa annal de 0.5%. Sin embargo, el
volumen fisico de las exportaciones distintas del café y del petrdleo
¢recid a uza tasa anual promedio de 15% entre 1952 y 1975. Esta tasa
triplica el crecimiento promedio de la economia colombiana en este
periodo de 23 afios.

El trabajo presentado llega a las siguientes conclusiones
principales:

En primer lugar, la categoria de exportaciones que debe ser
promovida esti& en funcidn de los objetivos de la estrategia de des-
arrollo de cada pals y de los problemas que caracterizan a su economla.
En Colombia, el problema fundazental que dio importancia a la promocidn
de exportaciones fue la marcadisima concentracidn de las exportaciones
colombianas en un solo producto, el café., Fste tiene dos caracteris-
ticas inconvenientes: primero, su precio sufre fuertes fluctuaciones
en los mercados internaclionales, lo que produce un efecto desestabili-
zador interno y significa fuertes costos para el proccesc econdmico;
segurdo, la demanda mundial de café presenta una elasticidad-precio
y elasticidad-ingreso muy bajas. La consiguiente inestabilidad, asi
como las caracteristicas de 1la economia cafetera son tales que hacian
imposible compensarla solamente con politicas financieras de mantencidn
de reservas internacionales y acceso al mercado de capitales de corto
plazo. Por ello, la diversifizacidn de productos y mercados constituyd

el objetivo principal de la politica de promocidn de exportaciones
en Colombia,

En Colombia se han dividido las exportaciones en mayores y menores.
Las mayores son basicamente las de café y petrbleo, y el resto son las
llamadas exportaciones menores, las cuales son objeto, en una primera
instancia, de la politica de promocidn,

Es interesante destacar entonces que la politica colembiana no
5010 promovid la exportacidn de bienes de origen industrial, sino
también la de bienes de origen agricola y, en general, de materias
primas distintas del café y del petrdleo. En el fondo, la politica
postulaba que las caracteristicas de ruchas de estas exportaciones de
bienes agricolas - generaciba de empleo y alto valor agregado
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nacional - las hacian acreedoras a pertenecer a la categoria de expor-
taciornes favorecidas, Jjuntemente con las de 1a actividsd industrial,
que a su vez genera eccnomias externas a tocda la ecsnomic. Debe
destacarse que en Colorbia las exportaciones agricolas y de otras
materias primas har ternido una alta tasa de crecimientu, incluso

cuando su demarda rundizl no ha crecido a tasas eleindas. Esto se
explica porcue Colombia, en virtud de sus ventajas de costos compara~
tivos, ha lugrado asumerntar su participazién en el narcado mundial, de
zodo que la demanda de sus productos ha podido manicner gran dinamismo.

El objetivo de incrementar el aporte del sectcr imdustrial al
desarrollo también ha estado presente en la politica de promocidn colom-
biana. Se han disefiad: mecarismos coma el plam Vellejo, por ejemplo,
con ¢l cbjeto de ultilizar la capacidad instalada ociosa en la industria
¥ promover zsi las expcrtaciones de manulacturas.

La diversificacién ha logrado atenuar la magnitud de las fluctua-
ciones de los reintegros de divisas al pals; la variacidn anual media
del valor unitario de las exportaciones mencres en el periodo 1953-1973
es claramente inferior a la del café. ZEsto no es de extratiar, ya que
siemrre, por variables giie pueden ser los pracios de los nuevos
productos, c2mo los de algunas materias rrinas, por ejemplo, su consi-
deracidn dismiruye necesariamente la variabilidad del total de las
exportaciones.

La sepunda conclucidn es gue el sector exporiader presenta una
fuerte elasticidad. Por mucho tiempo se miraron con pesimiesmo las
exportaciores, en la creencia de que la oferta de rubros exportables
era hnstante ineléisticz y que por tanio la vpremocin =%io iba a gererar
cuasl rentas al sector expeitator. Lla eryperiesncia colaubianz Gontra-
dice esta presvicidn. En efecto, el carbic ¢n los precics relatives
que favorecid el sector exwportsdor, ¥ las acciones directas del Estado,
tuviercn un efecto noltable sobre el ritro de crecimiento de las exporta-
ciones menores. Es asi que en el decenio de 1960, en gque el tipo de
cambio efectivo tuve su mayor incremeutos, se produjo el auge cxportador
colombiano: las exportaciones menores arecieron, en dbélares coastarntes,
a una tasa promedio anual del 18% durante estos 10 afos.

Una tercera conclusidn se refiere al imgortante papel de la poli-
tica caxbiaria en la promocidn de exportacionzs. En 1907 se adoptd
una politica de tipo de cambio programado, con minidevaluacicnes
frecuentes, que reflejan la variacidn entre la relacién de precios
internos y externos; dinha politica rerresenta el avance mas destacado
en este campo. La experiencia colombiana demuestra gque el eje del
sistema tieme que ser el nivel del tipo de cambio y que cl resto de los
incentivos fiscalos, arancelarivs y finnucizrss deben determinar sdlo
la dispersion del gradc de pronscidn. En Cclombia operd desde 1967 un
incentivo fiscal (el Cextificado de Abono Tributario), instrumento que
no ectablecia diferencias entre las exmnrtaciones menores. En su
punto maximo, dicho incentivo constituyd un monto equivalente a un 8%
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del total de ingresos tributarios del gobierno; su costo fiscal es
alto, si s considera que las exportaciones podrian haberse incre-
mentado de todas maneras con una ¢levacidon real del tipo de cambio.

Tamoién se observd que las exportaciones eran muy sensibles a
las fluctiaciones en el tipo de cambio, ¥y que la inestabilidad
cambiaria repercutia sobre la tasa de crecimiento de las exportaciones
menores. De ello se desprende que el tipo de cambio real debe tener
estabilidad, apuntando hacia un equilibrio de mediano plazo en el
balance de pagos, sin seguir las fluctuaciones del corto plazo de

ésta, especialmente agquellas originadas por los altibajos del precio
del café.

Una cuarta conclusidn seflala que existe un nexo entre la
proteccidn al sector sustitutivo de importaciones y la promocidn de
exportaciones. 8in contar con los incentivos de la politica de
promocidn, los rubros exportables presentaban tasas de proteccidn
efectiva muy negativas, lo que les hac¢a imposible competir en los
mercados internacionales. Debido a eésta y otras dlstorglones, es
necesario que se utilicen politicas de compensacion destinadas a
suprimir la discriminacidén en contra del sector exportador y ponerlo
en un pie de igualdad con el resto de los sectores de la economia.

Una quinta conclusibén se refiere a la forma de compensacidn ¥y
a la necesidad de compatibilizar la politica de sustitucidn de impor-
taciones y la de promocidn de exportaciones. La discriminacién
producida por la proteccidn puede compensarse a través de un subsidio
que devuelve al exportador privadeo aquella parte del costo de los
insumos, ya sea importados o de produccidn nacional, gque excede el
precio internacional; =i no se hace asl, sino Que se escoge la alter-
nativa de liberar de derechos la importacidn de insumos para la expor-
tacidn, se produce una inconsistencia entre las politicas de susti-
tucidn y de promocidn., Asi, el plan Vallejo, que consistia en devolver
los derechos pagados cuando un exportador importaba insumos para la
produccidn de bienes exportables, favorece a las exportaciones, pero
especialmente a aquellas que utilizan mas insumos importades; y, si
existe una sobrevaluacibn de la moneda, practicamente subsidia la
importacibn de estos insumos en desmedro de la produccidén interna.
Seria mis conveniente que la decisidn del exportador de comprar el
insumo en el mercado interno o de importarlo esté de acuerdo con la
politica general de sustitucidn de importaciones, y que en ambos casos
se le devuelva, con un incentivo fiscal directo, el mayor costo en que
ha tenido que incurrir.

Una sexta conclusidn se refiere a la selectividad de la politica.
Como en la realidad los grados de discriminacidn en contra de ciertos
productos exportakles no son uniformes, ya que hay diferencia entre
los precios privados y los sociales, la politica de compensacidn tiene
que ser selectiva. La selectividad no debe consistir en escoger de
antemano productos gue deben exportarse; es imposikle que las autori-
dades puedan visualizar la gama de productos que se pueden exportar,
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puesto que dicha labor la cumple mejor el mercado. Debe ademis
distinguirse entre una politica selectiva gue dé mAs incentivos a

las actividades ineficientes, no séleo a precios de mercado, sino
también a precios sociales, lo que conduce a una errdnea asignacidn
de recursos y a umna competitividad artificial fundamentada en subsidios,
¥ aquella selectividad basada en las discrepancias reales de precios-
sociales y de mercado entre sectores y productos. Deben incentivarse
preferentemente aquellas actividades que generen maycr valor agregado
nacional, empleo, tecnologia, y otros efectos externos, en la medida
gue los valores de mercado no capten en su totalidad los beneficics
sociales de ellos.

Igualmente, la politica de comercializacidn externa debe necesa-
riamente implicar una cisrta selectividad. En Colemoia, PROEXPO ha
cumplido la labor de promover en el exterior la comercializacién de
productos colcmbiaros. Como es imposible recnger inforuacidn y
negociar todo el universc de productos, se presenta la necesidad de
seleccionar de antemano cuil seréd la informacidn que presenta
economias externas y de escala. Por ello es recomendable la accidn
directa de un organismo estatal que complemente (no sustituya) los
esfuerzos de los exportadeores por accedzr a merczdos externos. Los
institutos de promocidn deben ayudar a financiar los costos iniciales
de‘penetracién de mercados y crear una mentalidad exportadora en el
pals.

Ahora bien, en el caso colombiano la selectividad a veces tuvo
errores. Asi; por ejemplo, la politica financiera con tasas de interés
real negativa subsidiaba de preferencia aquellas actividades de uso
mis intensivo de capital de trabajo; el incentivo fiscal (CAT) al
valor de las exportaciones no Tavorecla al valor zgregado, y el plan

Vallejo y las zonas francas discriminaban en favor de exportaciones

intensivas en insumcs importados.

Una séptima conclusidn consiste en la importancia cada vez mayor
de las politicas de comercializacidn, acceso y negociacidn. E1 éxito
exportador crea fricciones que deben ser atenuadas mediante negociacibn.
Sin embargo, debe destacarse que la existencia de algunos mercados de
acceso imperfecto no significa renmunciar a la expecrtaciln, sino adecuar
los instrumentos de politica para svperar las posibles barreras. En
el caso colombiano no han sido numerssos los productos con problemas
de acceso a los mercados de paises desarrollados. Los principales
casos han sido los textiles, las flores y la carne. Aunque no puede
desconocerse que las restricciones hsn coincidido con la peor recesidn
del mundo indusirizlizadc desde la crisis del 30, es necesario no
escatimar esfuerzos para prevenir posibles protlemas en este campo.

El hecho de gque los exmpcrtadorcs vean la posibilidad de inestabilidad

en el acceso, aun cuando ésta pueda ser creada por medidas posoO numerosas,
perc de gran impacto sicoldgico, puede ser tanm dafiina para el futuro

de la inversién en proyectos de exportacidn como la inestabilidad misma.
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El Estado entonces debe negociar reglas del juego del comercio inter-
nacional claras, estables y no discriminatorias, y exigir a los paises
desarrollados que sean consecuentes con sus afirmaciones en favor de

un comercio mis libre y de una especializacidn internacional basada

en las ventajas comparativas. También en este contexto hemos enfa-
tizado que debe reconsiderarse la definicidn del concepto de subsidio
de exportacidm para adecuarla a la realidad de los paises en desarrollo,
en 1os cuales, dentro de ciertos margenes, estos incentivos sblo

tienen la funcidn de compensar otras discriminaciones y, por lo tanto,
no constituyen una practica de comercio desleal.

/LA EXPORTACION
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LA EXPORTACION DE MANUFACTURAS EN MEXICO ¥ 1A
POLITICA DE PROMOCION

Subzede de la CEPAL en México

Presentacidn de -Daniel: Bitran

1. Comentarios sobre la politica reciente

Un mes después de concluido el estudio en referencia (agosto de 1976)
el Gobierno mexicano dictd una serie de importantes medidas - entre
las que descuella la flotacidnm del peso, que ha significado en la
préctica una devalvacién del 100% - que modifican, al menos en la
primera instancia, aspectos fundamentales de la politica de promocibn
de exportaciones.

Esta se caracterizd, precisamente, por la mantencidn del tipo
de cambio durante més de 20 afios, ¥ por la aplicacidn de un conjunto
de instrumentos y acciones entre las que destacan el reintegro tribu-
tario y arancelario, los subsidios crediticios, la liberalidad en la
concesidn de permisos para importar insumos y bienes de capital y la
asistencia técnica al exportador en materia comercial. La incidencia
de los mismos aumentd en el tiemnc, a medida que la sobrevaluacidn
del peso afectaba cada vez mids las posibilidades competitivas externas
de la produccidn manufacturera mexicana.

Sin embargo, precisamente a partir de 1970, afic en que, debido
a las crecientes presiones inflacionarias internas, empieza a distan-
ciarse mas el tipo de cambio d21 peso mexicanoc con respacto a su
paridad real frente al ddlar, el crecimiento de la exportacidn de
manufacturas intensifica su ritmo por si elevado (pasa de 20% anual
entre 1965 y 1970 a 24% entre 1970 y 1974, pero se contrae en 1975
por los efectos de la depresidn norteamericanal. A mi juicio este
hecho es revelador de una politica que permitid compensar con creces
la desventaja cambiaria, a través de una ¢reciente liberalidad en la
concesidn de estimulos, pero también mediante un redoblamiento de los
esfuerzos de promocidn a través del Instituto Mexicano de Comercio
Exterior (IMCE) creado en 1970.

Parece ser, sin embargo, que la impresionante magnitud del déficit
de la cuenta corriente del balance de pagos (més de 3 700 millones de
dbélares en 1975, valor que superd en un quinto al valor de la expor-
tacibn de mercancias) 1levd al Gobierrno a aplicar las medidas de
agosto de 1976 incluso sin esperar el cambio de autoridades, que tendria
lugar en el mes de diciembre del mismo afio.

El déficit cada vez mayor del balance en cuenta corriente, a
pesar del aumento persistente de las ventas externas, se explica por
los siguientes factores: a) la creciente propansion a importar de la
economia mexicana, ligada al estilo de desarrollo industrial de los
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filtimos afios, que es sin duda el factor mis importante; b) una poli-
tica sustitutiva que tratd con liberalidad la importacién de insumos,
maquinarias y equipos con el fin de abarcar campos cada vez mis
complejos del universo industrial y de subsanar las importantes
deficiencias de la estructura industrial en cuanto al abastecimiento
de ciertos insumos bisicos y a un relativo atraso en el desarrollo
del sector de bienes de capital; y ¢) una politica de promocién de
exportaciones que establecia, asimismo, amplias facilidades para la

incorporacién de componentes y bienes de capital provenientes del
exterior.

