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I. RESUMEN Y CONCIUSIONES
A. PROPOSITOS

América latina lleva al menos tres décadas desplegando esfuerzos deliberados
en el area de la promocién de exportaciones, sobre todo de bienes, por lo que
existe una gran riqueza tanto de experiencias concretas como de reflexiones
que permiten extraer lecciones valiosas.

Ia permanencia del tema por un periodo tan prolongado 1o ha hecho estar
presente en diferentes momentos histérico-econémicos; irmerso en orientaciones
estratégicas distintas, y valorado desde variadas perspectivas analiticas.
Consecuentemente, han llegado a existir multiples interpretaciones de lo que
ha sido la realidad de la promocién de exportaciones. Por ello, el presente
trabajo se propone aportar al esclarecimiento de lo que ha sucedido,
analizando esos procesos en tres paises de la regioén.

Ia diversidad de interpretaciones conduce, ldgicamente, a establecer
valoraciones scbre los factores determinantes del grado de éxito en esas
experiencias, muchas veces sobrecargadas tedrica o ideoldgicamente. En ellas
Se abordan aspectos estratégicos, politicas macroecondmicas, incentivos
especificos y apoyos de distinta naturaleza. De ahi que el propdsito del
documento, en este aspecto, es aportar a la reflexién de lo que ha sucedido,
dentro de la realidad de tres casos concretos, con respecto a ciertas
tematicas centrales.

En definitiva, se pretenden extraer algunas lecciocnes sobre "lo que hay
que hacer" para conseguir cierto grado de éxito en la promocién de
exportaciones. Ello se hace no a partir de un enfoque mecanicista, sino mas
bien desde la perspectiva de la eficacia, los costos y los vacios detectados
en las diferentes politicas de promocién.

B. ESTRATEGIA DEL TRARAJO
Siendo congruente con los objetivos expuestos, el presente documento asume un

enfoque preferentemente inductivo, en el sentido que se privilegia la realidad
como objeto de analisis y como base para arribar a conclusiones y propuestas.



No se trata, entonces, de un aporte al avance o refinamiento de postulados
tedricos o valdricos ni de 1a instrumentacién de la realidad con el propésito
de dar validez empirica a posturas preconcebidas.

Tampoco el caracter inductivo del trabajo implica caer en el extremo de
un ejercicio empirista que aborda 1la realidad sin ningin criterio de
discriminacién. De hecho, para poder realizar el andlisis se delimita 1la
realidad a dos niveles. Uno, de tiempo y espacio, al tomar casos de paises en
los periodos que tuvieron mayor vigencia procesos de promocién de
exportaciones. Y otro, por la utilizacién de elementos conceptuales que guian
Y ordenan el examen de los casos escogidos.

1. Criterios de seleccidén de los casos

Dados ese enfoque metodolégico y, ademas, que uno de los propdsitos del
trabajo es aportar a la reflexién de cdmo se es eficaz -y no cémo se
fra —— en la promocidn de exportaciones, el primer criterio utilizado para
escoger los casos ha sido que se trate de paises que se hayan planteado
objetivos de promover las exportaciones con estrategias integrales y de largo
plazo, y que hayan obtenido logros claros al respecto, al menos en relacién al
conjunto de América Latina.

En segundo lugar, en la medida que se trata de examinar el aporte al
éxito de las estrategias, politicas e instrumentos de promocién y que se
intenta extraer experiencias aplicables para el resto de 1los paises
latinoaméricanos, se escogieron casos que hayan confrontado las condicicnes
externas mas comunes al conjunto: no ser exportadores de petréleo y haber
registrado un proceso importante de endeudamiento externo.

Siguiendo el mismo criterio se han querido tomar paises con bases de
recursos y ubicaciones geograficas representativas de grupos mas amplios: uno
pequefio, uno intermedio y uno grande. Aunque ello haya implicado sacrificar
homogeneidad en la amplitud, duracién e intensidad del esfuerzo exportador
desplegado por los paises estudiados. Asi, como se vera en el conjunto del
trabajo, Brasil y Chile muestran avances apreciablemente mayores que Costa
Rica.



Finalmente, ha surgido un criterio adicional, consistente en que en los
tres paises escogidos se estén llevando a cabo reflexiones y revisiones de
trascendencia sobre lo que ha sido el desarrolo exportador, provocadas ya sea
por los costos del mismo o por la percepcién de obstaculos internos o externos
a la continuidad del éxito de los respectivos procesos. Asi, por diferentes
caminos los tres paises seleccionados se estarian acercando ahora a ingresar
en nuevas fases de sus propios esfuerzos exportadores.

2. Guias conceptuales

El concepto de promocidn de exportaciones se utiliza en una acepcién muy
amplia en este trabajo, ya que incluye "todas aquellas medidas que elevan la
rentabilidad de las exportaciones, reduciendo sus costos o elevando sus
remuneraciones" (Balassa, 1978). En la medida que 1los incrementos de
rentabilidad son reales y relativos deben provocar una orientacién de la
inversion hacia la produccién de bienes y servicios exportables.

a) Lineamientos para la estrategia de desarrollo

Ia intensidad y la forma en que los paises recogen ese tipo de
lineamientos, dentro de sus objetivos econdmicos, gquia el andlisis de 1la
estrategia de desarrollo de los tres casos tomados. Asimismo, la prioridad que
toma la orientacidén exportadora, dentro de las estrategias, diferencia lo que
se considera antecedentes de lo que han sido los momentos verdaderamente
dedicados a la implantacién y fortalecimiento de la vocacién exportadora. Io
anterior permite una acotacién en el tiempo de los periodos de vigencia de las
estrategias de desarrollo con orientacién hacia las exportaciones.

Una segunda delimitacidn temporal surge de la existencia de coyunturas
criticas versus periodos mds prolongados y estables. Se privilegia el
tratamiento de éstos ultimos por considerarlos de mayor relevancia en términos
de un esfuerzo exportador sostenido en el tiempo, reconociendo a las
coyunturas el caracter de corte o paréntesis histérico que hayan tenido.

En los tres casos analizados, los primeros esfuerzos promotores de las
exportaciones nacen immersos en esquemas de sustitucién de importaciones, al
amparo de los cuales se habian conformado partes importantes de la base
productiva. El andlisis de las estrategias se hace cargo de esa realidad y



tiene en cuenta que éstas debieron encarar un conjunto de politicas
tendientes a favorecer la rentabilidad de las actividades orientadas al
mercado interno. Por ello, los esfuerzos estratégicos para elevar 1la
rentabilidad de las exportaciones se han englaobado muchas veces dentro del
concepto de "superacién del sesgo anti-exportador", el cual sirve también como
referente para evaluar los efectos de las politicas macroecondmicas y los
incentivos a las exportaciones.

b) Guias para las macropoliticas :

Dentro de las politicas macroecondmicas se han agrupado las medidas que
afectan la rentabilidad de las exportaciones a través de cambios generales en
los precios relativos. Se analiza primero la politica cambiaria, por ser el
instrumento mas frecuentemente utilizado, y de impacto mas immediato, scbre la
relacién de precios entre transables y no transables. lLa eficacia de las
medidas cambiarias se valora, por tanto, por su capacidad de elevar la
rentabilidad de las exportaciones, al ampliar la diferencia entre sus costos y
remuneraciones. Asi, la politica cambiaria serda eficaz en la medida que logre
sostener una paridad cambiaria que garantice que los ingresos de las
exportaciones en moneda nacional (precio extermo x tipo de cambio) crezcan mas
que sus costos, dados en buena medida por la inflacién interna.

El comportamiento del tipo de cambio real recoge la evolucién de esas
variables (precios externos, paridad nominal e inflacidén interna), lo que
lleva a utilizarlo como categoria principal para sopesar el apoyo de la
politica cambiaria al esfuerzo exportador. En ese ejercicio se atiende tanto a
su nivel como a su grado de estabilidad. Un incremento en la tasa de cambio
real es favorable para la rentabilidad actual de las exportaciones y
constituye un incentivo para colocar una mayor proporcién de la produccién
nacional en el exterior, disminuyendo el sesgo anti-exportador. Si ademis se
mantiene estable, en un nivel relativamente alto, se convierte en un factor
determinante para el calculo de la rentabilidad a futuro de las exportaciones
y en sefial orientadora de la inversidén. Ello se considera un resultado mas
trascendente de la politica cambiaria que el forzar una simple desviacidn de
la produccién hacia el mercado externo en un momento dado.

Por definicién, el nivel del tipo de cambio real y su grado de
estabilidad dependen de la evolucién de la relacidn entre inflacidn interna y



externa, por lo que las politicas de estabilizacién de precios se analizan por
su contribucién a la eficacia de la politica cambiaria. Si éstas tienen la
capacidad de contener el ritmo de aumento de los precios internos, con
respecto a los externos, los ajustes en el tipo de cambio nominal podréan ser
nenosbruscosyméseficacesparamantenerlatasarealanivelesaltosy
estables.