Ademds, la incidencia creciente de los pagos de factores externos,
& lo que se agregd en los seis primeros mesos del presente afic una
acentuacidn de la fuga de capitales que alcanzd cifras muy altas
(determinada por la iunminencia que los inversionistas atribuian a
una prdoxima devaluacidn), influyd en el mismo sentido. Finalmente,
la apreciable contraccidn en la afluencia turistica también afectd
el balance en cuenta corriente. E1l turismo representa para el pais
un ingreso neto de 500 millones de délares {(casi el 20% del valor
de las exportaciones). Su actividad fue afectada por el encarecimiento
relativo ~ en términos de ddlares - de 1los precios de hoteles y demas
gastos de los visitantes extranjeros en México, pero también por
factores extraecondmicos relacionados con la posicidn adoptada por el
gobierno en foros internacionales en torno al sionismo.

La flotacidn del peso fue explicada a la opinidn plblica mexicana
como una medida orientada fundamentalmente a restituir la competiti-
vidad de las exportaciones. A pesar de ello, sin embargo, debe obser-
varse que en el primer semestre del afioc la exportacidn de manufacturas
habia recuperado su ritmo de crecimiento tras la contraccidn de 1975,
¥ se habia podido estabilizar las importaciones, con lo gue el déficit
comercial se hablia reducido en 1 000 millones de ddlares. A juzgar
por los resultados de una exposicidn de productos mexicanos en
San Antonio, Texas, inmediatamente después de la devaluacidn, y segin
expresién de los funcionarios del IMCE, al nuevo tipo de cambio México
podria vender casi cualguier cosa en el mercado norteamericano.

Sin embargo, a breve plazo, laz medida fue desvirtuada (en cuanto
a su propdsito manifiesto) por la accidn de los siguientes factores:

~ efectos de 1la aceleracidn del procesc inflacionario debido al
alza de mis de 60% del precio de las importaciones que -~ ho
obstante la reduccidn de los aranceles decretada para las
materiae primas y bienes de capital - condujo a un reajuste
generalizado de 23% en los sueldos ¥y salarios:

~ supresidn inmediata de todos los CEDIS (certificados de devo-
lucibn tributaria), cuya aplicacidn representaba, seglin esti-
maciones, una rebaja del 11 al 15% del costo de los ‘
exportadores, y :

/-~ aplicacidn
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~ aplicacibén de un impuesto nuevo sobre las exportaciones
(tasa 8%) con una sobretasa destinada a contrarrestar el
beneficio cambiario.

Un simple cAlculo aritmétice llevaria a concluir que, debido a
los factores mencionados, se esfumd casi de partida el aliciente a la
exportacién que significaba la elevacidn de 12.50 a 20 el tipo de
cambio del peso con respecto al ddlar (60%). La conciencia de este
hecho, asil como la ostensible presién de los sectores empresariales,
deben haber tenido una influencia determinante en el nuevo nivel de
alrededor de 26 pesos por délar en que se situd el tipo de cambio
durante la Gltima semana de octubre, una vez que las autoridades deci-
dieron nuevamente la flotacidén del peso.

Junto al nueve nivel del pesoc, el gobierno anuncid la cancelacidn
del impuesto a las exportaciones, recientemente establecido, ¥y la
restitucidn de los CEDIS, pero sobre una base discrecional, en funcidn
de las caracteristicas de costo y competitividad de cada producto
exportable. Con estas ltimas medidas se vuelve, de cierta manera,'

a la situacidn anterior, aunque ahora el tipo de cambio resulta més
reallsta, deberd entonces alentar claramente las exportaciones y el
turismo.

La mantencidn de la anhelada competitividad externa dependerai,
en gran medida, de la capacidad para controlar las presiones infla-
cionarias internas, acentuadas por los efectos de las sucesivas
devaluaciones.,

2. Comportamiento de la exportacidn de manufacturas
dentro de la ecoronia

El ritmo de crecimiento de las exportaciones de manufacturas (excluida
la actividad de las maquiladoras) ha sido bastante dinidmico; alcanrzd
entre un 20 y un 25% anual en el decenio reciente. En 1975 disminuybd

en un BOA y en 1976 (antes de la devaluacidn) se esperaba una recu-

peracidn de 22%. ‘
Las manufacturas representaron en 1974 el 51% de la exportacidm

de bienss. En 1960 la proporcibn era del 12%, y de 21% en 1965.

Dicha cifra es de 27% si se aplica el concepto de manufacturas propia-

mente tales de UNCTAD. Leos valores correspondientes son 1 400 o

720 millones de dbélares, respectivamente. Como la industria crecid

a razén de 8% entre 1960 y 1975, la parte correspondiente a exporta-

ciones de manufacturas en el producto interno bruto industrial pasd

de 3.9 (1960) a 4.5 (1970) ¥y a 10.0 en 1974.1/ Su estructura fue la

1/ Esta proporcién se reduce a 6.5% si en lugar de tomar el valor
brute de las exportaciones se realiza sobre la base de valor
agregado.

/siguiente: 47%



siguiente: 47% de industrias intermedias, 31% de industrias metal-
mecinicas y 22% de industrias tradicicnales en 1974 (en 1965 la cuota
de las industrias tradicionales era 18%, pero la de las intermedias
era de 74% y la de las metalmecAnicas 7%). Esta estructura es mucho
mas "“avanzada' gue la del producte interno bruto _industrial, en el
que las industrias metalmecinicas representaron un 20% en 1975.

El notorio avance de las exportaciones metalmecinicas - tasa
anual de 38% en 1965 - se explica por diversos factores: al} el propio
desarrollo industrial, que incorpord aceleradamente este rubro al
parque industrial en el Gltimo decenio; b) el proceso de integracidn
econdmica; ¢) el surgimiento de vinculaciones con otros paises a través
de las empresas transnacionales, y d) la mayor dindmica de esas manu-
facturas en el mercado internacional. Ademis México emprendid con
retardo la produccidn metalmecanica, si se compara con Argentina y
Brasil, y ello ocurrid durante el periodo en que la politica de
exportacidn entrd en una fase decisiva. Quiza por estas razones, esta
industria presenta niveles de eficiencia no muy diferentes de los de
los paises industrializados adquirentes. En este sentido debe sefia-
larse también que estos rubros gozan de un nivel de proteccidn bajo,
en comparacidn con los existentes en Argentina y Brasil.

Se aprecia una creciente diversificacidon del lugar de destino
de las exportaciones de manufacturas de México, pero Estados Unidos
sigue siendo el principal adquirente entre 1965-1974, con un 47% de
las exportaciones de manufacturas propiamente dichas. Europa eleva
su cuota del 13 al 19%; América Latina la reduce de 26 a 19%, debido
a la calda relativa del MCCA, puesto que la ALALC se mantiene en 15%.

Los principales adquirentes de la rama metalmecanica mexicana
fueron en 1974 Estados Unidos, con 53%; ALALC, con 23% -~ mis de la
mitad correspondiente al Grupo Andino - y el FMCE, con 9%. De las
compras realizadas por 1la ALALC a México, 71% son metalmecanicas.

Entre las ventas a los Estados Unidos sobresalen las metal-
mecanicas (50%) - a consecuencia de cierta integracidén interindustrial
entre ambos paises y a la accibn de las empresas transnacionales -
¥ los textiles. FEn todo caso, de dicho pais proviene la demanda mayor
¥y mds diversificada para las eyportacionas mexicanas; constituye un
mercado natural de México por su cercania, tamafio y complementacidn
a través de empresas transnacicnales. Por ejemplo, de 87 partidas
cuyas ventas a cualquier pais superaban en 1974 los 400 000 ddélares,
Estados Unidos compraba 73. Las ventas a ALALC son también bastante
diversificadas. Entre ellas, como esldgico, es mucho menor la
importancia de los productos tradicionalies. En las ventas a Europa
sobresalen las de industrias intermedias y tradicionales y participan
muy poco las de las metalmecinicas, salvo con Alemania Federal
(Automotriz Volkswagen). Los productos mexicanos gue se venden a un
maycr nimero de paises son textiles, hormonas, vidrio e industria
auntomotriz, en el mismo orden.
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3. Exportacibén de manufacturas y sustitucidn
‘ de importacicnes

En el Gltimo decenio, la industrializacidn ha estado bajo la influencia
de una politica de promocidn de exportaciones gue incluye amplias
facilidades, bajos aranceles para la internacibn de insumos y libera-
lidad para la importacidn de bienes de capital, y de un proceso de
sustitucidn que aborda campos de mayor complejidad con un componente
importado mayor, denftro de una politica industrial que no presta

debida atencidn a los encadénamientos tecnoldgicos de los procesos
productivos. El "modelo'" descrito ha dado como resultado requerimientos
cada vez mayores de importacidn, que sobrepasan ampliamente tanto el
aumento de las exportaciones como las exigencias del .proceso de susti-
tucidn en sus etapas anteriores. A pesar del répido crecimiento de

las exportaciones, ¢l balance negativo del comercio. de manufacturas
pasa, pues, de 90 a 3 800 millones de ddlares entre 1960 y 1974. A
consecuencia de lo anterior, las importaciones de manufacturas, que
representaban en 1960 el 41% del producto interno bruto industrial

¥y se hibian reducido a un 27% en 1970, vuelven a aumentar a un 34%

en 1974.

En esa tendencia influyen marcadamente, asimismo, ciertos
estrangulamientos en la infraestructura basica (transportes), en
insumos estratégicos (acero y petroquimica) y en determinadas materias
primas (fertilizantes, fibras quimicas, productos metilicos, cobre
electrolitico, aluminio). Sobre tcdo, resulta determinante el atraso
en la produccidn de bienes de capital: en 1974 la importacidn de
maquinarias y equipos representaba un valor tres veces mayor que la
produccidn mexicana de esos bienes. Por otra parte, el desarrollo del
sector metalmecénico exige una proporcidn mucho mayor de maguinaria
¥ eoulipo gue el sector tradicional. En la medida en que ha sido este
sector el gque mAs ha crecido en el Gltimo decenio (zun cuando continia
rezagado), su repercusidén sobre el volumen de importaciones ha sido
muy fuerte.

Las exportaciones metalmecéinicas de México pasaron de 84 a
305 millones de ddlares entre 1970 y 1974, pero las importaciones
aumentaron de 1 300 a 2 400 millones, 1o que explica el 70% de dé&ficit
en el balance comercial.

E1l 34% de las exportaciones de manufacturas (350 millones de
d6lares) fue realizado por empresas transnacionales (1973). Pero las
importaciones de éstas generaron un déficit de 600 millones de ddlares,
que constituye una tercera parte del déficit'nacional, per cuanto su
produccidn se destina bAsicamente al mercado interno. El coeficiente
de exrortacidn de estas empresas dentro de su produccidn total fue
en 1970 inferior al 3%, es decir, no muy diferente al del promedio de
las émpresas nacionales (2.5%). ' '

/4. Comercio



- 61 -

4, Comercio de México con la ALALC

El comercio de México con ALALC ~ incluso el de manufacturas - ha
crecido mas que el destinado al resto del mundo. En 1974 1a AILALC
absorbid el 15% de las ventas mexicanas de estos productos. Esta
dinimica proviene casi exclusivamente del comercio con Brasil. Con
Argentina ¥y Brasil resaltan las vinculaciones interindustriales (una
tercera parte de las comipras respectivas son partes y piezas para
magquinaria, radios, televisores y autombviles). E1 80% de las ventas
de México a esos palses corresponde a productos en gue son importantes
las economias de escala: ademas de los rubros ya mencionados, hay que
sefialar los de industrias gquimicas y metilicas.

Las concesiones y los acuerdos de complementacidn abarcan la
gran mayoria de los productos gue en los filtimos diez afios elevaron
el intercambio entre México y la ALALC. Las exportaciones que mas
han crecido corresponden a industrias donde predominan las empresas
transnacionales (productos quimicos y farmacéuticos, maguinaria y
equipo, maquinaria y material eléctrico y equipo y material de
transporte}. En conjunto, entre 1965 y 1974 aumentaron de un 40% a
un 55% de las exportaciones de manufacturas. En estos rubros la parti-

cipacibn de las empresas transnacionales fluctlia entre un 50 y un 70%
de la produccidn, :

5. DRaspos distintivos de la experiencia mexicana

Como en el estudio que comentc se hace una detallada alusidn a los
instrumentos que componen la politica mexicana de exportacidn de manu-
facturas, en esta ocasidn me limitaré solamente a hacer referencia a
algunos rasgos que distinguen la experiencia mexicana de la presentada
en esta reunidn con relacidn a otros palses latinoamericanos.

Uno de ellos es la perseverancia del objetive de sustitucidn en
la politica industrial, hecho que se pone en evidencia al analizar la
intensidad de los incentivos que otorgan diversas esferas del gobierno
al desarrollo industrial sustitutivo. Mas recientemente, debido a la
conciencia acerca del atraso relativo del proceso en cuanto a la
produccidn de bienes de capital, Nacional Financiera, S.A. estd llevando
a cabo un ambicioso programa para el desarrollo de un conjunto de
proyectos cuya viabilidad técnica y econdmica ha sido demostrada.

Un segundo rasgo deriva de la proximidad de México al principal
mercado mundial de manufacturas. En efecto, la existencia de mas de
3 000 kilometros de frontera comn configura un vastisimo espectro de
interrelaciones empresariales, tecnoldgicas, turisticas y de subcontra-
tacidn, que influyen marcadamente sobre el tipo de desarrollo expor-
tador que se dirige hacia el segundo "mercado natural' de la industria
mexicana. Fundamentalmente por la accidn de las empresas norteamericanas
instaladas en México, asociadas ¢ no con intereses locales, se observa,
inclusive, que la pauta de las exportaciones mexicanas a ese pals es

mis "avanzada que lo que cabria esperar del propio nivel de desarrollo
econdmico e industrial alcanzado por el pais.

~/Se menciona



- 62 -

Se menciona finalmente como hecho distintive la existencia de
una importante actividad maquiladora radicada en México, cuya produccidn
se destina al mercado norteamericano, y cuyo valor zgregado se aproxima
bastante en la actualidad al valor agregado por toda la actividad de
exportacidn de manufacturas a la que nos hemos referido antes. Por
la especial incidencia de esta actividad en el tema gue nos ocupa me
referiré a continuacién especificamente a ella.

6. La actividad maguiladora

Esta actividad se basa en la importacidn temporal de insumos y compo-
nentes, los cuales, una vez integrados al producto final, son reexpor-
tados, casi exclusivamente al mercado norteamericano. La evaluacibn
del aporte de esta actividad se hace en términos de valor agregado,
ampliando el concepto para incluir insumos nacionales.

En 1964 se abolid el programa norteamericano de braceros, lo que
dejbd desocupados a 200 000 mexianos. Este hecho, junto con la continua
migracidén de zonas rurales hacia ciudades fronterizas (Tijuana, Mexicali,
Nuevo lLaredo, Ciudad Juhrez) llevd al gobierno a concebir, en 1965,
un programa de industrializaciédn de la frontera norte. En 1972 éste

se hizo extensivo a todo el pals. Su operacidén se basa asimismo en

determinadas disposiciones del c¢bddigo arancelario norteamericano,
mediante las cuales las empresas norteamericanas pueden reimportar
sin impuestos ciertos articulos armados en sus plantas ubicadas en
el extranjero. :

Este programa presehta'claras ventajas para las empresas norte-
americanas: estabilidad politica, proximidad geogrifica y considerable
ahorro en costos de transportes. Estas circunstancias compensan el
mayor nivel relativo de los salarios de México con relacidn a otres
paises en desarrollo donde se dan facilidades para esta actividad;
de todas maneras hay una gran diferencia de salarios entre México ¥y
Estados Unidos: entre 4 y 5 ddlares diarios en el primero, contra 25 en
el segundo en el afio 1975. Esta diferencia es importantisima, porque
el costo de la mano de obra representa entre 50 y 90% de todos los
insumos empleados en este tipo de actividad. La instalacidn de estas
industrias en México produjo un incremento apreciable de las utili-
dades de las empresas norteamericanas. En el caso de los circuitos
eléctricos integrales, ello inclusive redundd en una perceptible
reduccidn del precioc mundial de estos productos.

A pesar del estancamiento de 1975, el valor agregado en dblares
de la maquiladora ha crecido a razdn de 42% anual entre 1970 y 1975,

hasta llegar a 450 millones de ddlares.

La relacidn entre el valor agregado de maquila y la exportacién
total de mercancias que realiza el pals pasd de 6 a 16% entre 1970 ¥y
1975; respectec de la exporta01on de manufacturas, aumentdé de un 32 a
un 39%. (Es probable que esta Gltima relacidn ascenderia al 100% si
las exportaciones de manufacturas se con51deraran tamblen en términos
de su valor agregado.)

/E1 nbmero
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El nfimero de plantas magquiladoras pasbé de 120 a 455 entre 1970 y
1975, y la ocupacidn generada aumentd de 20 000 a 80 000 plazas. Se
estima que la productividad del obrero mexicano es mayor que la regis-
trada en Estados Unidos en ocupaciones afines.

Su valor agregado por ramas es el siguiente: articulos eléctricos
y electrdnicos, 65%; calzado y vestuario, 15%. El resto estid compuesto
por diversos otros productos. ’

El valor agregado por la exportacidn de empresas maquiladoras
eléctricas y electrdnicas (218 millones de dbdlares) es 5 veces mayor

que el valor de la exportacidn de este tipo de bienes realizados por

empresas no maquiladoras. o

El decenio de operacidn de las maquiladoras coincidid con un
claro periodo de despegue de la industria manufacturera nacional.
Este importante hecho, unido a consideraciones respecto a la falta de
irradiacidn de los efectos de dicha actividad y a su inestable aporte
ocupacional, estd haciendo reflexionar a las autoridades mexicanas en
el sentido de avanzar hacia nuevas disposiciones de politica que

reordenen el funcionamiento de la misma. Uno de los objetivos basicos

de esta nueva concepcidn consiste en sustituir gradualmente la actual
maquiladora por industrias que incorporen mayores cuotas de insumos
nacionales, 1o que es posible dado el progreso de la industria nacional.

/LA EXPORTACION
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LA EXPCRTACION DE MANUFACTURAS EN MEXICO Y LA
POLITICA DE PROMOCION 1/

Subsede de la CEPAL en México

Comentario de Bela Balassa

En este estudio se hace una descripeidn muy Gtil de los cambios
que ha experimentado recientemente el sistema de incentivos y la
estructura de las exportaciones de manufacturas en México. Sin
embargo, &ste carece de contenido analitico puesto que en &1 no figuran
estimaciones sobre el valor de los incentivos para la exportacidn ni
se investigan sus efectos sobre el comportamiento de las exporta-
ciones. Asimismo, las recomendaciones formuladas en el trabajo merecen
algunas dudas. ‘Se har& un examen de cada una de las cuestiones
aludidas.

1. Incentivos a la exportacidn

México tropezd con crecientes dificultades en el decenic de 1960 para
mantener el proceso de sustitucidn de importaciones dentro de los
limites del mercado interno, y esas dificultades llevaron a las auto-
ridades de México a introducir un vasto sistema de incentivos en
marzo de 1971.2/

Para examinar los efectos que podria tener este sistema en las
exportaciones de manufacturas de México es necesario disponer de esti-
maciones numéricas sobre la magnitud de los incentivos otorgados.

Quien escribe estas lineszs ha elaborado esas estimaciones y estan conte-
nidas en un informe que en calidad de asesor prepard para el gobierno
de México.3/ Dicho informe es mencionado en el estudio elaborade por

la CEPAL (en la p&gina 150), pero no se citan las estimaciones numé-
ricas que en &l figuran.

Antes de 1971 existian pocos incentivos para las exportaciones
de manufacturas; &stos ascendian a menos del 2% del valor de exportacidn.
En cambic las rebajas tributarias previstas en el sistema CEDI

1/ CEPAL/MEX/76/10/Rev.l.

2/ Cf. Bela Balassa, "La politica comercial de México: an&lisis
Y proposiciones, Comercio Exterior, noviembre 1970, pp. 922-30.
Wionczek, Miguel {ed.), La sociedad mexicana: presente y futuro,
México, Editorial ERA, julio 1971, en su segunda edicidm publi-
cada en 1974, pp. 33-55, y en La economiaz mexicana I. Andlisis
por sectores y distribucidén (Leopoldo Solis, ed.) México, Fondo
de Cultura Econbmica, 1973, pp. 416-33.

3/ - Bela Balassa, Foreign Trade and Industrial Policy in Mexico,
(ONUDI/TC.310), mayo de 197%.

/introducido en
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introducido en marzo de 1971 ascendian al 8.5% del valor de las expor-
taciones de manufacturas. Otros incentivos expresados en relacidn
con el valor exportado incluyen el subsidio equivalente al crédito-

de exportacidn preferencial (1.5%) y la importacidn de algunos insumos
exentos de derechos (2.0%), que sumados al anterior dan un total de

12% (Balassa, ppe 4 ¥ 5).

En relacidn con los efectos de los incentivos para la exportacidn
sobre el comportamiento de las mismas, dice el estudio de la CEPAL
que de acuerdo con los calculos realizados en el estudio citado de la
ONUDI, se ha estimado un considerable "impacto potencial de los subsidios
virtuales (CEDIS) en vigor a partir de 1971".1/ Al mismo tiempo se
afirma que ne parece del todo conveniente "una influencia determinante
de estos incentivos" si se considera otra afirmacién contenida en el
mismo estudic de que "el sesgo en contra de las exportaciones frente a
las ventas al mercado interno sigue siendo sustancial'.l/

Esta afirmacidn es engafiosa puesto que no habiéndose modificado
las restricciones a la importacidn, los incentivos a la exportacibdn
otorgados reducen el sesgo en contra de las exporaciones. Por lo
tanto, es necesario averiguar qué efecto tienen los mayores incentivos
sobre el comportamiento de las exportaciones. Seglin lo expresado en

el informe ya citado del asesor, los efectos pueden evaluarse de varias
magnerasS.

2. Incentivos y comportamiento de las exportaciones 2/

En primer lugar podrian usarse las estimaciones elaboradas por Gerardo
Bueno sobre la elasticidad de la oferta de exportaciones de México.3/
8i se establece la relacidn entre esta elasticidad ~ estimada en 3 -
con el aumento de 10% de los incentivos a la exportacidn calculado

como proporcidn del valor de las exportaciones, la introduccidn del
sistema de incentivos a la exportacidn en marzo de 1971 explicaria casi
la tercera parte de las exportaciones de bienes manufacturados.

1/ CEPAL, La exportacidn de manufacturas en México y la politica
de promocidn (CEPAL/MEX/76/10) p. 161.
2/ El analisis y las informaciones siguientes se refieren exclusi-

vamente a las exportaciones de manufacturas 'macionales" y se
excluyen las llamadas exportaciones de la industria maquiladora
de las zonas fronterizas, que se consideraran mis adelante.

Por definicibdn, las manufacturas exportadas corresponden a las
incluidas en las secciones 5 a 8 de la CUCI, excluidos los
metales no ferrosocs en bruto.

3/ Gerardo Bueno, "México", en Bela Balassa and Associates, The
Structure of Protection in Developing Countries, Baltimore, Md.,
John Hopkins University Press, 1971, p. 158.

/Podemos suponer
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Podemos suponer también que la tendencia registrada por las
exportacionés de manufacturas entre 1965 y 1970 no habria variado
(es decir, hubiersd experimentado un incremento anual promedio de
11.5%) si no se hubiera introducido el sistem de estimulo a la expor-
tacibn. Se observa que en ese caso, las exportaciones reales que
alcanzaron un valor de 500 millones de ddlares en 1972 y de 740 millones
de dblares en 1973 (excluidos los alimentos elaborados) exceden por
un margen considerable el valor de 3380 millones de ddlares y de
440 millones respsctivamente, que se habia estimado sobre la base de
la tendencia. La diferencia entre los valores reales y los proyectados
seguiria siendo apreclable incluso si se hicieran los ajustes necesarios
para considerar el rapido 1ncremento de los precios que se produjo en

1973,

Los efectos del sistema de incentivos introducide se reflejan
asimismo en el aumento de la participacibn de México en las exporta-
ciones mundiales de bienes manufacturados, excluido el comercio intra-
zonal de la CEE. En efecto, esta participacibn que fluctud entre
0.20 y 0.21% en el periodo 1965-1970, subid a 0.23% en 1971, 0.25%
en 1972 y 0.28% en 1973. La mayor participacibn de México en el
mercado mundial representa asi un incremento de las exportaciones de
manufacturas de casi dos quintos, en comparacidén con la que tenla
antes de que 1ntroduJera el sistema de 1ncent1vos,1/ Esta tendencia
se mantuvo en 1974, afio en que las exportaciones de manufacturas
aumentaron 50%, excediendo el incremento del comercic mundial de manu-
facturas por un margen apreciable.

Las informaciones disponibles indican asi que el sistema de
incentivos a la exportacién contribuyd en gran medida a la expansidn
del de las exportaciones de manufacturas de México. Sin embargo, en
el informe preparado por el asesor se sefialaba que el deterioro de la
p061c10n competltlva de Mexlco, atrlbulble a que su tasa de inflaciodn
era superior a la de los paises con los cuales comercia, y especial-
mente a la de los Estados Unidos, podria tener repercusiones desfavo-
rables sobre sus exportacioneseé/ La posicidn competitiva de México
se ha deteriorado apreciablemente desde 1971; sus precios al por mayor
subieron 63% entre los tres primeros trimestres de 1973 y de 1976,
comparacidn con hl% en los Estados Unidos. Este hecho quiza expllque
la baja de las exportaciones de manufacturas de México en 1975 mientras
continuaba creciendo el comercio mundial de manufacturas si bien a una
tasa inferior, y subian 23% las exportaclones de manufacturas de los
paises en desarrollo

1/ Balassa, Op. Cit.y PP 5 ¥ 6.
2/ Ibid., p. 8.

/3. Recomendaciones
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3, Recomendaciones en materia de politica

Segfin se sugirid en el informe preparado por el asesor,l/ para detener
el deterioro de la posicibn competitiva de México, habria que aumentar
los subsidios a las exportaciones en forma general o devaluar el

peso mexicano. En cambio el estudio preparado por la CEPAL dice que
debe aumentar la selectividad de los incentivos y programarse las
exportaciones de manufacturas como ''parte de la planificacidén industrial
global® 2/ a fin de dinamizar las exportaciones. Estas recomendaciones
pueden ser objeto de serias obaec1ones.

En lo que se refiere a la planificacidn industrial, la experiencia
indica que los palses que no la han aplicado han tenido resultados
econbmicos mucho mejores que los gque lo han hecho. Entre los primeros
se incluyen Taiwan, Corea, Israel y asimismo Brasil, en tanto que la
India es representativa de los segundos. El primer grupo de paises
alcanzd tasas rapidas de desarrollo econdmico basindose en gran medida
en la iniciativa privada peroc en la India los controles a la inversidn,
produccibdn e importacidn aplicados en el proceso de planificacidén han
coartado no sbélo el crecimiento del sector privado sino el de toda la
economia nacional.

Resulta especialmente inadecuado planificar y programar las
exportaciones de manufacturas. Primero, las empresas privadas estan
en mejores condiciones de descubrir las oportunidades de exportaclén
que la burocracia gubernamental; segundo, no pueden dividirse las
responsabilidades en relacidn con las exportaciones por cuanto las
firmas tienen que asumir los rlesgos que significa exportar pero también
recibir la recompensa.

Para que México pudiera mejorar el comportamiento de las expor-
taciones en lugar de planificar deberia reducirse el sesgo en contra
de las exportaciones en el sistema de incentivos de México. Al mismo
tiempo, en lugar de aumentar la selectividad habria que otorgar incen-
tivos generales a las exportaciones. Eso equivale a aplicar el
"principio del mercado" gue asegura.la expansidn eficiente de las expor-
taciones en respuesta al incentivo ofrecido.