Si contrariamente, las peliticas de estabilizacién no consiguen controlar
el ritmo. de inflacién interna los ajustes cambiarios tienden a volverse
ineficaces y resultan en una espiral inflacién-devaluacién-inflacién. De esa
forma, la politica cambiaria pierde también la capacidad de emitir sefales
validas para orientar la inversién hacia las actividades exportadoras.

Por la misma realidad de los paises analizados, la revisién de las
politicas de estabilizacién atiende preferentemente al comportamiento fiscal.
A su vez, ello permite analizar la tensién que suele surgir entre los
incentivos fiscales a las exportaciones y los objetivos de estabiizacién de
precios, a la hora de llevar adelante esfuerzos pro—exportadores. Si bien
aquellos compensan el sesgo anti-exportador sin provocar alteraciones
generalizadas en los precios relativos, su otorgamiento requiere traspasar
recursos desde otros destinos o generar déficits fiscales que alimentan los
procesos inflacionarios.

Otro elemento importante de manejo del sesgo anti-exportador es la
politica de control de las importaciones. En principio, la reduccién de
barreras comerciales implica disminuir las ventajas en cuanto a que las
empresas se orienten a producir para el mercado interno. Ia uniformacién de
tarifas pone en pié de igualdad a las distintas ramas productivas, permitiendo
que los precios internacionales pasen a determinar las rentabilidades. Por
ello, se incorpora el tratamiento de la apertura comercial desde la optica de
reduccion del sesgo anti-exportador, teniendo en consideracién que cuando se
trata de procesos drasticos e indiscriminados se sacrifica capacidad para
orientar la conformacién de la estructura tecnolégica/productiva, incluyendo
el aparato exportador potencial.

Dentro de las macropoliticas vinculadas a las exportaciones se incluye el
' control sobre la evolucién de los salarios. Su impacto sobre la estabilidad de
los precios internos se aborda como parte del anilisis de las politicas de



estabilizacion. Ia consideracién del efecto mas immediato de la dinamica
salarial sobre la rentabilidad de las exportaciones, requiere incorporar al
analisis la evolucién de la relacién entre niveles de salarios e ingresos por
exportaciones y de la productividad de los sectores exportadores.

Se busca determinar si la politica salarial deberia optar entre mantener
los ingresos de los trabajadores relativamente bajos con respecto a los
ingresos por exportaciones o elevar los salarios sacrificando la rentabilidad.
O si se logra evitar ese tipo de disyuntiva por medio de incrementos en la
productividad que logren elevar los salarios reales conjuntamente con la
rentabilidad de las exportaciones.

Se presta particular atencién a los indicadores de avances palpables en
la productividad, especialmente cuando alcanzan a las ramas exportadoras,
privilegiando los esfuerzos de incorporacién de tecnologia. Este tipo de
énfasis deriva de la consideracidn Que los avances en la productividad son la
base mds firme de sustentacién de un esfuerzo exportador hacia el largo
plazo. Ello porque garantizan la competitividad externa y ademas porque los
incrementos en la rentabilidad de las exportaciones conseguidas por ganancias
en la productividad son compatibles con mejorar, o al menos con mantener, las
pautas de distribucidn, y en esa medida dotan al esfuerzo exportador de mayor
permanencia y estabilidad en el tiempo.

En este sentido, es importante considerar que la politica cambiaria,
asociada a la de estabilizacién de precios, implica una redistribucién en
contra de los bienes no transables Y los factores que conforman los costos de
las exportaciones, incluyendo la mano de obra. Ia disminucién del sesgo anti-
exportador por medio de 1la apertura comercial conlleva un canbio en la
distribucién en favor de los consumidores Y en contra de los sustituidores de
importaciones y de otros grupos sociales, y la compensacién de dicho sesgo,
por medio de incentivos fiscales, tiene también un impacto redistribuidor a
través de la politica respectiva.

productividad como parte del proceso, estan condicionadas por los margenes
para efectuar y sostener cambios importantes en 1la distribucién que el
entramado socio-politico permita. Ello termina por restarle viabilidad al



proceso y lo expone a un mayor grado de precariedad en el tiempo que cuando
las politicas e instrumentos mencionados se combinan o entrelazan con avances
en la productividad.

c) Lineamientos para los estimulos directos a las exportaciones

Como se ha sefialado, los incentivos que se dirigen especificamente a las
exportaciones pueden afectar el comportamiento macroecondmico por su
incidencia en la gestion fiscal. Sin embargo, su presencia en los procesos de
promocidn de exportaciones, como instrumentos compensadores del sesgo anti-
exportador por excelencia, y la direccidn claramente definida de ese objetivo,
han llevado a tratarlos en un apartado separado de 1las politicas
macroecondmicas.

Su funcién como compensadores del sesgo anti-exportador es entendida como
la de conseguir que 1las exportaciones igualen las condiciones de sus
competidores en los mercados externos, mids que como forma de que éstas logren
equiparar plenamente las ventajas que gozan las actividades orientadas al
mercado interno.

Esa visién acotada sobre la compensacién del sesgo anti-exportador,
permite calificar de incentivos “sobre-compensadores" aquellos que dan
ventajas a las exportaciones por encima de sus competidores externos, lo cual
a su vez facilita en muchos de los casos, asimilar ésta calificacién a lo que
se consideran subsidios fiscales o creciticios dentro de las normas
internacionales de comercio.

d) Para los apoyos extra-precio

Como un tipo distinto de instrumentos de apoyo al desarrollo exportador,
se tratan el conjunto de medidas y acciones que no se incorporan
explicitamente en la formacién del precio de las exportaciones, pero que
constituyen factores fundamentales para consolidar su expansién. Estos
incluyen la infraestructura, el capital humano, la politica tecnolégica, la
facilitacion comercial y el apoyo a la colocacién de los bienes en el
exterior.

También se diferencian de los que se llaman estimulos directos en que, si
bien pueden encontrarse orientados explicitamente al apoyo a las
exportaciones, suelen también representar beneficios econdmicos, sociales y
geopoliticos que trascienden ése ambito estricto.



e) Para la institucionalidad
Este aspecto se trata desde 1a consideracién de 1la camplejidad que

implica para conformaciones estatales pre-existentes aplicar una estrategia de
promocidn de exportaciones. No interesa especialmente hacer una descripcién de
la estructura institucional, ni de las caracteristicas de los niveles de toma
de decisiones y formulacién de politicas; sino examinar la forma en que las
huevas tareas son incorporadas a los encuadres institucionales concretos,
destacando los logros conseguidos.

C. CONCLUSIONES Y LECCIONES

En esta parte se exponen, como conclusiones, los resultados del analisis del
comportamiento exportador de los tres paises escogidos, realizado a base de la
guia conceptual expuesta. Se trata de un resumen de los principales temas que
se desarrollan en cada una de las partes del documento, enfatizando aquellos
aspectos que puedan aportar algunas lecciones de interés para los paises
latincamericancs y caribefios.

1. Sobre el dinamismo de las exportaciones

Los tres paises considerados tuvieron un intenso crecimiento de sus
exportaciones durante las ultimas tres décadas. Brasil las multiplicd por mas
de veinte y cinco veces y Chile Y Costa Rica por alrededor de catorce veces. 1
Esta dindmica se asocié a canbios importantes en la vocacién exportadora de
€sos paises, medidas por el crecimiento de la proporcién de produccidn
exportada; que en el caso de Chile se triplicé, pasando de alrededor del 10%,
al inicio de los afios sesenta, a casi 30% al final de los ochenta; en el de
Brasil se duplicd, al elevarse de 6.5% a 12.9%, en el mismo periodo, Y para
Costa Rica pasd de 19% a 30%, también en el mismo lapso. En diferentes
momentos del proceso ello provino de restricciones importantes de la demanda
interna, provocadas por intensos programas de ajuste macroecondmico.
Comparativamente, tal dinamismo ha tendido a ser mayor que el del
conjunto de paises no-exportadores de petréleo de América Iatina, pero
Claramente mds lento que el de los diez paises en desarrollo con mayor



crecimiento de las exportaciones (NICs); ademds so6lo en los casos de Brasil y
Chile significd una ampliacién de su "parcela de mercado", al sobrepasar ellos
la tasa de crecimiento del comercio mundial. (Véase el Cuadro 1 en II.A.1).

Igual o mis importantes son las transformaciones que se dieron en la
estructura de las exportaciones y la disminucidén de su grado de concentracioén.
En el caso de Brasil las exportaciones de manufacturas pasaron del tercer al
primer lugar; mientras que las de productos tradicionales recorrieron el
camino inverso. Chile también desplazé sus exportaciones tradicionales del
primer lugar, en favor de las no-tradicionales de origen primario; mientras
tanto, en Costa Rica el total de no-tradicionales (manufacturas y primarias)
han llegado a equiparar el valor de las tradicionales. 2/

Se puede afirmar, resumidamente, que los paises analizados han conseguido
no sélo un crecimiento de las exportaciones mayor que el del conjunto de la
regidén, sino que también alcanzaron 1los abjetivos que se plantearon de
diversificar sus exportaciones y redefinir su estructura.

Ese proceso se dié immerso en una tendencia general de crecimiento a
niveles sin precedentes del comercio mundial Yy de ascendente absorcion de
importaciones por parte de los paises desarrollados. De hecho, el periodo de
mayor éxito exportador de los paises estudiados, como grupo, coincide con el
momento mis intenso de ese fendmeno, durante la década de los setenta.
Diversos aportes analiticos sefialan a la demanda externa como un determinante
de primer orden del comportamiento de las exportaciones de los tres paises
considerados.

Si se tienen en cuenta tales aportes y las dificultades que trajo la
inflexién de esa tendencia, durante la primera mitad de los afios ochenta,
podria anotarse que el resultado de los esfuerzos exportadores de los paises
estudiados estuvo condicionado por una absorcién creciente de importaciones
por parte de los paises desarrollados, que de no haber existido hubiera
implicado mayores costos del esfuerzo o logros mas limitados.

Ello no quita veracidad al hecho que el proteccionismo, que se
intensifica a partir de la segunda mitad de 1los afios setenta, 1la
compartimentalizacién de los mercados demandantes ("nichos" o "ventanas" de
mercado) y la concurrencia competitiva de paises en desarrollo, han
determinado que los paises exportadores no cuenten con la posibilidad de



10

Ccolocar cantidades crecientes de productos exportables sin afectar
negativamente 1los precios, a pesar de tener participaciones relativamente
reducidas en los mercados.

Cabe, por tanto, enfatizar como elemento a tener en cuenta dentro de las
estrategias exportadoras, que el hecho de tener una participacién reducida en
la oferta mundial no garantiza Que las exportaciones vayan a enfrentar
demandas infinitamente elasticas, ni aun en fases expansivas del comercio
mundial.

Por otra parte, ni las tendencias de los mercados externos ni 1a
transformacién estructural de las exportaciones han incidido favorablemente
sobre los precios de las exportaciones vis a vis las inportaciones. Ya sea por
las coyunturas de alza de los precios del petrdleo, los momentos de inflacidén
internacional o el peso Que mantienen los productos basicos con precios
declinantes, durante periodos prolongados del esfuerzo exportador vy
especialmente en el caso de Chile, se han enfrentado términos de intercambio
de tendencias adversas. Io que se ha encontrado en este campo es que existe,
en afios recientes, una mayor estabilidad; de donde se puede adelantar que la
transformacién estructural de las exportaciones si bien no contribuyé a
mejorar los términos de intercambio, pudo haber aportado a una mayor
estabilidad de su comportamiento.

A excepcidn de algunos momentos de los anos setenta, las condiciones
adversas en los precios han hecho recaer el mayor aporte al crecimiento del
valor de las exportaciones en el camportamiento de los volumenes. Ha resultado
claro que los logros de los paises estudiados correspondieron a intensos
esfuerzos internos, medidos por los volumenes fisicos colocados en el
exterior, claramente mayores que los del promedio mundial. (Véase el Cuadro 3
en II.C.1).

También como contexto externo hubo dos etapas fundamentales que
implicaron condiciones muy distintas para el desarrollo exportador: la primera
de un ambiente financiero internacional sobre-oferente, con tasas de interés
reales negativas y sin condiciones; Y la segunda de un medio en que priman las
tasas positivas, voluntariamente cerrado Y que genera flujos financieros netos
negativos para los paises de América Iatina.
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2. En relacidén a las estrategias de desarrollo

Como se anotd, las estrategias de promocién de exportaciones de los tres
paises estudiados tienen como precedente la sustitucién de importaciones, pero
con articulaciones totalmente distintas entre ambas orientaciones. En el caso
de Brasil la sustitucién de importaciones avanza hacia una segunda etapa,
compatibilizada con el esfuerzo exportador; en Costa Rica se mantienen los
espacios ganados en el esquema subregional de sustitucién de importaciones, y
en Chile se propone el avance de la pramocidn de exportaciones como opcidn
incompatible con aquella.

Partiendo de ahi, los logros conseguidos por los tres paises dejarian
como corolario que es factible desarrollar vigorosamente las exportaciones de
forma compatible con avances en la sustitucién de importaciones. Cabe apuntar
que las mayores posibilidades de articular ambas orientaciones se asociaron a
los niveles de recursos disponibles para la inversién. Como ejemplo, se tiene
que el momento mis representativo de avances simultdneos en ambas direcciones
se dié en Brasil en los afios setenta, durante el periodo de fuertes tasas de
inversién y abundantes flujos de ahorro externo.

Vinculado a lo anterior, la promocién de las exportaciones tuvo lugar
dentro de orientaciones del desarrollo que buscaban objetivos estratégicos
diversos. Es posible afirmar que solamente en el caso de Costa Rica el
desarrollo exportador se ha erigido en el eje central de la estrategia de
desarrollo. En el caso de Brasil se privilegiaba el crecimiento econdmico y la
complementacién vertical de la base productiva, con una participacién
protagdnica del Estado; mientras que en Chile se perseguia simultaneamente la
privatizacién de empresas, la liberalizacidn de mercados y la apertura de la
economia. Ello apuntaria a que el desarrollo exportador puede encontrar
espacios tanto al interior de cauces estratégicos con enfasis en 1la
intervencidn estatal camo en el fortalecimiento del sector privado, y tanto en
la integracién vertical de la produccién nacional como en la apertura al
exterior.
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3. Sobre las politicas macroecondmicas

Es quizas en el area cambiaria donde se advierte un proceso de aprendizaje mas
claro por parte de los tres paises analizados. En diferentes momentos se
experimentd con politicas cambiarias cuyos costos y dificultades se mostraron
con la experiencia. En definitiva, todos han terminado por asumir como
objetivo mantener tipos de cambio reales altos y estables, a través de mini-
devaluaciones continuas.

A esa postura se 1legé después de experimentar con diversas
alternativas. Hacia finales de los afios setenta e inicio de los ochenta, con
diferente grado de intensidad, los tres paises estudiados aplicaron politicas
de corte neo-liberal en el &rea cambiaria, que significaron caidas en los
tipos de cambio reales del ddlar Y se sostuvieron con amplios ingresos de
ahorro externo. En los tres casos la reversién de los flujos financieros con
el exterior acarred crisis profundas, que probaron ser de mayores costos y
efectos mds extensos donde las monedas nacionales habian alcanzado mayores
niveles de sobrevaluacidn (Chile y Costa Rica).

Se vié también que las devaluaciones espaciadas permitian un amplio
margen al juego de expectativas Y a la especulacién en la determinacién de 1la
oferta y demanda de divisas, aun en contextos de tasas de inflacién intermedia
(30% a 50% anual), lo que hacia perder capacidad para emitir sefales claras Yy
estables a la politica cambiaria.

Ia estabilidad del tipo de cambio real ha resultado mds factible en
contextos de crecimiento moderado de los precios internos, a pesar de que
excepcionalmente se ha logrado aislar a las exportaciones de los efectos de
momentos inflacionarios acelerados, como en el caso de Brasil en 1987-88. No
parece, sin embargo, que haya sido posible eliminar también el impacto
negativo de la inestabilidad de precios internos sobre la disponibilidad de
recursos crediticios de largo plazo, lo que significa un obstaculo de primer
orden para el desarrollo exportador a futuro. Es por ello que en un contexto
de fuerte inestabilidad de precios se resta impulso a las exportaciones,
sobre todo por el lado de la inversidn, ya sea por la incapacidad de generar
sefiales claras sobre su rentabilidad futura o por las carencias de recursos de
largo plazo que surgen en el mercado de capitales.
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En cuanto a las politicas de disminucién del sesgo anti-exportador por
medio de la reduccién de restricciones a las importaciones se siguieron
orientaciones muy distintas. chile llevé a cabo una apertura al exterior
profunda y relativamente acelerada; Costa Rica se encuentra eliminando
paulatina y programadamente las restricciones a las importaciones vy
uniformando la proteccién efectiva con el propésito de 1llegar a tasas
intermedias; Brasil, por su parte, trastocé la cascada de la proteccién en
favor de los bienes de mayor elaboracién y sdélo esporadicamente, y en buena
medida como producto de negociaciones comerciales internacionales, ha llevado
a cabo disminuciones de la proteccién, por lo menos hasta principios de 1990.

Por lo anterior, del andlisis de la realidad, no se llega a derivar una
direccidn univoca para la relacidn entre apertura comercial y dinamismo de las
exportaciones; probablemente porque el sesgo anti-exportador de la proteccién
se pudo compensar por otros medios.

En cuanto al comportamiento de los salarios cabe distinguir entre los
periodos criticos o de ajuste y los de un funciocnamiento econdmico de mayor
normalidad. Casi por definicién, durante los periodos de ajuste los salarios
reales disminuyeron, sin excepcién. Tal fue el periodo 1964-68 y 1983-85, en
Brasil; 1982-84 en Costa Rica, y 1974-76 y 1982-84 en Chile. Fuera de esos
momentos criticos la politica macroecondmica ha determinado pautas distintas
en diferentes momentos del desarrollo exportador de los paises estudiados.