En cambio, los esfuerzos tendientes hacia '"una mayor selectividad
considerando las distintas condiciones en lo que respecta a precios
competitivos, demanda interna, oferta disponible, etc.",3/ pueden tener
consecuencias desfavorables., Por una parte, impondrian una carga
aparato gubernamental superior a su capacidad, e inducirian a las partes
interesadas a recurrir al soborno y a la falsificacibn; por otra parte,
la selectividad estimula las exportaciones caras y desalienta las

1/ Balassa, op. cit.
2/ CEPAL, op. cit., pp. 148-150.
3/ CEPAL/MEX/76/10/Rev.l, p.180.
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baratas, por cuanto ofrece mayores incentives a aquéllas que a éstas.
Al mismo tiempo, el hecho de que lés exportadores cuyos costos son
bajos obtengan utilidades elevados no deberia causar inquietud por
cuanto éstas estimulan la expansidn pues encauzan los recursos hacia
las industrias respecto de las cuales México goza de ventajas

‘ competltlvas. :

4, Exportaciones de la industria maguiladora

Se han examinado las exportaciones de manufacturas 'macionales" y se
han excluido las de la industria maquiladbra que suponen la reexpor-
tacidn de los materiales importados en forma elaborada especialmente
a los Estados Unidos. El estudio de la CEPAL dedica un capitulo a
estas exportaciones pero habria que considerar también su importancia
relativa dentro de las exportaclones de México y sug posibilidades
futuras. :

A fines del decenio de 1960 se establecid la libre exportacidn
de los productos de la industria maquiladora, y con posterioridad a
la aplicacidn de dicha medida estas exportaciones crecieron rapida-
mente; llegaron a representar el 73% de las exportaciones de manufac-
turas nacionales en 1970 y a superarlas en 1974. Asimismo, las cifras
preliminares indican que las exportaciones de los productos de la
industria maquiladora pricticamente no variaron entre 197% y 1975 en
tanto que las de exportaciones de fabricaciédn nacional se redugeron

en l‘h‘%o

Al mismo tlempo, el wvalor agregada contenido en las exportaciones
de productos de la industria maquiladora (es decir, las entradas netas
de divisas) aumentd sostenidamente de 37% en 1970 a 44% en 1972 y 46%
en 1975. Teniendo en cuenta el uso de materiales exportables y las
ineficiencias de las actividades de elaboracidn, la participacién que le
correspondid de las entradas netas de divisas a las exportaciones
nacionales no debe haber sido muy superior, si lo fue.

El valor agregado contenido en las exportaciomes de productos
de la industria maguiladora podria acrecentarse mediante la inte-
gracidn de la industria proveedora, es decir aumentando la produccidn
nacional de partes y componentes. A este respecto cabe sefialar que
continuaria aplicindoseles el tratamiento arancelario preferencial
concedido en virtud de las partidas 806.30 y 807.00 del arancel de
los Estados Unidos siempre que el lugar de origen de algunos de sus
componentes continuara siendo dicho pails.

Para integrar aun mis la industria maquiladora en la economia
- . - ”
nacional y para aumentar el volumen de sus exportaciones convendria ademas
establecer complejos industriales orientados hacia la exportacién.l/

1/ Esa idea fue propuesta por primera vez en Manuel Uribe, "Estra-
tegia de infraestructura para el desarrollo del sector externo”,
Pensamiento Politico, diciembre de 1973, pp. 473 a 486,

/Aparte de
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Aparte de acrecentar las exportaciones, la creacibn de esos complejos
contribuiria asimismo a incrementar la eficiencia y la descentrali-
zacidn de industrias.l/

5. Conclusiones

Se ha demostrado gque la introduccidn del sistema de incentivos a la
exportacidn a comienzos de 1971 contribuyd a la rapida expansidn de
las exportaciones de productos manufacturados por empresas nacionales
mexicanas. Con todo, posteriormente, como los precios de dichas
exportaciones subieron mis ripidamente que los de los palses con los
cuales México comercia, la posicidn competitiva de México se deteriord
¥ por ende disminuyeron sus exportaciones de manufacturas en 1975 en
tanto que aumentaban las de otros palises.

Se adoptaron medidas correctivas con la devaluacidn de septiembre
¥y octubre de 1976 que deberian haberse complementado sin embargo con
medidas monetarias y fiscales adecuadas. Al mismo tiempo, no deberia
intentarse programar las actividades del sector exportador, ni las de
la industria manufacturera en general, como tampoco introducir la
selectividad en el sistema de incentivos a la exportacibn, pues estas
medidas probablemente tendrian efectos desfavorables.

Se ha tomade nota de la répida expansidn de las exportaciones
de productos de la industria maquiladora objeto de libre comercio.
Para acelerar la tendencia a incrementar el contenido nacional, seria
conveniente aumentar la produccidn de partes y componentes de esas
exportaciones. Se contribuiria asi a estimular las exportaciones, ¥
asimismo la eficiencia de la industrializacidn en un marco descentra-

lizado mediante la creacién de complejos industriales orientados a
las exportaciones.

1/ Bela Balassa, op. cit., pp. 14 y 15.
/IV. ZEstudios
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EL DESARROLLO INDUSTRIAL ORIENTADO PARA LA EXPORTACION:
LA EXPERIENCIA DE COREA

Larry E. Westphal

Resumen del autor

Hasta cerca de 1955 la actividad econdmica de Corea del Sur se
caracterizé por procesos de adaptacidn: en primer lugar a la particidn
entre Corea del Norte y Corea del Sur, y luego a los trastornos
ocasionados por la guerra de Corea. En 1955, la industria manufacturera
representaba s88lo un 8% del PNB, casi la mitad del PNB provenia de los
sectores primarios. Debido a los descalabros y secuelas de la guerra
de Corea, las exportaciones constituian sdlo 1.4% del PNB; las expor-
taciones de manufacturas eran practicamente nulas.

La sustitucidn de importaciones caracterizd la estrategia
industrial de Corea durante el segundo lustro del decenio de 1950
la proteccién funcionaba mediante un complicado sistema de maltiples
tipos de cambio, fuertes restricciones cuantitativas a las importa-
ciones y aranceles aduaneros. Sin embargo, la discriminacidn contra
}as exportaciones no era tan grande como podria suponerse, ya que los
ingresos de exportacién eran convertibles en un mercado libre y
obtenian una prima considerable; habia también subvenciones directas
en efectivo a2 los exportadores. En parte como resultado de estos
incentivos, pero también gracias al retorno a la gituacién anterior a
la guerra de Corea, las exportaciones crecieron a una tasa promedio
anual de 16% entre 1955 y 1960. En términos reales, en 1960 las
exportaciones fueron aproximadamente un 16% mas que en 1950, justo ante:
de la guerra de Corea. |

Estimulado por la sustitucién de importaciones de bienes de
consumo no duraderos, el crecimiento del producto industrial fue
bastante rapido (12% anual) durante el segundoc lustro del decenio
de 1950. Sin embarge, a comienzos del decenic siguiente comenzaron
a disminuir con rapidez las oportunidades de una sustitucidn de
importaciones "ficil" y, por ende, el crecimiento industrial comenzd
& debilitarse. A la vez, la inestabilidad politica y social provocd
?ariosrcambios de gobierno. Desde 1961, afio en que se establecié
transitoriamente un tipo de cambio unitario, hubo diversas tentativas
de reformar politicas y de liberalizar la economia; éstas culminaron
entre 1964 y 1965 con la realizacidn de varias reformas. Entre éstas
habia reformas fiscales y monetarias que tendian a incrementar tanto
el ahorro pliblico como el privado, mediante el aumento de los ingresos
fiscales por concepto de impuestos directos, por una parte, y la
elevacidén de la tasa real de interés en los bancos comerciales a
aproximadamente 10%, por otra. Esto provocd un sumento del ahorro
interno: en 1965 constituia menos del 8% del PNB, mientras que en el
periodo 1970 a 1975 alcanzd un promedio de més del 17% del mismo.

/Quienes formulaban
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Quienes formulaban las politicas llegaron al firme convenci-
miento de que el rapido desarrollo econdmico dependia de una estrategia
de industrializacién orientada hacia la exportacidén. Dicha opinidn
se fundaba en el tamafio relativamente reducido del mercado interno
(lo que significaba que la expansién de la sustitucidn de importaciones
hacia nuevas lineas de produccidén, en caso de realizarse de inmediato,
entrafiaba una ineficiencia cada vez mayor) y en la pésima base de
recursos naturales de Corea. En este sentido, se produjo en 1964 un
cambio importante de politica, que consistié en establecer, con cariacter
permanente, un tipo de cambio uniforme. Con anterioridad, en 1959,
se habia iniciado la aplitacidén paulatina de un completo conjunto de
incentives explicitos para la exportacidén. En 1966, los exportadores
Ya operaban en un virtual rédgimen de libre comercio, gozando de exen-
ciones en materia de impuestos indirectos y aranceles, de libre acceso
a los insumos importados, de costos reducidos para insumos de uso
generalizado, y de regimenes preferenciales en cuanto a tasas de
interés e impuestos directos. Por ejemplo, las estimaciones para 1968
indican que el valor agregado al volumen dado de exportaciones era casi
idéntico al vigente en un régimen de libre comercio, con tasas de
interés y preferencias impositivas que casi compensaban la modesta
sobrevaluacién {aproximadamente 9%) de la moneda interna. A su vez,
el efecto global de las politicas de incentivos consistia en favorecer
ligeramente la exportacién frente a la produccién para la venta en el
mercado interno. o ' '

. Para contrarrestar una inflacién con tasas superiores a las
existentes en los mercados de exportacién de Corea, han sido necesarias
frecuéntes;devaluabibnes, ademds de cambios de las tasas de incentivos
a las exportaciones entre dichas devaluaciones, medidas ambas desti-
nadas & mantener el tipo de cambio real para las exportaciones a un
nivel relativamente estable desde 1961. Ademads, las tasas para las
exportaciones y las tasas para las importaciones se han mantenido
cagi idénticas, mientras que las restricciones cuantitativas.a las
importaciones han ido disminuyendo paulatinamente. Asimismo, hay
diversos hechos que sefialan que los tipos de cambio efectivos para las
exportaciones e importaciones eran bastante préximos a la tasa Sptima
del libre comercio, que maximiza el crecimiento. También ha sido
importante la uniformidad relativa de los incentivos a la exportacidn
en su efecto total sobre el valor agregado en.las industrias; esto ha
conducido a la expansidn de las exportaciones mas o menos de acuerdo
con la ventaja comparativa de Corea y ha evitado un estimulo indebido
a8 las exportaciones ineficientes. . Asimismo, la proteccidn en el mercado
interno ha sido bastante baja en comparacidén con los niveles interna-
cionales, y ha ofrecido pocas oportunidades de inversién rentables en
actividades ineficientea de sustitucidn de importaciones. ’

_Las politicas de fomento de las exportaciones aplicadas durante
el primer lustro del decenio de 1960 provocaron, sin duda,.cierto
incremento de la tendencia global a exportar; sin embargo, su logro
principal fue implantar un sistema simplificado y mas estable que

/reemplazé un
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reemplazd un esquema complicado, con gran nimero de casos particulares,
basado en miltiples tipos de cambio y en subvenciones directas en
efectivo, que exigia frecuentes ajustes. De hecho, las exportaciones
habian aumentado con rapidez entre 1960 y 1965, a una tasa compuesta
anual de 24%. Por ello, corresponde atribuir a las reformas de las
politicas de exportacidn el haber puesto los cimientos de un crecimiento
rapido y sostenido, una vez creada una base mas amplia. Como conse-
cuencia, se produjo una aceleracidn del crecimiento de las exportaciones
durante varios afios, la que ha continuado siendo répida a pesar de una
base en constante expansidn. Asi, la tasa de crecimiento compuesta
anual de las exportaciones entre 1965 y 1975, expresada en precios
constantes, fue de 31%.

Las exportaciones de manufacturas, que representaban sélo un 1%
de las exportaciones de productos en 1960, se elevaron en 1975 a un 82%
del total. Ademis, las exportaciones de manufacturas se diversifican
cada vez mads, de modo que en 1975 Corea era un gran exportador de
maquinaria y artefactos eléctricos, material de transporte, diversas
manufacturas de metal y de minerales no metidlicos y calzado, ademés
de textiles, vestuario y madera terciada que habian encabezado el
crecimiento inicial de las exportaciones. A su vez, ha disminuido }a
concentracién de exportaciones segin lugar de destino: en 1975, Japon
¥ los Estados Unidos constituian el mercado para el 56% de las expor-
taciones coreanas, en tantc gue s6lo Japdn habia recibido un 63% del
total en 1960. Existen pocos indicios de que la relacién especial
de Corea con Japén y Estados Unidos haya sido la causante de este
espectacular desempefio. En particular, la inversidn extranjera
directa ha desempefiado un papel minimo en el crecimiento industrial
de Corea: asi, en 1970 la inversién directa constituia menos del 5%
del capital del sector manufacturero.

Gracias sobre todo al crecimiento de las exportaciones de manu-
facturas, la industrializacién de Corea se ha hecho con inusitada
rapidez. Desde 1960, el producto manufacturerc ha crecido a una tasa
anual de 19%, en tanto que el valor agregado manufacturero ha aumentado
en un 17% anual. Como el PNB real crece a 9% anual, la participacidn
de las manufacturas en el PNB se ha elevado de 11% en 1960 a 32% en 197%
Durante este periodo, el ingreso real por habitante aumentd en 6.6%
anual, de modo que en 1975 la poblacién de Corea, que supera 108
34 millones de habitantes, disfrutaba de un ingreso por habitante que
excedia los 400 ddlares. ‘

El crecimiento de las exportaciones de manufacturas durante los
quince Gltimos afios ha contribuido de diversas maneras al desarrollo
industrial de Corea. lLa expansidn de las exportaciones, incluyendo
la utilizacidn de insumos intermedios de produccidn interna, ha side
la causa de mas de 25% del crecimiento de la produccidn manufacturera
¥y de una proporcidén incluso mayor del crecimiento del empleo manufac-
turero. A su vez, el sector manufacturero ha representado directa~-
mente cerca de un 40% del crecimiento del PNB y un 38% del crecimiento
del empleo. Sin embargo, estas cifras subestiman el aporte del

/crecimiento de
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crecimiento de las exportaciones, por cuanto no reflejan el efecto
multiplicador debido al mayor consumo e inversidén emanados de los’
1ngresos ad1C1onales obtenidos, ni el incremenfo de la. eficiencia
econdmica que se produce cuando el costo de las exportaciones en

términos de recursos es menor que el valor de las div1sas obtenldas. |

Todos los indicios dlsponlbles apuntan ha01a una‘mayor utilizacidn
de los factores y una mayor eficiencia en la asignacidn de recursos,
derivadas ambas del crecimiento de las exportaciones. Un indicador,
por tosco que sea, lo constituye el descenso de la tasa de desempleo
manifiesto, gque era de 8.3% en 1962, a su nivel actual de 4.1%. Otro
es el aumento de la tasa agregada de utilizacidén de la capacidad dentro
del sector manufacturero, que segiun una serie de estimaciones aumentd
en més de 7% anual entre 1962 y 1971. A su vez, si se postula que la
ventaja comparativa de Corea estriba en act1v1dades de uso intensivo
de mano de obra ¥y no en actividades de uso intensivo del capital,’
existen varios éstudios que demuestran gue el crecimiento industrial
de Corea ha explotado dicha ventaja comparativa: durante el Gltimo
decenio, cuyos datos se han analizado con un méximo de prolijidad,
las exportaciones de manufacturas hacian un uso mas intensivo de la
manc de obra que las importaciones de manufacturas; con el tiempo,
dicha tendencia se acentud, incluso cuando los cambios de la composicidn
de la produccién hicieron que la produccidn manufacturera para el
mercado interno utilizara en forma algo mas intensiva el capital. En
general, la relacién trabajo-capital en el sector manufacturero sumentd
efectivamente entre 1960 y 1973; al mismo tiempo, casi se duplicd la
productividad total de los factores. : -

En el caso coreano, la asignacidén de recursos segun las pautas
de la ventaja comparativa ha significadc no sdlo que las exportaciones
de uso intensivo de mano de obra pagan las importaciones que exigen
ugo intensivo. del capital, sino también que, gracias a la escasa.
dotacion de recursos naturales, se ha incrementado la part1c1pac16n :
del comercio en la actividad econdmica total. En consecuencia, la
sustitucidn de importaciones ha contribuido muy poco, en lineas
generales, al crecimiento del sector manufacturero; sin embargoe, su
importancia ha sido grande en determinados sectores y en diferentes
épocas. Entre los sectores en que dicha sustitucidn, fomentada a
menudo por el gobierno, ha desempefiado una funcidén importante a contar
de 1960, figuran: el cemento, los fertilizantes, los productos quimicos,
los metales y ultimamente las maquinarias. Por ende, nc puede decirse
que la estructura industrial de Corea se caracterice por una excesiva
concentracidén en los sectores de manufacturas ligeras; los sectores de
la industria pesada son relativamente amplics y se expanden .con rapidez.
Lo importante es que la sustitucidén selectiva de importaciones ha
permitido la concentracidn de recursos de inversidn escasos en uno o
pocos sectores a la vez, y con ello ha facilitado una mayor explotacidn
de las economias de escala y de las vinculaciones entre act1v1dades
muy afines.