En el caso de Brasil, ni durante la primera etapa (1968-80) del auge de
las exportaciones de manufacturas, ni durante la segunda, cuando tienden a
presentarse oscilaciones mayores y mis frecuentes de los salarios, parece
haber sido necesaria su disminucién para garantizar la rentabilidad de las
exportaciones, a juzgar por la comparacién entre el comportamiento del tipo de
cambio y el de los salarios nominales.

Una evolucién similar tuvo lugar en Costa Rica, a partir de 1983-84,
donde si bien no hay una tendencia clara hacia el alza de los salarios reales,
hacia el final de la década los salarios minimos legales habian recuperado su
equivalente en délares de antes de la crisis.

En el caso de Chile el equivalente en ddlares de los salarios incrementa
solamente en el periodo 1979-82 por la combinacidn del retraso cambiario y la
indizacidn salarial. Durante el resto del periodo tanto los salarios reales,
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como su equivalencia en délares han tendido a bajar, y sélo después de 1987
inician un proceso de recuperacién, acerciandose recién en 1989 a los niveles
reales de 1970.

En definitiva, dos aspectos interesa destacar de lo sucedido en el campo
salarial. En primer lugar, la experiencia sefialaria que no son imprescindibles
disminuciones en los salarios reales, e incluso de su equivalente en ddlares,
para garantizar el dinamismo de las exportaciones. Segundo, en los tres casos
estudiados, hubo orientaciones implicitas o explicitas, pero efectivas de
politica salarial; de donde, el comportamiento de los salarios se asocia con
mayor claridad a la politica laboral que a factores intrinsecos de la
promocidén de las exportaciones.

En todo caso, los datos consultados parecieran apuntar, en términos
globales, a una relacién mas clara (aunque no mecanica) entre la productividad
de la mano de cbra en los sectores exportadores Y el equivalente en délares de
los salarios, que a una tendencia de éstos a disminuir cuando avanza el
desarrollo de las exportaciones.

Los ejemplos mas nitidos del comportamiento de esa relacién directa,
entre salarios y productividad, se dieron en Brasil, durante la década del
setenta, y en Chile, entre 1982 y 1987. En el primer caso los incrementos de
productividad en el sector manufacturero, cuyas exportaciones también crecian
aceleradamente, se correspondieron con incrementos en los salarios reales;
mientras tanto en el segundo, el relativo estancamiento global de 1la
productividad del sector agricola, cuyas exportaciones tuvieron un fuerte
dinamismo, estuvo asociada a salarios reales decrecientes.

4. En cuanto a los estimulos directos a las exportaciones

Los incentivos fiscales otorgados a las exportaciones se utilizaron para
mejorar su capacidad de competir con 1los productos de otros paises
concurrentes al mercado internacional, mds que para equiparar sus condiciones
con las actividades productivas orientadas al mercado interno. Esta ultima
acepcidn de disminucién del sesgo anti-exportador se ha manejado mas bien para
evaluar la bondad de la apertura comercial.
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Después de transcurridos algunos afios, la aplicacién de los incentivos
fiscales, en combinacién con la politica comercial y cambiaria, parece haber
logrado superar plenamente el sesgo anti-exportador, al menos en el sentido
sefialado. Claramente en el caso de Chile --y en el de Brasil durante algunos
periodos-- se consigié superar el sesgo mas alld de esa connotacidn estricta,
dando lugar a periodos de "sobrecompensacion.

En los casos de Brasil y Costa Rica, donde la politica comercial ha
tendido a jugar un papel menos definido en la disminucién del sesgo anti-
exportador que en Chile, a los incentivos se les otorga un papel de primer
orden en la viabilidad del desempefio exportador, particularmente en ciertos
momentos.

Pese a ese rol, han existido falencias y tensiones importantes en su
aplicacién. En primer lugar, el hecho de que se hayan otorgado en forma
indiscriminada y a los exportadores, que muchas veces no son los mismos
productores, ha llevado a la ausencia casi total de selectividad y capacidad
para orientar la produccién. Asi, las exenciones a los impuestos indirectos
han incentivado la importacién de insumos para la produccién de exportaciones
0, cuando se ha tratado de impuestos con tasas diferenciadas, han beneficiado
simplemente actividades para las cuales la incidencia tributaria era mas alta.

Ha habido avances en la superacién de ese tipo de problemas. Cabe
sefialar, como uno de ellos, los programas dirigidos a industrias escogidas que
incluyen un "paquete" de incentivos a otorgarse por el cumplimiento de metas
de exportaciones, como el BEFIEX de Brasil y los Programas de Exportacién de
Costa Rica. Asimismo, la ampliacién de los beneficios del sistema de draw-
back para los productores de insumos para bienes exportados, puesto en vigor
en Chile, ha disminuido la desventaja de éstos con respecto a los proveedores
del exterior.

No obstante, la aplicacién de incentivos fiscales enfrenta otros
problemas importantes. Unos emanan de los propios beneficiarios potenciales, a
quienes, en muchas ocasiones, les resulta imposible acceder a los beneficios
por lo complejo y engorroso del sistema. El segundo orden de tensiones
proviene de los paises importadores, que han considerado que algunos
incentivos deben ser enfrentados con derechos compensatorios scbre los
productos beneficiados, como el caso del "crédito premio" de Brasil y los CATs
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de Costa Rica. Y, por ultimo, las restricciones fiscales que enfrentan estos
dos paises han comenzado a ser un obstaculo dificilmente salvable para los
sistemas imperantes.

Por los factores apuntados, la tendencia reciente es hacia la disminucién
del papel de los incentivos fiscales, como impulsores de las exportaciones,
por lo que la politica cambiaria y la apertura comercial estan pasando a jugar
un papel cada vez mds activo en la disminucién del sesgo anti-exportador,
especialmente en los casos de Brasil y Costa Rica.

Por otra parte, solamente en el caso de Brasil han existido incentivos
financieros, con incidencia directa en el precio de las exportaciocnes. Su
importancia se vincula a las altas tasas de interés, prevalecientes en
prolongados periodos inflacionarios, pero recientemente han comenzado a
disminuir por razones similares que los incentivos fiscales.

En tal contexto, pareciera surgir como de mayor impacto sobre el
desempefio exportador, que la disponibilidad de subsidios financieros, el que
las agencias estatales hayan llenado vacios crediticios que dejaban 1los
mercados de capital. En ese aspecto, las carencias actuales en el campo
financiero, que se han resaltado con mayor frecuencia tanto en Brasil como en
Chile, son de dos drdenes: recursos de mediano y largo plazo y fondos de
riesgo.

Especificamente, en 1la primera categoria se agrupan créditos para
inversidén en proyectos productivos Y lineas de pre y post-embarque para la
exportacién de bienes de capital Y proyectos de ingenieria. En la segunda
caben los fondos de garantia para pequenios y medianos productores-
exportadores, las lineas para el financiamiento de enpresas comercializadoras
(tradings) y las destinadas a apoyar actividades de penetracién de mercados.

Es de resaltar que, en las condiciones actuales, los mercados de capital
de los tres paises analizados no proveén apoyos crediticios, claramente
necesarios para el ulterior avance del desarrollo de las exportaciones, y que
los organismos estatales no parecen encontrarse en condiciones de suplirlos,
por lo que en el campo del financiamiento surge un obsticulo de primer orden
para la continuidad del proceso. Ias posibilidades de superarlo trascienden el
ambito de las medidas estudiadas y tienen Que ver con las politicas internas y
externas que definen la disponibilidad de recursos de ahorro. Ahi parecieran
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descansar gran parte de las posibilidades del horizonte exportador de mediano
plazo.

5. Sobre los apoyos extra-precio

Aunque los tres paises analizados incorporaron apoyos de este tipo en sus
estrategias exportadoras, los avances han sido muy desiguales, exceptuando tal
vez el area de recursos de capital humano. En este campo existieron, desde
antes de las estrategias exportadoras, contingentes importantes de cuadros
capacitados que se integraron al proceso. No cbstante han sido frecuentes las
carencias de personal especificamente capacitado para ciertas demandas, en
especial en actividades productivas de bienes de alto grado de elaboracién y
en tareas de manejo de operaciones en el exterior.

De ahi en adelante destacan ejemplarmente, y a clara distancia de los
otros paises, la atencidn al desarrollo de la tecnologia y al fortalecimiento
de la capacidad de penetracién de mercados externos desplegadas por Brasil, y
los avances administrativos y de facilitacién comercial que ha logrado Chile.

El retraso en el apoyo al desarrollo tecnolégico de chile y Costa Rica ha
conllevado dificultades en la incorporacién de innovaciones y pocos avances en
la investigacién y desarrollo de nuevos productos. Ello contribuyé al
agotamiento de las pocas posibilidades de avanzar en la desconcentracidn de
las exportaciones, especialmente hacia bienes de mayor grado de elaboracidn.

Un fendmeno similar han generado los relativamente limitados esfuerzos
desplegados por estos dos paises en el campo de la penetracién comercial con
respecto a la concentracién de los destinos de las exportaciones, lo que
también se asocia al tipo de productos exportados. ,

Por lo anterior, el avance hacia una segunda fase del proceso exportador,
que se viene planteando en Chile y Costa Rica, dificilmente podria dejar de
contemplar esfuerzos considerables en el desarrollo tecnoldgico y 1la
penetracidén de mercados externos.

Por otra parte, en el area de facilitacién comercial, las reformas
administrativas en materia de transporte y servicios de aduanas como las
llevadas a cabo en Chile, resultan indispensables para Brasil y Costa Rica, ya
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Que son un camplemento importante de las medidas de apertura comercial a las
que estan abocados.

6. Respecto a la institucionalidad

Ia amplitud de las actividades que incorpora el esfuerzo exportador, ha hecho
que una institucionalidad apropiada sea uno de los problemas hasta ahora sin
una clara solucidn. Tres esquemas institucionales diferentes no han logrado
superar, después de muchos afios y esfuerzos, descoordinaciones, duplicaciones
de funciones, confusién en las lineas jerdrquicas y las responsabilidades de
tomas de decisiones.

Ni del marco institucional de Brasil, que se caracterizaba por concentrar
en un solo organismo (CACEX) las responsabilidades de la politica camercial y
la ejecucidn de las medidas de promocién de exportaciones; ni de los esquemas
de Chile y Costa Rica, donde intervienen diversos organismos en la realizacién
de esas tareas, se pueden rescatar modelos ejemplarizadores en este campo.

Asi, queda como el avance de mayor significacion, logrado por Chile Y
Brasil después de superar largos conflictos, la combinacién entre las tareas
de promocién de las exportaciones en el exterior Y la accidén diplomatica. Ello
dotd al esfuerzo exportador de recursos humanos Y de infrestructura que
garantizan una presencia internacional activa, ademds del apoyo a 1la
capacidad de negociacién que implica la vinculacién de objetivos comerciales
con intereses politicos y geopoliticos.

Esta ultima apreciacién lleva a enfatizar que los mayores atrasos
institucionales no parecen estar en el encuadre de las tareas hacia el
exterior, ni tampoco en el nivel jerdrquico en el que se ubican 1las
responsabilidades de la politica de promocién de exportaciones, sino mas bien
en la renovacién de la institucionalidad que ermarca las tareas hacia el
interior, y cuya estructura antecede a las estrategias promotoras de las
exportaciones.
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II. NATURALEZA DEL PROCESO EXPORTADOR
A. EL OOMPORTAMIENTO DE IAS EXPORTACIONES DE BIENES
1. Tendencias del crecimiento

Entre 1960 y 1988, los tres paises escogidos presentan promedios de tasas
anuales de crecimiento de las exportaciones mayores que las del conjunto de
paises no-exportadores de petrdleo de América latina. Ademis, Brasil y Chile
superaron el promedio de expansion de las exportaciones mundiales, con lo que
ampliaron sus parcelas de mercado.

Aunque las cifras revelan esfuerzos importantes llevados a cabo durante
los afios sesenta, cuando los tres paises muestran tasas anuales de crecimiento
que superaron a las regionales y en el caso de Costa Rica a las mundiales, es
a partir de 1970 cuando el crecimiento de las exportaciones toma mayor
celeridad. Si el periodo 1970-88 se examina en forma segmentada, se constata
que durante los afios ochenta las exportaciones de los paises estudiados tienen
el dinamismo mds destacado, en términos relativos. Como resultado, los tres
consiguieron ampliar sus participaciones en el mercado a base de tasas de
crecimiento de sus exportaciones mayores que las mundiales y en general mais
altas que las del cojunto de los paises de la regién no exportadores de
petréleo. (Véase el Cuadro 1).

No obstante, al comparar los casos analizados con el desempefioc del grupo
de paises en desarrollo con mis rapido crecimiento de las exportaciones, los
NICs, la tendencia fue a estar por debajo de éstos, con las unicas excepciones
de Brasil en el cuatrienio 1980-84 y Chile en el que va de 1984 a 1988.

Tomados individualmente, los casos escogidos presentan algunas
diferencias en cuanto a los momentos de mayor dinamismo de sus exportaciones.
En términos gruesos, Brasil multiplicé sus exportaciones por veinte y cinco
entre 1960 y 1988, a base de una tendencia al alza sostenida desde mediados de
los anos sesenta, que experimenté interrupciones recién dos decenios mas
tarde. Efectivamente, entre 1982 y 1988 las exportaciones brasilefias tuvieron
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Cuadro 1

TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO DE IAS EXPORTACIONES DE BIENES

(En_porcentajes; a base de valores en ddlares

corrientes; en promedio)

ANOS Brasil Chile Costa América Mundo NICS
Rica ILatina a/
1960-70 7.0 8.2 9.4 7.1 9.2 9.6
1970-75 27.1 11.6 16.7 18.2 25.9 28.8
1975-80 19.0 25.3 15.7 19.7 17.4 24,2
1980-84 8.5 -5.6 0.0 2.3 =3.6 8.5
1984-88 7.1 18.4 5.9 6.2 9.5 15.1
1980-88 7.8 6.4 2.9 4.2 2.5 10.2
1970-88 16.3 13.1 10.3 12.2 12.3 18.2
1960-88 13.0 11.4 10.0 10.3 11.2 15.1

Fuente: Bancos de datos, CEPAL y UNCTAD.

&/ Paises no Exportadores de Petrdleo: Argentina, Brasil, Colombia,
Costa Rica, C¢Chile, El1 Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,
Nicaragua, Panami, Paraguay, Republica Dominicana Yy Uruguay.
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un comportamiento erratico con caidas en los afios 1982, 1985 y 1986 e
incrementos sustanciales en los restantes. Camo resultado, el promedio para
los ultimos tres afios considerados superd en 17% al del primer trienio de la
década. (Véase el Grafico 1).

Hasta ese periodo erratico la tendencia habia sido siempre ascendente,
experimentando distintos grados de intensidad: desde un crecimiento
relativamente lento de los valores exportados hasta 1967, una intensificacidn,
entre ese afio y 1971, y un proceso realmente acelerado durante los siguientes
diez afios.

Las colocaciones de productos chilenos en el exterior, por otra parte,
experimentaron una expansién relativamente acelerada y sostenida durante toda
la década de los sesenta, interrumpiéndose con caidas bruscas en 1971-72. De
ahi en adelante se han combinado fuertes alzas, por periodos cortos, con
lapsos mas prolongados de estancamiento o de lento crecimiento. Entre los
primeros se encontrarian 1974, 1979-80 y 1986-88 Yy entre los segundos 1975-78
Y 1981-85. En conjunto, las exportaciones chilenas de 1988 fueron iguales a
catorce veces las de 1960.

Excepto el afio 1971, las exportaciones de Costa Rica crecieron acelerada
Yy sostenidamente desde 1960 hasta 1977, multiplicando su valor por diez en el
mismo lapso en que las brasilefias 1o hacian por nueve y las chilenas se habian
aproximadamente quintuplicado. De ahi en adelante, las exportaciones
costarricenses, entran en un prolongado estancamiento del cual comienzan a
salir recién en 1986. El resultado del conjunto ha sido que en 1988 1las
exportaciones hayan tenido un valor de catorce veces el de 1960.

2. Ia estructura

Tan importante como el crecimiento en los valores han sido los cambios en la
composicidn de las exportaciones. Después de un prolongado esfuerzo Brasil y
Chile lograron desplazar los rubros tradicionales del primer lugar en 1la
estructura de sus exportaciones y Costa Rica lo estaria logrando en este
momento.
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Brasil muestra la transformacién de mayor profundidad en la estructura de
Sus exportaciones. Al inicio del periodo las ventas de manufacturas se ubican
claramente por debajo de las de productos tradicionales y de las de otros no-
manufacturados, mientras al final aparecen en primer lugar, a pesar de que las
otras dos categorias tuvieron también un fuerte dinamismo. Ademds, se destaca
camo una constante del proceso que, dentro de las mismas manufacturas, han
tomado cada vez mas peso las ramas de alto grado de elaboracidn.

Dentro de esa evolucién se pueden distinguir al menos tres etapas muy
marcadas. Ia primera tiene lugar en la década del setenta, y se caracteriza
porque las exportaciones tradicionales Crecen mas lentamente que las de
manufacturas y las de otros productos, pero manteniendo el peso mas alto en la
composicién. Esa dinidmica da lugar a una segunda etapa, en que las
exportaciones de otros productos no manufacturados pasan a ocupar el primer
lugar y a crecer mis rapidamente qQue las otras dos categorias. A partir de
1984 ese rubro pierde dinamismo Y las exportaciones tradicionales permanecen
estancadas, por lo que el crecimiento de las de manufacturas las llevan a
ubicarse en el primer lugar de la estructura. (Véase el Grafico 2).