/En resumen,
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En resumen, el desarrollo global de Corea desde las reformas
de politica en 1964 y 1965 ha sido realmente notable. El pgpel de la
politica monetaria (sobre todo en cuanto a la tasa de interés) y de
la politica fiscal en el aumento del ahorro piblico y privado ha
constituide un factor clave. -Pero las exportaciones han'demogFrado
también que son un poderoso instrumento de crecimiento y, gracias al
uso intensivo de la manc de obra, han contribuido muche a la répida
expansién del empleo productivo, el gque a su vez ha sido sin duda un
factor importante para mantener una distriducién relativamente equita-
tiva del ingreso. las mis importantes lecciones que brinda la _
experiencia de Corea consisten en que las exportaciones responden a
los incentivos, y en que la eficiencia en la asignacidn de recursos

puede garantizarse si se opera en las cercanias de un régimen de
libre comercio.

Los cambios de las politicas de incentivos a las exportaciones
durante el primer lustiro del decenio de 1960 aseguraron utilidades
estables para las exportaciones y fueron concomitantes con la decision
del gobierno de adoptar una estrategia de expansidn de las exportaciones.
Simultaneamente, el gobierno comenzd a prestar asistencia en materia
de comercializacidén y establecid metas anuales de exportacién desglo-
sadas con mucho detalle por producto, mercado y exportador nacional.
Empero, seria ingenuo inferir de esto filtimo que habia metas fijadas
independientemente por el gobierno que determinaban los niveles reales
de exportacidn mediante un sistema imperativo, dichas metas eran esta-
blecidas conjuntamente por el gobierno y las empresas exportadoras ¥y
eran a menudo superadas. MAs bien, las metas constituian un complemento
de los incentivos a los exportadores, sin cuyo concurso no habria sido
posible un crecimiento ripido de las exportaciones. Tal vez la funcién
wés importante desempefiada por el sistema de fijar metas de exportacidn
consistio en divulgar la importancia que concedia el gobierno a las
exportaciones: los incentivos a las exportaciones se anunciaban en forma
destacada y el acceso a ellos era inmediato. Pero subsiste el interro-
gante de si las exportaciones hubieran crecido con tanta rapidez sin
el impulso adicional dsdo por el sistema de fijacién de metas.

las reformas de politica que incidian sobre los precios, sin duda
necesarias, no deben interpretarse sencillamente como la condicidn
suficiente que condujo al notable desempefic de Corea, sobre todo em lo
que respecta al nivel de la tasa de crecimiento o a la distribucidn
relativamente equitativa de los frutos del crecimiento. Corea ha
recibido capitales extranjeros relativamente cuantiosos durante los
20 Gltimos sfios, y s8dlo en los cinco a diez dltimos afios podria comsi~
derarse este fendmeno como respuesta a su desempefio econdmico. Asimismo,
los acontecimientos anteriores a 1955 llevaron a una distribucidn rela-
tivamente igualitaria de los bienes y a una estructura social y politica
que carecia de clases aristocriticas u olighrquicas. De igual forma,
los gastos considerables e inusitados en educacién, financiados en su
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mayoria en forma privada, no s6lo permitieron la formacidn de una
fuerza de trabajo wuy capacitada, sino también hicieron posible la
participacidén de la masa de la fuerza de trabajo en oficios de
productividad cada vez mayor. No obstante, pese a que las pruebas

son hipotéticas y no definitivas, es casi seguro que las politicas
gubernamentales en materia de precios han contribuido en gran parte

a2l notable desarrollo de Corea, y en particular, al rapido crecimiento
de sus exportaciones.

/EL DESARROLLO
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EL DESARROLLO INDUSTRIAL ORIENTADO PARA LA EXPORTACION:

LA EXPERIENCIA DE COREA -

Larry E. Westphal

Comentario de Frederick E. Berger

El caso de Corea, seglin se analiza en el trabajo de Larry Westphal,
ne resulta muy coémodo ni para los partidarios ortodoxos del libre
comercio ni para los pesimistas de la elasticidad.

Por una parte, en la economia coreana parece existir una fuerte
influencia de la intervencidn estatal mediante proteccién de la susti-
tucidn de importaciones y amplios subsidios y preferencias para las
actividades exportadoras. - El profesor Westphal opina que esta
presencia microecondmica del Estado ha sido muy efectiva para pesibilitar
el crecimiento de las exportaciones, y que el efecto neto de todos los
incentivos consiste en favorecer un patrdn de asignacidn de recursos

relativamente eficiente, si se juzga a 1a fria luz de los precios
mundiales.

Por otra parte, y tomando en cuenta los hechos, no parece justi-
ficarse el pesimismo acerca de la elasticidad del abastecimiento interno
de productos coreanos ni acerca de la demanda externa de los mismos.

En los tres lustros comprendidos entre 1960 y 1975, la exportacién
total aumentd a un ritmo relativamente sostenido de alrededor de 40%
anual,d/ En cambio, las tasas de crecimiento sostenido wds altas de
América Latina estin en alrededor de un 25% para Brasil, un 15 o 16%
para Colombia, y un 12 o 15% para México.

Por supuesto, podria resultar mis adecuada la comparacidn entre
categorias especificas tales como productos manufacturados, por cuanto
los paises exportadores latincamericanocs, a diferencia de Corea,
comenzaron en general de niveles relativamente altos de exportacidn
de materias primas, lo cual distorsiona la comparacidn de los totales.
En todo caso, y aun cuando pudiera haber cierto pesimismo en el marco
latinoamericano, éste seria dificil de sostener en el c¢aso coreano;

mis ain si se considera que Corea tiene una deficiente base de recursos
naturales.

x/ En términos nominales. Véanse los cuadres 3 y 4.

/En mis
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En mis comentarios de esta tarde pasaré de estas primeras
impresiones al intento de extraer algunas de las consecuencias del
estudio de Westphal para una politica comercial en América Latina.

Al hacerlo, seréa importante evaluar la importancia que tiene para
América Latina la experiencia coreana, peroc sera también Gtil, para los
efectos de la exposicidén, planteéar el andlisis en el marco de los
partidarios del libre comercio versus los pesimistas de la elasticidad,
lo que se encuentra a cierta distancia de consideraciones institucio-
nales, culturales o de otro tipo de importancia casuistica. Entre mis
coméntarios habrd algunas observaciones acerca del criterio de Westphal
¥y sus posibles puntos débiles.

, El éxito de Corea, segin Westphal, no puede atribuirse a ningin
tipo de relaciones especiales con el Japbn ni con los Estados Unidos,
contra 10 que expresa una errénea opinidén comin. Argumenta que, incluso
~en el mercado japonés y el estadounidense, Corea no fue objeto de
" ninguna preferenc1a que no fuera acordada 1gua1mentn a otros palses en
desarrollo, salve en lo que se refiere a la situacidn vietnamita
ocurrida entre 1967 y 1973, lapso en el cual las compras militares
aliadas constituyeron solamente un 3.4% del total de las exporfaciones
coreanas. ‘ ‘

En segundo lugar, ciertamente no parece oue las exportaciones se
. hayan desarrollado desde un enclave con pocas vinculaciones con el
resto de la economia. Por el contraric, Westphal proporciona pruebas
de que las exportaciones se han diversificado ampliamente, tanto en
lo relativo a su composicidn por productos como en su penetracidn en
diversos mercados; que. han tenido un importante efecto favorable en
la distribucidn del ingresc y en el empleo; y que han llevado a una
industrializacidén més rdpida y mis amplia que la normal en paises en
8imilar etapa de desarrollc general. -

" En tercer lugar, las empresas transnacionales y la inversidn
extranjera directa han desempefiade una funcién muy secundaria en el
auge exportador de Corea, de modo gue ni siquiera parece haber existido
un acceso especial a los mercados foranecs mediante las empresas transna-
cionales, como sucede en algunos casos latinoamericanos. :

El profesor Westphal sefiala que el caso coreano puede no ser
pertinente en relacidn con el latinoamericano, por cuante en Corea
existe un gobierno muy fuerte, dispuesto a realizar frecuentes deva-
luaciones, a controlar los sindicatos de trabajadores, a mantener
niveles de salarios internos competitivos, grandes tasas de ahorro
piblico e incentivos estables, y ademds capaz de llevar todo ello a la
practica. Me pregunto en qué medida esta descripcidn hace perder
pertinencia al caso coreano, si se considera el marco global latino-
americano contemporaneo.

/Bl sefior
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El sefior Westphal parece opinar también que el alto nivel de
afluencia de capital foraneo existente en el caso coreano puede ser
uno de "los factores especiales que probablemente no se repiten en
otros paises'. Esto me desconcierta. En primer lugar, la asistencia
oficial bilateral para el desarrollo existente durante los afios
cincuenta y los comienzos de los afios sesenta - que probablemente
tuvo un fuerte caracter de councesidn ~ no debe haber sido muy distinta
de la que existid en el caso latinoamericano. Lo que sin duda no es
tipico es la permanente afluencia de inversiones de capital foraneo
durante el periodo comprendido entre 1960 y 1975. Esto no parece ser
un rasgo particular del casc coreano, sino més bien una consecuencia
fundamental de un desempefioc exportador dinadmico y sostenido. De hecho,
Corea parece confirmar la idea de que una efectiva movilizacidn de
recursos externos en el Ambito financiero del mundo contemporaneo
depende decisivamente del crecimiento y la diversificacidn de las
exportaciones. En todo caso, sospecho que no estaria de acuerdo en
decir que la afluencia de capital posterior a los inicios del decenio
de 1960 en Corea comstituyd un rasgo exdgeno o propio solamente del
caso coreano, y que seria improbable su repeticidn en otros casos.

En este sentido, sdlo debemos considerar la experiencia finan-
ciera externa de México, el cual hace ya varios afios fue el primer
pais latinoamericano que después de 1930 colocd pfblicamente bonos
de largo plazo en los mercados internacionales de capitales, y la del
Brasil, que ha movilizado volimenes sin precedentes de recursos finan-
cieros externos durante aproximadamente los (Gltimos diez afios. En
ambos casos, la afluencia de capital estd claramente vinculada a un
buen desempefioc de las exportaciones. ' En un aspecto financiero conexo
de la expansidn comercial, seria interesante relacionar algunas de las
observaciones del seiior Westphal con el. fortalecimiento de los mercados

de capitales internos que ocurridé en Corea durante el periodo compren-
dido entre 1960 y 1975.

S5in duda es cierto gue la experiencia de cada pails tiene algunos
rasgos dificiles. de reproducir en otro lugar; Corea no constituye una
excepcidn.  Westphal sefiala que Corea comenzd su industrializacién
con varias "condiciones iniciales" de cardcter favorable. La ocupacidn
colonial japonesa habia destruido la aristocracia terrateniente; el
gobierno estadounidense de ocupacidn habia iniciado una importante
reforma agraria; los trastornos producideos por dos guerras, y el
consiguiente retiro de la dominacidén fordnea, significaban la posibi=
lidad de liberar las energlas para una vuelta a la "normalidad". Mas
aln, ha llevado a una de las tasas de alfabetizacién mis altas del
munde, ¥ a una gran formacidn de capital humano.

En resumen, parece no haber un fuerte argumento a priori para
afirmar que el caso coreano es tan especial que no resulta pertinente
su relacidén con América Latina. Las condiciones iniciales pueden haber
liberado a Corea de la carga de una distribucidn desigual de la riqueza
¥ del ingreso, lo cual puede ser o no un argumento favorable a las
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politicas destinadas a redistribuir la riqueza y a equiparar las
posibilidades de lograr ingresos en otros lugares. La principal
ventaja del abundante capital humano en Corea, en la medida en que
explica el éxito de los esfuerzos comerciales ¥ de industrializacidn,
corrobora un resultado bien conocido: la inversidn en seres humancs,
en América Latina, tiene un gran rendimiento social. Méas aun, para
los efectos de la comparacién, la ventaja en capital humano de Corea
debe medirse comparadndola con la exceﬁcional pobreza de recursos
naturales que caracteriza a dicho pais, si se la mide en relacidn con
la mayor parte de los palses latlnoamencanos°

Consecuencias para la politica comercial latincamericana

Consideremos con mayor amplitud las consecuencias que tiene el
caso coreano para los problemas de la politica latinocamericana de
comercio y de desarrollbn Creo que lo fundamental del ejemplo coreano
consiste en que la actitud intervencionista activa del Estado se ha’
ordenado hacia incentivos moderados muy préximos a los precios rela-
tivos de productos y de factores que se producirian en un ambito de
comercio libre. Para utilizar la terminologia del profesor Michaely,
sucede como si el gobierno hubiera estado "simulando' un mercado libre.