En el caso de Chile se nota un quiebre hacia 1980 que marca dos etapas
definidas. Antes de esa fecha el comportamiento de las exportaciocnes
tradicionales es bastante erratico, las de manufacturas muestran un lento
crecimiento y el resto se viene incrementando sostenida Y aceleradamente. Ello
didé lugar a una segunda fase, a partir de 1981, en 1la que las exportaciones
tradicionales pasan definitivamente a un segundo lugar, a pesar del
crecimiento que experimentan a partir de 1986. (Véase el Grafico 3).

El retraso en el crecimiento de las exportaciones de manufacturas ha sido
un rasgo distintivo del proceso chileno, que las ha mantenido de lejos en el
lugar mds bajo de participacién. A pesar de ello, en afos recientes han
comenzado a mostrar cierto dinamismo.

Si bien en el caso costarricense no se advierte el mismo grado de
transformacién en la composicién de las exportaciones que en los otros dos
paises, las tendencias de crecimiento de los tres rubros apuntan a lo que
deberia estarse dando en los prdximos afios. Por ello, este pais aparece con la
misma estructura exportadora que la registrada en los afios sesenta, periodo en



IIseag op ooued A TVdAD 9p sojzed 92p oouedg :a3usng

bl 9¢

A

0¢
— 0

000S

uooolb

ooosth

00002

U00Sc

01504

SO | 'UO | DIPB]

(sa1us| JJ0D sauol | TN $SN)

SoUO I op10dxTg sp|

4

op B_AN12oM 15

00IAVYD

SP_N128 JNUEA

] 1seug

0000k
- IV10L

SN L



"STTYD ®p Teazus) ooued X TVdID sojeq o9p ooueg :sjusng

sfe 53 ¢3 b( 9¢ N4 0c
|

O158H

S| eUC|DIpe.] SeUNyoelnueN /4 - SWIL|

(S81us14u0) s8UO| | IN $30)
SPUOIDRYIOAXT sl op vun1dNJ1sy (o) 1Y)

€  00IdAvdD



26

el que el rdpido crecimiento de las exportaciones de manufacturas las llevé a
colocarse irmediatamente por debajo de las de productos tradicionales. (Véase
el Grafico 4).

Tal situacidén empieza a mostrar signos de transformacién a partir de
1981, afo en el que las exportaciones no tradicionales comienzan a mostrar un
dinamismo claramente mayor que las de manufacturas, que inician una tendencia
descendente. Durante el ultimo afio analizado, 1987, la suma de las
exportaciones no-tradicionales (manufacturas mas otras) estaba muy cerca de
igualar al valor de las tradicionales. Y las proyecciones apuntan a que en
1990 se estarian equiparando, con lo que tendria lugar el primer cambio
importante de pesos especificos en la composicién de las exportaciones
costarricenses, después de 1970.

Si para un examen mis afinado de los cambios en la camposicién de las
exportaciones se toma el peso de los productos mas importantes en el total, se
tendria que el proceso mds intenso de desconcentracidén se dié en Chile,
durante los quince afios que trascurren entre 1970 y 1985. Asi lo confirmarian
tanto la ampliacién del mumero de productos exportados por un valor mayor al
0.3 % de las exportaciones totales, como la fuerte reduccién del indice de
concentracion que se experimentd en ese pais.3/ (Véase el Cuadro 2).

El proceso desconcentrador chileno parece haberse dado en dos etapas
bastante marcadas. la primera, durante los arfios setenta, en que se amplia el
numero de productos relevantes, (0.3% de las exportaciones o mis) y la
segunda, durante la década siguiente, en la que incrementa la participacién de
€sos nuevos productos en el total de exportaciones.

Vale la pena destacar que Chile, hacia 1970, tenia el mayor grado de
concentracién de los tres casos examinados, dado que los otros dos paises
habian llevado a cabo intensos procesos con efectos desconcentradores en la
década anterior.

Es por ello que Costa Rica, a mediados de los ochenta, muestra un grado
de concentracién similar al de Chile, a pesar que después de 1970 amplisé el
nimero de productos exportados relevantes y equipard los pesos relativos mas
lentamente. Por otra parte, también en Brasil se produjo una reduccidn del
grado de concentracién de las exportaciones a la mitad, pero asociada a una
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Cuadro 2
CONCENTRACION DE IAS EXPORTACIONES

A B
BRASIL
1970 143 0.335
1978 154 0.186
1985 163 0.122
CHIIE
1970 64 0.754
1978 113 0.455
1985 100 0.341
QOSTA RICA
1970 81 0.398
1978 95 0.361
1985 100 0.352

Fuente: Anuarios Estadisticos de 1la UNCTAD.

A= Nimero de Productos de mis de 0.3% de las
exportaciones totales.
B = 1 = Maxima Concentracién.

0 = Minima concentracién.
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ampliacién del numero de productos pertinentes relativamente lenta. Como
punto de referencia, la diversificacién de las exportaciones alcanzada por
Brasil, en 1985, se ubicaba dentro del rango de los paises de la OCDE, que va
de 146 a 181 productos relevantes y un indice de concentracidn entre 0.243 y
0.081. Tal condicidn es sustancialmente distinta a la de los otros casos
tomados.

Como conjunto, los tres paises consiguieron desconcentrar su estructura
exportadora en diferentes momentos, tanto por la incorporacién de productos
nuevos, como por el mayor grado de equilibrio que tomaron los pesos relativos
de 1los bienes exportables en el total. Comparativamente, caben dos
cbservaciones sobre los procesos analizados: el alto grado de diversificacién
logrado por Brasil podria estar por alcanzar un techo, y la similitud del
grado de concentracidén de las exportaciones de Chile con un pais de una base
productiva de mucho menor tamafio, como Costa Rica.

B. EL ENTORNO EXTERNO

No corresponde en este trabajo analizar a fondo las condiciones externas en
que les tocd desenvolverse a los esfuerzos exportadores, ya que precisamente
se trata de sacar a luz los aportes hechos por los propios paises estudiados.
Sin embargo, el contexto en que se llevaron a cabo estos esfuerzos es un
elemento condicionante de primer orden scbre sus resultados, especialmente si
se toma en cuenta que los trabajos consultados sefialan a la demanda externa
entre los principales determinantes de la dindmica de las exportaciones de los
tres paises.

Incluso se suele plantear que el grado de optimismo de los formuladores
de politica acerca del comercio internacional ha tenido un peso determinante
sobre la decisién de moverse hacia una estrategia de promocién de
exportaciones. Asi, se ha particularizado al pesimismo exportador de 1la
posguerra como una de las causas del retraso de los paises de América Iatina
en adoptar estrategias exportadoras y mantener 1la sustitucién de
importaciones a ultranza, mas alla del momento en que comienza a dar signos de
agotamiento. (Bhagwati, 1988 y CEPAL, 1975).
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1. Ila demanda mundial

A partir de mediados de los afios sesenta el comercio mundial toma un dinamismo
sin precedentes histéricos. En promedio, las exportaciones mundiales crecen
hasta el presente a una tasa anual del doble que en la década del cincuenta.
Si se excluye el periodo critico de los afios ochenta, esa relacién sube al
triple.

En general, se ha experimentado una tendencia global de las economias
desarrolladas a elevar su capacidad de absorber exportaciones. El coeficiente
importaciones/producto se duplica (10.9% a 20.7%) entre 1960 Y 1980 para los
paises desarrollados de economia de mercado. En ese fendmeno tuvo un peso
principal el comportamiento comercial de los Estados Unidos, cuyo coeficiente
se incrementé de 4.3% a 11.0% en los mismos veinte afios, mientras el de los
paises europeos pasaba de 19.9% a 29.6.%. (UNCTAD, varios afios).

Durante 1los afios ochenta, tanto el comercio mindial como los
coeficientes de importacién de los paises desarrollados experimentan una
fuerte retraccion. No obstante, esa disminucién es bastante menor que las
alzas experimentadas anteriormente. De hecho, entre 1980 y 1986, el
coeficiente de importacién de Estados Unidos habia bajado solamente un punto
del PIB y el de Eurcpa, 2.6 puntos.

Asi, se tendria que a partir de mediados de los afios sesenta, el entorno
internacional, y en especial el de los paises desarrollados, ha evolucionado
hacia una mayor absorcién de productos importados, lo que representé una
tendencia global para las exportaciones claramente mas favorable que en el
pasado. Sin embargo, lo anterior no ha implicado que las exportaciones de
los paises en desarrollo hayan enfrentado demandas de elevada elasticidad
ingreso, ni precios crecientemente favorables.