En fundamental oposicidn al criterio de "simulacidén' adoptado
por Corea e Israel, la intervencién gubernamental en América Latina ha
tenido la tendencia a desviarse grandemente de los precios relativos
del mercado libre. La historia de la politica comercial de algunos
paises latinoamericanos constituye un record de esfuerzos reformistas
de toma y daca, que van desde los extremos de una liberalizacion total
a olas de fuerte repre51on 'al sector externo. Esta frustrante
experiencia ha tendido a polarizar la opinidn profesional y la opinidn
pliblica acerca de la eficacia y la eficiencia de la intervenciénm
estatal por oposicidén a alge gue se aproxima muchisimo al laissez-faire.
Un grupo tiende a cresr gue la historia demuestra la falta de efecti-
vidad de los mercados y de los instrumentos de politica generalizados;
el otro opina que los gobiernos son esenc1almente irracionales en su
intervencidn sgobre los mercados. £l estudio del caso coreano puede
ser fecundo para ambos grupos, por cuanto sugiere que no existe nece-
sariamente una dicotdmia entre ambos extremos manifiesta.

En el caso de Corea, el profesor Westphal concluye que "las

exportaciones responden a los 1ncent1vos, y Se puede asegurar la
eficiencia operande muy cerca de un régimen de libertad de comercio'.
La clave para lograrlo parece consistir en que los niveles globales
de proteccidén y de subsidio sean muy bajos. Westphal observa que,
durante el afio pilotoc de 1968, el conjunto de todos los incentivos
daba una tasa de subsidio efectivo de las exportaciones ascendente

a un 12%. La tass arancelaria nominal promedio de todos los productos
era de un 49%, pero s6lo de un 13% si se desinfla el arancel. La tasa
efectiva de proteccidén a la produccidon global de manufacturas era '
aproximadamente cero (~0.9%, preC1samente) ¥ todo ello implicaba un

subsidio para los productores primarios, particularmente los agrope-
cuarios.
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Esto debe compararse con un caso latinoamericano tipico, en el
cual los aranceles son altos y variables, las exportaciones y los
sectores primarios reciben proteccidn negativa, y la tasa efectiva
de proteccidén para las manufacturas puede alcanzar un 200 o 300%,

0 aun més.

La estructura de las politicas coreanas lleva a los resultados
pronosticados por la teoria comercial convencional. Las exportaciones
son intensivas en aquellos recursos abundantes en la economia, lo gque
lleva & un répido crecimiento del empleo, y con ello a una distribucidn
del ingreso relativamente pareja. Mas aln, el crecimiento estable
¥ la diversificdcidén de las exportaciones proporciona una decisiva
flexibilidad (elasticidad, si se quiere) y mayor capacidad de servicio
de la deuda, de’'modo que el ahorro externo puede ser movilizado y
utilizado con eficiencia. No existe evidencia alguna de estrangulacidn
del sector foraneo ni de inelasticidad de la demanda extranjera.
Lamentablementd, Westphal no presenta datos sobre la evolucidén de la
relacidn de precios del intercambio ni sobre el balance de pagos;
sin embargo, leyendo entre lineas puede advertirse que las tendencias
del balance de pagos deben haber sido muy favorables, si se considera

tanto el fenomenal crecimiento de las exportaciones como la afluenctia
de capital extranjero.

Consideremos nuevemente el caso contrastante de algunas
experiencias tipicas en América Latina. Los precios relativos son
sumamente diferentes de los precios mundiales, y generalmente favorecen
procesos de uso intensivo del capital, y no procesos de uso intensivo
de mano de obra. ZEl resultado es el desgempleo "estructural", en el
cual el problema radica en la estructura de la politica y no en la
estructura del comportamiento, de los mercados ni de la tecnologia.
La utilizacidén ineficiente de los factores lleva a la falta de compe-
titividad en los mercados extranjeros y a la necesidad de crear una
proteccidn aln mayor de las ventas en los escasos mercados internos.
Lleva también a la subutilizacidn crénica de la capacidad instalada,
como consecuencia de las fuertes tasas de proteccidn del capital en
mercados internos que no permiten economias de escala. Y, en el medio
de todo esto, debe darse a las empresas transnacionales una situacidn
favorable, a fin de compensarlas por las distorsiones internas.
Existe también toda la gama de problemas macroecondmicos y de balance
de pagos provenientes de regimenes comerciales que se apartan consi-
derablemente de los precios mundiales. Las exportaciones disminuyen
y se produce la dependencia de algunas pocas exportaciones primarias
cuyas ventajas comparativas son suficientes como para superar todas
las desventajas de la politica. Pero dichas exportaciones sufren
de inestabilidad en los precios, y durante largos periodos también
del deterioro en la relacidn de precios del intercambio. A medida
que crece la dependencia en las importacicnes, las exportaciones
siguen inestables y estancadas.
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El resultado final es otro problema estructural mis, el de la
inestabilidad del balance de pagos y creciente falta de recursos
externos. Sin embargo, la raiz del malestar se encuentra, una vez
mis, en la estructura de las politicas, ¥y no en la estructura esencial
de las economias nac1ona1es o] de la economla mandial.

El sindrome de estrangulac1bn del sector externo lleva a problemas
de servicio de la deuda; o, por decirlo de otro modo, a la falta de ‘
solvencia en los mercados financieros internacionales. Dicha experiencia
parece corroborar también el pesimismo de. elasticidad, en partlcular
respecto de la efectividad de los instrumentos generalizados de politica
por oposicidn a los controles administrativos directos y los mayores
aranceles para las importaciones. Sin embargo, no deberia ser sorpren-
dente que, habiéndose asignado los recursos en forma deficiente durante
un periodo de varios afios, no se pueda despertar por la mafiana con la
esperanza de alcanzar eficiencia comercial y fuerte elasticidad de
respuesta respecto de tasas de intercambio unificadas, una politica
fiscal generalizada y el control no dlscrlmlnatorlo del dinero y del
crédito.

En la transicidn hacia un sector externo reformado, es posible
intentar la compensacidén de todas las distorsiones existentes, sean
éstas verdaderos efectos externos o deficiencias de mercados, o bien
- 1o que es igualmente probable ~ efectos de las politicas. Pero lo
gque parece evidente dada la experiencia coreana es que mientras menores .
sean las distorsiones producidas por las politicas de proteccidn
efectiva y de controles administrativos, menos costosa y mas eficiente
sera una politica de compensaciones. Las fuertes tasas de proteccidn
¥ el uso extendido de controles directos aleja tanto de los precios
relativos del comercio mundial que la compensacidén resulta técnicamente
dificil, y financieramente muy costosa. Mas afin, segin lo sugieren
Balassa y Sharpston, mientras mas indirectas sean las distorsiones
que deben compensarse, mayor es la probabilidad de represalias por
parte de los paises con los cuales se mantiene comercio.

Planificacidén y precios en la promocién latinoamericana de las
exportaciones: argumentos favorables parza un esquena de
intervencion optima

Como conclusidn, parece gque una estrategia efectiva de largoe
plazo para la promocidén de exportaciones puede, en el caso de América
Latina, depender de una previa reduccidén y racionalizacidn de los
aranceles de importacidén y de los contreoles directos. Sin embargo,
la experiencia coreana pone de manifiesto que en dichas circunstancias
el Estado puede cumplir una funcidn (til y eficiente en la bilisqueda
¥ el afianzamiento de las exportaciones durante las primeras fases de
apertura y de reforma del sector externoc.
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A medida que América Latina supera la "etapa facil" de promocidn
de exportaciones basada en la compensacién de las distorsiones de los
precios de los productos, Corea puede ofrecer algunas otras lecciones
de largo plazo acerca de las distorsiones basicas de los precios de:
factores y de los mercados.

Hemos oido, en esta conferencia y en otras partes, una larga
lista de quejas en contra de los altos costos y de la ineficiencia de
algunos de los nuevos esquemas latinoamericanos de fomento a la expor-
tacidn. Algunos han llegado a sugerir que estos esfuerzos pueden ser
tan dispendiosos socialmente como la irrestricta sustitucidén de impor-
taciones de los afios anteriores.

David Morawetz se lamenta de que el fomento de las exportaciones
a veces fracasa rotundamente en su intento de lograr inversiones gue
utilicen en forma wés intensiva la mano de obra, de modo que terminamos
teniendo enclaves de exportacidn que dejan sin tocar las masas desem-
pleadas o subempleadas. Danny Sydlowsky se queja de que la capacidad
instalada estid dristicamente subutilizada. Al analizar la experiencia
brasilefia, oimos lamentaciones acerca de la cottplejidad cada vez mayor
de los esquemas de incentivacidn, la falta de coherencia y las difi-
cultades de manejo del sistema. De hecho, se nos dijo que el mismo
gobierno brasilefio desea reordenar y racionalizar los incentivos.
Ademas, los brasilefios, los colombianos y otros se enfrentan al
problema de costos excesivos y de represalias de paises extranjeros.

Estas son, en cierta forma, las comprensibles consecuencias de
proteger las ventas y no los factores de produccidn. Finalmente, todos
los argumentos tradicionales en favor de la proteccidén pueden reducirse
a supuestas imperfecciones en el mercado de factores. Asi, "la ventaja
comparativa dindmica" como argumento en favor de la proteccidn es
verdaderamente otra forma de hablar del fracaso del mercado de capitales,
¥ la necesidad de proteger las ventss de productos de uso intensivo
de mano de obra es una forma indirecta, y técnicamente compleja, de
ctorgar subsidios al uso del trabajo.

Los argumentos en contra de la intervencidn O0ptima en presencia
de distorsiones internas normalmente tienen gque ver con la falta de
factibilidad politica y con los altos costos fiscales de los suhsidios
directes a los factores. Sin embargo, en la medida en que los gohizrnos
se enirentan a los miltiples problemas de la interveucidn minrcecondmica
en los merc>dcs de productos, pueden tomar cada vez con més simpatia
un ataque més directo a las causas béasicas del fracaso comercial, es
decir la distorsidn de los precios de los factores y a veces la
represidn - inducida por politicas - de los mercados de factores.

Si los gobiernos tienen la suficiente fuerza como para crear
ahorro piblico, controlar el nivel de salarios reales y ajustar
continuamente los tipos de cambio, ¢no tienen acaso fuerza suficiente
como para llevar a la practica politicas fiscales neutras, reformas
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del trabajo y del mercado de capitales y subsidios directos de los
factores, en caso necesaric? Esto no sb6lo seria dptimo en sentido
tedrico, sino que tendria también una serie de ventajas précticas.

Por eaemplo, podrian producirse. c1ertos ahorros al reducir la presencia
microecondmica del Estado, y serla posible evitar el peligro de repre-
salias por parte de aguellos paises con los cuales se tiene comercio.

N . Tal vez los mecanismos mas efectivos para promover la exportacidn
‘en América Latina serian una reforma de. la seguridad social, que
reemplazara un impuesto sobre el uso del trabajo por un impuesto sobre
los ingresos de la firma; o un impuesto al valor agregado, en vez de
impuestos sobre la cifra de negocios; o una eliminacidn de impuestos,
implicitos o manifiestos, sobre el ahorro interno en forma de acumu-
lacidén de activos monetarios y financierocs.

Junto con tales reformas del mercado de factores, seria posible
comenzar a desmantelar la red de controles y de subsidios de productos
e iwmpuestos, y a simplificar la administracidn de las pOlltlcaS
comerciales. y de balance de pagos.

Deseo terminar felicitando al Dr. Westphal por su completo
estudio de la compleja experiencia coreana. Creo que mis comentarios
dejan en clarc que lo considero como sumamente pertinente, y como una
gran ayuda para la formulacidn de una politica comercial en América
Latina. :
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EXPORTACIONES EN LA INDIA

Martin Wolf

Resumen del autor

La economia de la India parece no depender en forma importante
de las exportacionas, por cuanto las exportaciones brutas normalmente
no han constituido mds de un 5% del producto interno brute. Mas atn,
Y aungue durante el ltimo decenio el crecimiento de las exportaciones
ha sido mayor que el del producto interno bruto, el aporte de éstas
al crecimiento del producto ha sido pequefio. Sin embargo, no debe
subestimarse la importancia de las exporiaciones. El patrdn de susti-
tucidén de las importaciones ha dcterminado guie la mayor parte de éstas
sean articulos furdamentazles tales como alimentos, petréleo, fertili-
zantes, materias primas industriales y bienes de capital cuyos susti-
tutos no se producen en la India. EI lento crecimiento de las expor-
taciones, asi como su bajo nivel, han trafdo consigo una sucesidn de
crisis del balance de pagos y una crdénica escasez de divisas, lo que
ha llevade a la limitacidn de las importaciones esenciales y, en
consecuencia, al menor crecimierto y a la creracidn de dificultades
alin mayores para las exunortacioncs. IEn el futuro, las exportaciones
pueden desempefar tambifn un papel dinamizante en una economia limitada
por un crecimisnto agricclia bajo y canrichoso y pnr el agotamiento
virtual de las oportunidades de sustitucidn de importaciones.

El crecimiento de las exportaciones en la India, en términos
reales, ha aumentado lentzmente desde la independsncia, y alcanzd
durante los zflos setenta uwpna tasa de =2)rededor de un 6%. Eatre
195571856 y 17267/1568, sn cavacteristica mée sobresalierte fve el
incremento del truenue ¢cn paizes de Europa Oriental; desde 1%67/1968,
en canbio, el creciriento del {:rueque y el de los ingrescs ecn divisas
convertibles ha sido casi parejo, y la parte de las exportaciones
destinada a Europa Oriental se ha estabilizado en alrededor de un 20%.
En afios muy recientes, ha existido un crecimiento espectacular de las
exportaciones a paises del Medio Oriente miembros de la OPEP., Las
exportaciones a tedos les palses de la OPEP han aumzntade desde un 6%
del total en 1973 a un 2C% en 1975,

El deficiente desempefio global de las exportaciones de la India
puede explicarse parcialmente por el predominio inicial de rubros que
luego alcanzaron un estado estacionaric, como ser las manufacturas
del yute, los textiles de algoddn y <l té&. El posterior mejoramiento
de diclo deszesmpefio refleja la pondaracifin cacda vez mayor de rubros mas
dinamices, tales como productes técaicos. Sin embarge, la participacidn
de la India en el comercio mundial ha disminuido constantemonte, y lo
mismo puede decirse de todos sus principales rubros de exportacidn.
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Los principales problemas que afectan a las exportaciones de
la India son consecuencias de la estrategia de comercio y de indus-
trializacién del pais. BEsta ha favorecido grandemente la sustitucidn
de importaciones, y en consecuencia ha perjudicado las exportaciones.
Aunque no se dispone de informacidn suficiente y fidedigna acerca de
las utilidades potenciales de la produccidén de bienes para el mercado
interno en comparacidén con la prodeccién de los mismos para la expor-
tacién - la mayor parte de los anilisis se hacen a un nivel demasiado
agregado - es flcil encontrar muchos ejemplos de industrias pergudlcadas
en mercados extranjeros por el alto costo y 1a baja calidad de las
materias primas producidas en el pais. Hay importantes ejemplos en los
casos de vestuario, de articulos electrdnicos y de otres articulos
téenicos. En el pasado, también han sido igualmente limitantes las
restricciones de hecho y de derecho gue se han impuesto a la expansidn
de firmas de &xito en el Ambite interno, para las cuales la incerti-
dumbre gque en la situacién india significan las utilidades de expor-
tacidén ha hecho disuminuir el atractivo de una expansién orientada en
gran parte en ese sentido. Los impuestos a la exportacidn pueden
haber sido también un factor importante de limitacidén de las exporta-
ciones de los principales productos.

A fin de aumentar el nivel de las exportaciones, el Gobierno ha
utilizado diversos incentivos. Algunos estan destinados a aumsentar
el atractivo de las exportacionses; otros se proponen principalmente
facilitar las exportaciones mitigando los efectos repativos de los
controles cuantitativos de las importaciones. La mcdida mas general
adoptada para fomentar las exportaciones fue la ¢evaluacidédn de la rupia,
efectuada en junio de 1965. Sin embargo, y debido a las reduﬂcicnes
compensatorias en los sutsidios de expsrtacidn y a la creacién de
impuestcs, la devaluacidn neta fue miacio menosr que la bruta, y la
devalaucidn con recpecto a las exportaciones fue coansidevablemente
menor que la que afectd a las ixpertaciones. Despnés del varano
de 1971, se ha proiucido una importante devaluacién de la tasa nominal
de cambio debido a Su vinculacidn con la libra esterlina, vinculacidn
gue s86lo terminé. en septiembre de 1975.

El mis importante de los incentivos especificos es la asistencia
en dinero, que ce zred en 1566. Sin em%bargo, sus bases no han side
nunca completamente claras. Oficialmente se afirma gue compensa
aguellos impuesios y derechos no ccocmprendidos en el sistema de reintegro
de derechos aduaneros. En otros momentas, se ha dicho gue contrarresta
la diferencia entre el costo marginal nacional de corto plazo de la
produccidn y el valor fob obtenido. En la medida en que este Gltimo
criterio conustituye en rezlidad su bsze, dicho incentivo probablcemente
se corncentrara en aquellzs industrias que gezan de nenores ventajas
comparativas; existen algunas prucbas de la efectividad de esta afir-
macidn. La asistencia en dinero ha mostrado tendencia a concentrarse
en productos técnicos y en productos guimicos, los cuales ciertamente
no son los Gnicos rubros de gran potencialidad. Otro problema igual-
mente significativo es gue dicha asistencia generalmente se ha
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considerado como de corto plazo, lo cual apunta a una falta de reco-
nocimiento del perjuicio a las exportaciones implicito en el sistema
de politicas de la India. En conformidad con el eriterio expuesto,
la asistencia en dinero ha sido anunciada por periodos que abarcan

menos de un afo, lo cual ha hecho extremadamente dificil la planifi-
cacidn de las exportaciones.

Las licencias para reposicidn de las importaciones que se
otorgan a los exportadores han constituido el m&s importante mecanismo
destinado a evitar los efectos de una politica de importaciones
restrictiva. También funcionan como un incentivo, por cuanto las
importaciones han obtenido generalmente una prima de escasez, y dicha
licencia es oficialmente transferible. Una vez mas, ha existido
cierta confusidn respecto de su propésito, puesto que el principal
objetivo ha sido proporcionar las imporitaciones necesarias para la
produccidén de exportacién y, en consecuencia, la licencia es restringida
en cuanto a 1o que puede importarse y a quién debe transferirse. Sin
embargo, también se reconoce su valor como incentiva. A pesar de ello,
y debido a las restricciones y también a la incertidumbre respecto
de la prima, diche valor varia en forma arbitraria entre industrias y
a través del tiempc. Ademds, y por supuesto tiende a ser mayor para
las actividades que utilizan mayor cantidad de importaciones.

Entre otros mediecs de ayudar a las exportaciones estd el
reintegro de derechos aduaneros, el suministro de algunas materias
primas (preductos quimicos, generalmente) a precios internacionales,
las condiciones favorables para el crédito de exportacidn, y numerosds
otros de menor importancia. La cuantificacidn completa del efecto
de todos ellos presenta inmensas dificultades. Sin embargo, los
datos dlsponlbles parecen indicer que existe escasa relacidn con la
eficiencia econfmica, y ura fuerte tendencia a concentrar la asistencia
global en industrias que hacen uso intensivo del capital, como las de
productos técnicos y productos quimicos.

Para contrarrestar el atractivo del mercado nacional, el
Gobierno ha tomado la medida de imponer obligaciones de exportacidnm,
tanto generales como especificas. Sin embargo, las firmas al parecer
no se muestran muy dispuestas a aceptar fuertes obligociones de

exportacidn en aquellos casos en que las utilidades no son ni elevadas
ni seguras.

Hasta hace poco, las demoras burocraticas vinculadas a las
licencias y a los incentivos constituyeron un cousiderable problema
para los exrortadores. Dentro de una economia conirolada, tales
problemas son inevitables, pero durante los Gliimos dos afios se han
logrado mejoras muy importantes mediante instrumentos tales como
licencias concedidas automaticamente y pago previo de los incentivos,
antes de revisar detalladamente los documentos. El resultado ha sido

una adiministracidn mucho més efectiva del sistema de prom001on de
exportaciones.
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En suma, la campafia de fomento de las exportaciones en la India,
especialmente en cuanto se refiere a las manufacturas, se ha visto
obstaculizada por: 1) insuficientes utilidades, resultado en gran
parte de la estrategia de sustitucidn de las importaciones; 2) falta
de acceso a insumos importados, consecuencia del régimen de control
de importaciones; 3} mala calidad de gran parte de la produccidn,
resultado de un medio cuya competencia es inadecuada; y 4) inestabilidad
del marco de las politicas y vulnerabilidad ante la adopcidn de deci-
siones para resolver casos especiales.

Durante los ultimos tres afios, el Gobierno ha aumentado grande-
mente la importancia otorgada a las exportaciones. Aunque no ha
abandonado los rasgos basicos de su sistema de politicas, ha hecho
numerosas concesiones. Se han disminuido las restricciones de utili-
zacién de la capacidad instalada y de erpansidn; se ha otorgado ayuda
en dinero a un mayor numero de productos y se. ha garantizado ésta
durante periodos més prolongados; se ha tornado notablemente mds facil
obtener bienes de capital y materias primas importadas, aun cuando el
producto exista en el pais; las licencias para reposicidén de importa-
ciones han aumentado su nGmero; se han hécho mis flexibles y han
alcanzado a mayor cantidad de industrias; y se ha seguido una politica
cambiaria que permite una depreciacidén real considerable de la rupia.
Junto con las mejoras administrativas ya mencionadas, el resultado
parece ser un cambio favorable en el marco de politicas.

Sobre la base de estos diversos cambios en politicas y en proce-
dimientos, parece probable que en el medianoc plazo se produzca un
incremento de las exportaciones. En el largo plazo, las perspectivas
de la Iadia dependen en gran parte de rubros tales como productos
técnicos, vestuario, joyas, artesanias, productes del mar y productos
finales del cuero. A fin de alcanzar su plena potencialidad debera
superar diversos obsticulos, eotre ellos las restricciones de los
mercados extranjeros y los problemas internos de organizacidn. Sin
embargo, el factor mas importante serd sin duda el marco de politicas
de la misma India. BFEl requisito fundamental para obtener resultados
mucho mejores que los anteriores es la existencia, permanencia y
mejoramiento de incentivos adecuados, mas de acuerds con la ventaja
comparativa, y otorgados sobre una base estable y segura.
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POLITICAS DE FOMENTO DE LAS EXPORTACIONES EN ISRAEL
Michael Michaely

Resumen del trabajo 1/

Israel siempre ha tenide un gran excedente de importaciones.
En los primeros afics de su vida comc nacidn, las exportaciones, en
relacidn con las importaciones, eran extremadamente bajas: en 1949 y
1950, las exportaciones de bienes y servicios sdlo constitulan el
equivalente de ur 15% de las importaciones. Esta proporcidn aumentd
gradualmente, en particular durante los afios cincuenta, con muchas
fluctuaciones dentro de urna tendencia ascendente. A fines del decenio
de 1950 y comienzos del siguiente, las exportaciones constituian
aproximadamente un equivalente del 50% de las importaciones; y dicha
cifra fluctuaba alrededor del 60% a fines de los afios sesenta. 8in
embargo, esta proporcidn crecid a la par con el aumento del total de
las importaciones; y el tamafio absoluto del excedente de las importa-
ciones siguid por lo tanto incrementdndose, aunque no de manera
uniforme. Bl excedente anual de importaciones (tanto de bienes como
de servicios) alcanzd a alrededor de 300 millones de ddlares a fines
de los zfios cuarenta y comienzos del decenio de 1950, y, con ciertas
fluctuaciones, ge mantuvo en este niveél hasta 1%60. Por otra parte,
en los afios sesenta el excederte de importaciones aumentd en forma
considerable, espzcialmente debido al aumento de las importaciones
de articulos militares que siguid a la Guerra de los Seis Dias de
1967: a mediados del decenio el excedente de importaciones fluctuaba
en torno de les 500 millones de ddlsres, y a comienzos de los afios
setenta alcanzaba ulrededor de 1 200 nillones de dolares. En los
ultimos afios, el excedente de importacioncs aumentd de nueve en forma
conglderable, como resultadn a la vez del incremento de la demanda
de importacicnes militares que siguid a la guerra de octubre de 1873,
del auvmento de los precios mundisles y del consiguiente deterioro de
la relacidn de precios del intercambio del pals (especialmente debido
al aumento del precio del petrdlec). En 1975, el excedente de impor-
taciones llegaba aproximadamente a & 000 wmillones de ddélares.

La proporcidn entre el valor agregado de las exportaciones y el
valor agregado total de la economia, su producto naciocnal bruto,
constituye una indicacidén general de cudl es le parte de los recursos
productivos del pais dedicads a producir para la exportacidn. Esta
proporcidn, expresada en precios de 1955, fue en un comienzo despre-
cizble: en la primera mitad de los afics cincuenta fluectud en torno
a un 5%. Dosde entonces sge arrecia ciaramente una tendencia al incre-
mento. A comienzos de los alles sesenta lz propercidn era de alrededor
de un 10%, ¥ a principios del decenio de 1970 se aproximaba a un 15%.

l/ Freparado por la Divisidn de Comercio y Desarrollio de la CEPAL.
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Por lo tanto, con el tiempo, las exportaciones llegaron a constituir
una parte considerable de la economia nacional, aun cuando, incluso
en afios recientes, su participacidén ha sido menor gque en otras
economias pequefias.

El crecimiento de las exportaciones fue acompafiado de un consi=-
deratle cambio en su estructura. A ccomienzos de los afios cincuenta,
casi la mitad de las erportaciones totales de bienes ccnsistian en
frutaes citricas (principalmente naranjas). ZEste rubro tenia efecti-
vamente una participacion predominante en el total de las exportaciones
si se lo consideraba en funcién del valor agregado (la proporcidn de
valor agrepado en el valor total de las frutas citricas es particular-
mente elevada: entre un 70 y 75%). Del resto de las exportaciones,
en su mayor parte industriales, alrededor de la mitad eran diamantes
tallados, cuyo valor agregado constituye sdlc alrededor de un 20%
de su valor total. Asi, todas las otras industrias aportaban solamente
alrededor de una cuarta parte de las exportaciones totales de bienes
(y algo menos en términos de valor agregade). Las exportaciones de
servicios eran infimas en esa época. Desde entonces, aparecen algunas
tendencias bastante marcadas en el desarroilo de las exportaciones.

La participacidén de las frutas citricas disminuyd fuertemente, ¥ en
afios recientes s6lo constituyd alrededor de un 12% del valor bruto
de las exportaciones de bieres, o alrededor de una quinta parte del
valor agregado. La parte correspondiente a los diamantes tallados
se ha mantenide sin variaciones, en térininos generales, y alcanza a
alrededor de una cuarta parte del valor brutc de exportaciones de
bienes, pero a mencs de un 10% del valor agregado. En los altimos
afios, dos terceras partes de las exportaciones {tantoc en términos de
valores brutos como de valor agregacds), contra solo una cuarta parte
a comienzos de los afios cincuenta, hen consistido en-diversss bienes
industriales y algunos productos agricolas ademas de las frutas
citricas. ZXEntre los primeros, los principales son los productos
textiles, los productos quimicos y los productos de metal.

Salvo en los afios iniciales, la politica israeli de comercio y
de pagos ha evolucionado progresivamente desde la restriccidn y hacia
la liberalizacién.

Como medic de variar el tipo de camhio efectivo para las expor-
taciones (y también para las importaciones), las alteraciones en el
tipo oficial de cambio han sido siempre un importante elemento del
sistema. :

Los esgquemas de promocibén de exportaciones pueden clasificarse
como sigue: prizero, agucllics que de una u otra forma se vinculan al
volumen ¢e las exportaciones y gue pueden, al menos en principio,
ser cnantificados por el exportador (y también por otras personas);

y segundo, aquellos relacionszdos en forma mas vaga con la actividad
exportadora, ¥y que pueden contribuir a la expansidn de las exportaciones,
pero en una medida indeterminada. ©In el trabajo se analizan

/principalmente los
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principalmente los esquemas mas definidos de la primera categoria,

¥ 80lo se hacen cbservaciones sumarizs acerca del resto. La categoria
de instrumentos de expansidn de las importaciones puede a su vez
dividirse en cuatro grupos: subsidics a la produccidnji subsidios a

los insumos; subsidios para las exportaciones mediante programas de
derecho a importar; y "fondos combinados" ("“branch .funds'}, que
contienen elementos de dichas tres medidas.

En este andlisis, la "politica de exportacidn' se representarad
mediante un finico indicador, el del tipo de cambio efectivo para las
exportaciones. Por ello, su tema central seri determinar en gué
mecida las alteraciones en dicho tipo de cambio efective influyeron
sobre el desempefio de las importaciones.