Entre los principales factores determinantes de que los paises
exportadores no tengan la posibilidad de colocar cantidades Crecientes de
productos exportables sin afectar negativamente los precios se cuentan: el
proteccionismo de los centros industrializados, que se intensifica a partir de
la segunda mitad de los afios setenta; la compartimentalizacién de los mercados
demandantes; la concurrencia competitiva de paises en desarrollo, y las
sobreofertas temporales de algunos productos primarios.
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Como se vera a continuacidn, los tres casos examinados han sido cbjeto de
serios obstaculos para el acceso a los mercados de paises desarrollados. Es
conocido que Brasil ha sido el pais con 1la mayor cantidad de casos anti-
dunping presentados ante el GATT, por paises desarrollados, en los afios
ochenta; que Chile enfrenta problemas importantes de cuotas, marketing orders
y fitosanitarios con las exportaciones de frutas, y que las exportaciones de
flores de Costa Rica han sido gravadas con derechos campensatorios en el
mercado de los Estados Unidos, a pesar de estar dentro del esquema de la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe.

Por otra parte, la estrategia de cubrir "nichos" de mercado ha implicado
que las exportaciones no atiendan demandas globales, donde los paises
exportadores cubririan una pequefia parte. Se trata de una demanda, por
definicidén, acotada y por lo tanto lejos de ser altamente elastica. Tal
apreciacién ha sido mis palpable en productos primarios, tanto en demandas
definidas estacionalmente (la fruta chilena de contra-estacién), como
geograficamente (los '"nichos-ciudades" que intentan cubrir los exportadores
costarricenses) .

2. Los precios internacionales

Si se toman los términos de intercambio como un indicador de la retribucién a
las exportaciones, ya que miden el comportamiento del pago en importaciones
conseguido por ellas, se tiene que las condiciones de los mercados
internacionales mantuvieron una tendencia adversa, durante casi todo el
periodo en que se han llevado a cabo los mayores esfuerzos exportadores. En
buena medida, éstos debieron dedicarse a contrarrestar los efectos de tales
tendencias, haciendo que los crecientes volumenes exportados imprimieran un
comportamiento ascendente al poder de compra de las exportaciones. (Véase el
Grafico 5).

Es notorio que, a partir de 1los arRos setenta, el periodo de mayor
deterioro de los términos de intercambio haya coincidido con los momentos de
mayor despliegue del esfuerzo exportador, exceptuando la coyuntura de alza de
precios del café que se experimentd entre 1976 Y 1978, que determind una
mejora sustancial en los casos de Brasil Y Costa Rica. Al no beneficiarse de
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esa bonanza coyuntural, chile resulta con la tendencia mas definida de
téminos de intercambio adversos para todo el periodo 1970-88.

Se ha mantenido como un argumento importante en favor de 1a
diversificacién de las exportaciones que ésta permitiria mejorar los términos
de intercambio, o al menos estabilizarlos, ya que de esa forma los movimientos
de los precios de los bienes exportados se campensarian unos con otros. Pero,
Ya sea por las coyunturas de alza de los precios del petréleo, los mamentos de
inflacién internacional o el peso relativo que mantienen 1los productos
basicos, se aprecia que la transformacién de la estructura exportadora no
parece haber contribuido en forma apreciable a superar las adversas
condiciones externas, en cuanto a precios relativos del intercambio comercial.

Es mas, si se toman las transformaciones mas profundas experimentadas
por la estructura de las exportaciones (la ampliacién de las ventas de
manufacturas de Brasil y las de productos primarios no-tradicionales de
Chile), se nota que durante los momentos mas intensos de esos procesos,
incluso se registraron tendencias contrarias respecto a los términos de
intercambio.

Dejando de lado el problema del deterioro, se puede destacar un
incremento del grado de estabilidad de los términos de intercambio, hacia la
segunda mitad de los afios ochenta. En Brasil Yy Chile, y en menor medida en el
caso de Costa Rica, las desviaciones standard del indice para el periodo 1984-
87, resultaron claramente menores que para lapsos similares anteriores. Asi,
es probable que la transformacién de la estructura de las exportaciones haya
generado una cierta estabilizacién del indice, a pesar de no haber logrado
mejoras en su nivel.

3. lLos recursos financieros externos

Durante periodos prolongados del esfuerzo exportador los paises estudiados
contaron con el concurso de ahorro externo. Esta situacidn cambio
drasticamente al inicio de 1los afios ochenta, cuando no solo se dejé de
disponer de esos recursos, sino que ademis se debieron generar superavits
comerciales para servir las deudas acumiladas.
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Este quiebre en la relacidn econdmica externa cbliga a distinguir dos
etapas muy distintas de los esfuerzos exportadores: aquella en que los
recursos de fuera permitian una expansién elevada de las importaciones, y otra
en que las exportaciones se vieron obligadas a crecer adicionalmente frente a
posibilidades decrecientes de importar y de obtener recursos del exterior.

Ia primera etapa caracterizaria el proceso brasilefio desde finales de la
década del sesenta y a la situacién de Chile desde la segunda mitad de los
anos setenta, hasta que ambas trayectorias finalizan abruptamente en los
primeros afios de la década siguiente, cuando los dos paises tienen que
comenzar a generar fuertes superavits comerciales para servir sus respectivas
deudas. Costa Rica, por su parte, experimentd el mismo tipo de interrupcién de
los flujos de recursos externos, pero la sustitucidn de algunos de ellos hacia
mediados de la década de 1980 impuso una presién mis leve en términos de
forzar superdvits comerciales.

En el andlisis de cada caso se veran los efectos que tuvo la reversion de
la corriente de recursos externos. Pero, como contexto internacional
enfrentado por todos, quedan establecidas dos etapas fundamentales: la primera
de un ambiente financiero sobre-oferente, con tasas de interés reales
negativas y flujos netos de ahorro favorables, y la segunda de un medio con
tasas de interés positivas, voluntariamente cerrado a los paises de América
Latina y que exigia flujos financieros netos negativos.

C. EL ESFUERZO INTERNO

Una vez descrito el contexto internacional, el siguiente paso en el examen del
fendmeno exportador intenta aislar el esfuerzo realizado por la propia
estructura econdmica de los paises escogidos de los cambios en las tendencias
de los precios internacionales de los productos exportados. Para ello se toman
como indicadores el comportamiento de los volumenes de bienes colocados en el
exterior y la evolucién de la produccién dedicada al exterior.
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1. Ia _intensidad

En una primera comparacién de los quantum exportados, se advierte que entre
1960 y 1988 los paises estudiados realizaron un mayor esfuerzo interno que el
conjunto de paises latinocamericanos, pero claramente menor que el de los NICs.
(Véase el Cuadro 3).

Por otra parte, alcompararladinémicadelosquantlme@ortadosconla
de los valores, se pueden distinguir momentos de crecimiento importantes de
éstos sustentados en volumenes que crecian a igual o mayor velocidad. Tales
periodos se pueden interpretar como aquellos en que el dinamismo de las
exportaciones se debié a la intensidad del impulso enddgeno.

Esa fue la norma durante la década de los sesenta, para el conjunto de
América ILatina. En el caso de los tres paises analizados, Chile la experimentd
hasta 1965, Brasil hasta 1967 y Costa Rica hasta 1970. Destaca que éstos dos
ultimos paises tuvieran la capacidad de mas que duplicar sus exportaciones
durante esos afios. De hecho, en la década del sesenta, el indice del quantum
de las exportaciones de Brasil y Costa Rica fue mayor que el del conjunto de
paises no exportadores de petrdleo de la regién e incluso que el de los NICs.

Una dindmica similar ocurre en los afios ochenta. Como pauta general, a
partir de 1981 los tres paises considerados elevaron su esfuerzo exportador
interno frente a las desfavorables condiciones de precios internacionales que
tuvieron que enfrentar en uno u otro momento de la década. Ello resulta mas
notorio cuando se tiene en cuenta que para el conjunto de América Latina los
volumenes de exportaciones practicamente se estancaron después de 1980.
Sobresale el caso de Brasil, entre 1980 y 1984, cuando se consigue un
acelerado crecimiento del valor de las colocaciones en el exterior frente a
precios en declinacidn.

De ahi se puede afirmar que durante los afos ochenta, la ampliacién de la
parcela de mercado que consiguieron los tres paises seleccionados, denotada
por un crecimiento de las exportaciones mayor que el del comercio
internacional, se debié fundamentalmente al esfuerzo interno. (Véase
nuevamente el Cuadro 1).
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Cuadro 3

INDICE DEL VOLUMEN DE IAS EXPORTACIONES
(1960 = 100)

ANOS Brasil Chile Costa América Mundo NICS
Rica Latina a/
1965 124.2 128.0 121.5 126.1 123.6 131.3
1970 234.0 141.8 247.7 147.5 150.9 212.5
1975 355.7 189.0 326.5 139.8 140.0 281.3
1980 515.5 288.2 358.4 189.4 181.8 625.0
1984 825.3 332.6 425.1 247.0 221.8 968.8
1988 986.5 443.2 451.3 293.0 269.1 1 487.5

Fuente: Anuarios Estadisticos y Banco de Datos de CEPAIL Yy UNCTAD.

a8/ Paises no Exportadores de Petrdleo: Argentina, Bolivia, Brasil,
Colonbia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peri Repiblica
Dominicana y Uruguay y Venezuela.
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Tomados los paises individualmente, las cifras reales estarian apuntando
a que el empuje enddgeno mds intenso y sostenido lo ha llevado a cabo Brasil,
€l que se inicié a mediados de la década del sesenta Y se mantuvo
ininterrumpido por los siguientes veinte afios. Para un plazo similar, 1los
otros dos paises muestran esfuerzos internos mas moderados, con
interrupciones importantes o con diferencias significativas de ritmo.