La cuestidn puede subdividirse en dos aspectos. Primero, se
puede pregurtar en qué medida las alteraciones del tipo efectivo de
cambio condujeron a cambios paralelos en precio relative de las
exportaciones. Dichos cambios sbélo pueden fomentar la exportacidn
a expensas de olros sectores de la economlia en la medida en gque las
alteraciones del tipo de cambio lleven a un aumento relativo del precio
de las exportaciones, en comparacidn con los precios internos de la
economia. Segundo, y supeniendo gue se produzca efectivamente un
cambio en el precio relative de las exportaciones, cabe preguntarse

en qué medida dicho cambio influye realmente en el desempefio de las
exportaciones.,

Resulta interesante investigar en qué medida el desempeifio
econdbmico del pais - en parte al menos debido a las politicas de
fomento de la exportacidén y al régimen general de divisas - ha tenido
un sesgo hacia la expertzcidn en vez de hacia la sustitucidn de impore
tacicnes. En el caso de Isreel, cuya economia comenzd a funcionar
con un gran excedente de importaciones, un medio muy apropiado de
contestar a esta pregunta consiste en determinar qué proporcidn de
la redvecceidn del excedente de importaciones se logrd mediante la
disminucidn de las mismas, y qué proporcidn mediante el aumento de las
exportaciones. Esto constituiria una indicacidn del sesgo del proceso

de crecimiento del pais, en seantido favorable al comercio exterior,
0 bien contraric al mismo.

/YUGOSLAVIL: EXPORTACIONES
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YUGOSLAVIA: EXPORTACIONES DE PRODUCTOS Y
POLITICAS DE EXPORTACION

V. Dubey

Resumen del trabajo 1/

Yugoslavia ha logrado combinar un répido crecimiento econtmico
con cambios fundamentales en el orden estructural, institucional y
social durante los dos Gltimes decenios. FEl procducto nacional bruto
real ha experimentado un crecimientc promedio anual de un 6%, mientras
que el valor agregado del secter manufacturero y minero, a precios
constantes, ha aumentade en un 10% anual.

La experiencia yusoslava de crecimiento no puede apreciarse o
comprenderse en toda su dimensidn si no se la concibe dentro del
marco del desarrollo del singular sistema econdmico yugoslavo, carac-
terizado por la autogestidn de los trabajadores y la descentralizacidn
cada vez mayor del proceso decisorio. Lamentablemente, no cabe
analizar aqul esta fascinante evolucidn de un sistema comunista ortodoxo
de administracidn centralizada; sblo corresponde advertir suimportancia.
Todo anadlisis de la experiencia en materia de exportacidn y
fomento de las exmportaciones en Yugoslavia deberia examinar la estra-
tegia de desarrollo, las poliiicas generales de comercio y balance de
pagos, 7 sobre todo, la relacién entre importacicnes y exportaciones.
Dicha labor tampoco corresponde a este trabajo, cuyo tema principal
es la exportacidn de manufacturas. Sd%lo se hacen, en caso necesario,
observaciones acerca de los aspectos mas amplios y los mas vinculados
al tema en cuestidn.

El comercio de mercancias de Yugoslavia ha crecido con rapidez
durante los dos Ultimos decenios; la tasa de crecimiento a valores
corrientes aumentd répidamente durante los Oltimos afios de gran
inflacidn internacional. El crecimientc de las importaciones ha
sobrepasade el de las exportaciones, y el valor de las exportaciones
respecto del de las impertacicnes ha disminuido notoriamente con
posterioridad a 1565. Ista creciente disparidad del comercio de
mercancias se ha contrarrestado en parte con las remeszs de los traba-
jadores y los ingresos del turisme (que crecian con rapidez hasta la
filtima recesidn mundial, y ascendian a 2 200 millones de ddlares en
1974). Entre 1954 y 1965, el crecimiento de las exportaciones y las
importaciones obedecid en gran parte al aumento de los vollmenes.
Durante el Gltimoc decenio el aumento del volumen de exportaciones ha
sido ostensiblemente mencr.

1/ Preparado por la Divisidn de Comercio y Desarrollo de la CEPAL.
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El répido crecimiento del comercio exterior revela que Yugoslavia
es una economia relativamente abierta. El comercio de mercancias
constituia alrededor de 35% del producto nacional bruto en 1965, un
33% en 1970 y un 45% en 1974. Existe una fuerte dependencia respecto
del comercio, dado el tamaiio del pais y su ingreso por habitante.

El répido crecimiento de las exportaciones de mercancias ha
ido acompafiado por cambios en la composicidén por productos, los cuales
responden al desarrollo de la economia. Ha disminuido la 1mportanc1a
de los bienes agricolas y se ha duplicado con creces la propercidn
relativa de las manufacturas (CUCI, rubros 5-8) en las exportacicnes
totales. Dentro de las manufacturas destaca sobre todo el aumento
de la partida de maquinarias y equipos (CUCI, rubro 7).

La orientacién de 1la industria hacia la exportacidn coexiste
con fuertes importaciones para la produccidn industrial, sobre todo
la de las industrias exportadoras. Todas las industrias de expor-
tacidn, salvo las manufacturas de madera, tenian un contenido importado
superior al 20% en 1970. En el caso de varias industrias, el contenide
importado de la produccidn ha estado elevédndose. En consecuencia, la
contribucidn neta de divisas de exportaciones de dichas industrias es
nuchisimoe menor que el valor de sus exportaciones. l/

Es dificil clasificar la estrategia yugoslava de desarrollo
dentro de la dicotomia sustitucidn de 1mportac10nes—prom001on de la
exportacién. La sustitucién de importaciones y la promocién de expor-
taciones no parecen haber sido concebidas como alternativas, sino come
procedimientos aplicables en diferentes sectores y en épocas diversas.
Asi, en el periodo inicial de la postguerra, de desarrollo orientado
hacia adentro, las industrias estaban protegidas, pero Sus exportaciones
eran subvencionadas. Al mismo tiempo, los productores de materias
primas y de bienes agricolas no gozaban de proteccién y sus exporta-
ciones estaban sujetas a gravamenes. En la etapa siguiente, en la
cual el crecimiento se orientd hacia afuera hubo inversiones en

sustitueidn de importaciones y, simultaneamente, esfuerzos de promocidn
de exportaciones,

Yugoslavia ha alcanzado durante bastante tiempo, cierto éxito en
lo que a crecimiento econdmico y a cambios estructurales se refiere.
Ha seguido una estrategia de desarrollc pragmatica, pero con marcada
orientacidén hacia el exterior. También en lineas generales, y con
inversiones transitorias de la tendencia, ha aplicado una politica

1/ En el caso de todas las industrias de exportacidn, salvo la

construccidn naval, el valor de las exportaciones es sobrepasado
por el contenido importado directo o indirecto de la produccién.
El efecto neto del sector sobre el balance de pagos es negativo.
Este es uno de los motivos que explican las recientes presiones
en favor de una mayor sustitucidn de importaciones en la
produccidn de materias primas y bienes intermedios.

/de mayor
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de mayor liberalizacidn de las importaciones y de menor proteccidn

de las mismas, con el fin de desarrcllar una base industrial mas
competitiva., Pese a que también se ha fijado el objetivo de reorientar
el comercio hacia las zonas de moneda convertible y hacia los paises
en desarrollo, ha tenido poco éxito en dichos mercados. Especialmente,
durante los dos i{iltimos afios ha habido un ostencible retorno a la
pauta tradicional; el grueso de las exportaciones ha sido destinado

8 los paises del COMECON. Yugoslavia ha empleado, y emplea todavia,

la mayoria de las.técnicas tradicionales de promocién de las expor-
taciones. 'Es dificil cuantificar el equivalente de subvenciones a la
exportacidn constituido por dichas medidas. Al parecer, la cuota de
retencidén y la disponibilidad preferencial de crédito para la producclon
de exportacidn constituyen los principales mecanismos de promocidn.

No obstante, para determinar el futuro del crecimiento de las exporta-
ciones serian alin mids importantes la continuacidn de la aceleracidn

del crecimiento de los paises desarrollados y el éxito de las negocia-
ciones comerciales multilaterales destinadas a incrementar el acceso

a dichos mercados, incluyendo la disminucibén de las restricciones no
arancelarias. . :

' /YUGOSLAVIA: EXPORTACIONES



- 97 -

YUGOSLAVIA: EXPORTACIONES DE PRODUCTOS Y-
POLITICAS DE EXPORTACION

V. Dubey

Comertario de Ernesto Tironi

Para comenzar, deseo felicitar a los organizadores de esta
conferencia por incluir el caso de Yugoslavia en el temario. Diversas
lecciones de interés para América latina se desprenden de la experiencia
yugoslava, ¥ uno de los méritos del trabajo del sefior Dubey es que
permite deducir dichas lecciones con facilidad.

En un plano general, el caso yugoslavo se destaca como un exitoso
esfuerzo por mejorar la eficiencia econdmica a través de la apertura
al exterior, pero dentro de un esquema institucional democratico donde
los actores del proceso han sido las grandes mayorias de la poblacidn,
los trabajadores actuando a través de distintos canales, y no sdlo
un grupo restringido, normalmente la élite capitalista duefia de grandes
empresas. Lo anterior contrasta marcadamente con los casos gue mas a
menudo se citan como éxitos en la aplicacidn de estrategias de
desarrollo hacia afuera: Brasil, Corea del Sur, Taiwan, etc. Por otra
parte, la experiencia yugoslava demuestra gque apertura al exterior no
es sinbémino de despreocupacidn por el desarrollo interno ni implica

goliticas reaccionarias. En América Latina, dicho ejemplo parece ser
util para el Perii.

Entrando en puntos mas re1a01onados con aspectos propiamente
economlcos, ¥ no de economia politica, creo que uno de los aspectos
mas interesantes del trabajo del sefior Dubey es su esfuerzo por
presentar el desempefio de Yugoslavia en cuanto a promocidén de expor-
taciones comparéndolo con el de otros paises similares, en este caso
con los de la OCDE. En ese sentido sugiere, ademis, varios métodos
interesantes para evaluar en forma realista el desempefio de los
paises, considerando especialmente la composicidn de la exportacidn
por productos y por mercados de destino de los mismos.

Al respecto, un punto interesante en la experiencia yugoslava
es que el éxito de su politica de promocidn es bastante mas considerable
del que muestran las meras tasas de creclmlento de las exportaciones,
puesto que el incremento se produce a partir de una base mayor. El
afio 1954 Yugoslavia ya tenia una economia bastante abierta hacia el
exterior, con exportaciones de manufacturas relativamente considerables
(alrededor del 40% de las exportaciones totales). Naturalmente es
mucho més dificil hacer avances mayores cuando se esti en una etapa
superior de desarrollo del comercio. Ese no fue el caso de paises
como Corea del Sur o Brasil, que comienzan la expansidn de sus expor-
taciones de manufacturas desde una base muy pequefia. En consecuencia,
el éxito relativo de Yugoslavia es mayor cuando se le mide correctamente
en relacidén a su punto de partida inicial.

/Del trabajo
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Del trabajo en cuestién, yo destacaria cinco lecciones especi-
ficas de interés para América Latina. Primero, la no aceptacidn de
la dicotomia entre la sustitucidn de importaciones y promocidn de
exportaciones. Yugoslavia, a lo largo de todo su desarrollc en los
dos o tres iltimos decenios, muestra que esos dos procesos pueden
producirse sucesivamente & un mismo producto a través del tiempo, o©
bien pueden producirse simultfneamente dentro de un mismo sector
productivo, consideréndolo en forma mas desagregadaf

La segunda leccidn interesante es, sin dudas, el reconocimiento
de la 1nterre1ac1on entre la politica cambiaria y la arancelaria. El
ejemplo mis elocuente de ello se dio en la reforma del afio 1965, en la
que se realiza la devaluacidn monetaria junto con una reduccidn de los
aranceles. Como en casi todos los paises, sin embargo, fue dificil
consolidar la idea de continuar haciendo devaluaciones pequefias pero
programadas para ajustar al menos lo correspondienté a la inflacién
interna.

El tercer aspecto notable de la exper1enc1a yugoslava se refiere
a formas précticas de hacer una compensacidn por la discriminacidén
negativa de gque son objeto las exportaclones ¢on insumos importados.
Los yugosldvos usan un sistema de devolucidn de impuestos sobre el
valor de las exportaclones- dicha devolucidn se determina por sectores
en funcién del uso de insumos importados, tanto directos como indirectos,
¥y de los aranceles que rigen para €éstos. El sistema es extremadamente
simple; tiene sdlo cuatro o cinco categorias de devolucién de impuestos,
que van desde O hasta L% como mAximo. El sistema anterior implica
conciliar la promocidén de exportaciones y la sustitucion de importa-
ciones, ¥ en efecto, se puede observar que el componente de importa-
ciones de las exportac1ones manufacturadas yugoslavas es mucho més bajo
gue en otros paises de fuerte expansibp exportadora {alrededor del 30%en
promedic, comparado con casi 50% en el caso coreanc, por eJempl°)°

Un cuarto mecanlsmo 1nteresante es el de conceder a las empresas
exportadoras el derecho de quedarse con un porcentaje de las divisas
que perciben por sus ventas al exterior, con el fin de destinarlas a
sus importaciones. Hay por lo menos una razdm por la cual éste puede
ser un mecanismo interesante de explorar mias a fondo, y es que proba-
blemente desincentiva la subfacturacién de exportaciones. Este es un
prcblema 1mportante en los palses de América Latina, especzalmente en
momentos de transformaciones estructurales profundas. En la medida
que las empresas tengan derecho a quedarse con un porcentaje de sus
divisas,. tendrén menor interés en registrar montos menores de los
que efectivamente perciben. '

/Por Gltimo,
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Por Gltimo, es interesante destacar que en el caso yugoslavo
la expansién de las exportaciones industriales he sido hecha principal-
mente por empresas nacionales o mixtas (empresas extranjeras asociadas
con las nacionales). Esto contrasta también con la experiencia del
Brasil, Corea del Sur e incluso Colombia-.

Para concluir, Yugoslavia parece haber logrado realizar un
procesa exitoso de apertura hacia el exterior, y, lo que es mis impor-
tante, sin grandes costos sociales, sobre todoe en sus comienzos. La
informacidn disponible no muestra una disminucidn del poder adquisitivo
de los trabajadores, ccomo ha ocurrido, por ejemplo, en Brasil.

Parecen existir pocas dudas de que el importante éxito anterior
se debe a que el proceso yugoslavo de apertura al exterior ha sido
programado y orientado por el Estado mediante politicas simples ¥
efectivas, en vez de esperar ingenuamente que el mercade solucione
todo., Esta es la leccidn global més significativa que deja para América
Latina la experiencia yugoslava.
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