En el caso de Chile se pueden clasificar los subperiodos 1974-80, 1la
segunda mitad de los ochenta y, en menor medida, el inicio de los sesenta,
camo momentos de esfuerzos internos importantes que sustentaron el crecimiento
de las exportaciones. Pero las interrupciones del proceso chileno hacen que el
indice de quantum de sus exportaciones sobrepase al del conjunto de paises no
exportadores de petrdleo de la regién solamente en la segunda mitad de los
anos ochenta.

El crecimiento de los volumenes exportados por Costa Rica se ha mantenido
por encima del de la regién desde mediados de los afios sesenta. Empero la
diferencia se venia estrechando debido a la paulatina pérdida de velocidad del
proceso y luego se vuelve a ampliar en la segunda mitad de los ochenta, no por
un cambio de la tendencia, sino porque el indice regional toma un curso
negativo. Costa Rica seria el caso en que las cantidades exportadas muestran
un empuje sostenido desde mediados de los afios sesenta, pero que va perdiendo
momentum a través del tiempo.

Sin atender a otros logros y tareas del esfuerzo exportador interno, la
evolucién de las cifras globales muestra como los momentos de mayores y mas
acelerados logros de tales esfuerzos, los siguientes: los veinte afios
posteriores a 1964, en Brasil; los periodos 1974-80 y 1984 en adelante para
Chile, y el periodo 1965-77 para Costa Rica.

2. Ia vocacién exportadora

Ia evolucidén de la participacién real de las exportaciones en el producto
nacional se asume como el indicador fundamental de la vocacidén exportadora,
pues esa relacidén muestra en qué medida se ha logrado orientar la economia a
producir para el exterior.
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Chile muestra el mayor grado de transformacidén, a base de haber sostenido
tasas reales de crecimiento de las exportaciones mayores que las del producto,
desde mediados de la década del setenta. De esa forma al final de la década
siguiente, el coeficiente exportaciones/PIB se habia p.actica.ence triplicado
con respecto a 1960. (Véase el Cuadro 4).

En el caso de Brasil, el sostenido esfuerzo exportador no se acampand de
una reorientacidon de la base productiva tan intensa como la de Chile. No
obstante, la velocidad relativamente mayor del crecimiento de 1las
exportaciones que la del producto, experimentada en los afios sesenta y entre
1975 y 1984, consiguieron aproximadamente duplicar el coeficiente de las
exportaciones, al pasar de 6.6% en 1960 a 12.9 en 1988. (Cuadro 4).

Costa Rica, por su parte, no muestra una tendencia hacia un mayor peso
relativo de las actividades exportadoras después de 1970, siendo bastante
similares las tasas reales de crecimiento de éstas con las del producto. Se
debe tener en cuenta, frente a ello, que este pais parte de un nivel de
orientacién hacia el exterior igual al que presenta Chile al final del
proceso, con exportaciones de alrededor de 30% del PIB. De ahi dque, en ese
caso, dicho coeficiente haya acusado cambios sustanciales solamente entre 1960
Y 1970, de 19% a 30%, manteniéndose practicamente inalterado posteriormente.

En suma, en el largo plazo Chile acusa el cambio mas destacado en su
vocacidn exportadora, en tanto que las fuertes tasas de crecimiento del PIB de
Brasil y el alto nivel inicial de apertura de Costa Rica implicaron
evoluciones menos notorias de la relacidn entre las exportaciones y el
producto.
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CUADRO 4
EVOLUCION DE IAS EXPORTACIONES Y DEI. PRODUCTO INTERNO BRUTO

(En_porcentajes, como promedios)

PERIODO Brasil Chile Costa Rica América
Latina a/

Volumen de las Exportaciones

1960-70 8.9 3.6 9.5 4.0
1970-75 8.7 5.9 5.7 0.8
1975-80 7.7 8.8 1.9 6.3
1980-84 9.9 2.9 3.5 6.9
1984-88 5.0 5.9 1.2 4.4

Producto a Precios Constantes

1960-70 6.1 4.2 6.8 5.7
1970-75 10.1 -1.9 5.8 5.6
1975-80 7.2 7.1 5.1 5.5
1980-84 0.5 -0.5 0.0 -0.1
1984-88 3.9 3.9 2.8 2.8

Fuente: Anuarios Estadisticos de la UNCTAD Y Banco de Datos de
: CEPAL.

@/ Paises no Exportadores de Petrdleo: Argentina, Bolivia,

Brasil, Colambia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador,

Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama

Paraguay, Pert Reptiblica Dominicana y Uruguay Y Venezuela

4
.
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ITI. BRASIL

A. ESTRATEGIA DE DESARROLIO

1. Algunos antecedentes relevantes

Brasil llega a la promocién de exportaciones después de un largo proceso de
industrializacién y crecimiento econdmico, cuyo inicio se remonta a los
albores del siglo XX, y opera bajo la proteccidén de un tipico esquema de
sustitucidén de importaciones, en que se combinaban altas tarifas y variados
controles a las importaciones con tipos de cambio claramente restrictivos.

A partir de 1la posguerra, Brasil invariablemente enfrenté las
dificultades externas derivadas de las oscilaciones de los precios del café
con mayores restricciones a las importaciones, que respondian unicamente a
criterios de esencialidad. El resultado fue una altisima protecc'io‘n de
bienes no esenciales ——como el caso de 1la perfumeria, con una tasa nominal del
6710%-- y una muy baja para bienes "esenciales", insumos y bienes de capital
——Equipos, con 25% y Metalurgia con 12%—-. (Bergsman, 1970).

Una vez que se consiguié satisfacer la demanda interna de una amplia gama
de bienes de consumo, la continuacién del crecimiento econdmico suponia pasar
a la sequnda etapa del proceso de sustitucién de importaciones. Ello implicaba
elevar la proteccién de los bienes intermedios Yy de capital, lo que
significaba costos mas elevados para los bienes finales Y, por tanto, mayor
proteccidn para estos ultimos. Ademds, surgian altos requerimientos de capital
y tecnologia, que implicaba la produccién de bienes de capital. Y todo ésto,
con escasez de recursos naturales —-—como el carbdn Y el petrdéleo~- para la
produccién de algunos bienes intermedios.

El agotémiento de la primera etapa de la sustitucién de importaciones
puso en claro la imposibilidad de conseguir mejoras, cada vez mas urgentes, en
el equilibrio externo por medio de mayores restricciones domerciales, ya que
encarecerian los insumos y bienes de capital. Esto implicaba disminuir 1la
proteccion efectiva de que gozaban las actividades ya establecidas, y 1la
desaparicién de muchas que resultaban claramente no—competitivas en 1los
mercados externos. (Leff, N., 1969).
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Hacia el final de la década del cincuenta e inicio de 1la siguiente, el
proceso presioné con mayor fuerza para producir una modificacién de 1la
estrategia econdmica. Una clara tendencia al estancamiento de 1las
exportaciones comienza a impedir la mantencién de importaciones de insumos y
bienes de capital. Esto lleva a la disminucién de la tasa de crecimiento, que
de un promedio de sobre 7% anual, entre 1947 y 1961, se redujo a 3.4% para los
siguientes tres afios. (Leff, N., 1969).

2. los grandes cauces

La estrategia de desarrollo de Brasil, que se inaugura a mediados de los afios
sesenta, esta marcada por metas, objetivos, preocupaciones y esfuerzos, que se
pueden ubicar en algunos cauces basicos mantenidos desde entonces: el
crecimiento econdmico, la mejoria de su posicién externa Y la transformacién
productiva de largo plazo. Han sido estas pautas fundamentales las que han
marcado la politica de promocidn de exportaciones.

Los resultados del esfuerzo exportador, expuestos anteriormente, derivan
de aquellos orientados al crecimiento econdmico y de 1la bisqueda de
equilibrios en las cuentas con el exterior. Asimismo, el manejo de la politica
comercial, y especialmente la configuracién de la proteccidén, acompané la
transformacidn, a largo plazo, del aparato productivo.

Es decir, la estrategia de desarrollo no tiene como eje central la
blisqueda de una mayor competitividad externa o de una redefinicién de 1la
insercidén en el mercado internacional; sino que intenta ampliar e integrar
verticalmente el aparato productivo, basdndose en el dinamismo de la propia
demanda interna. El crecimiento de las exportaciones es un resultado
necesario de ese proceso, que tiene la funcién de superar los obstaculos
externos al mismo. En general y considerado estratégicamente, en una dindmica
fuertemente marcada por el devenir de las condicicnes externas, la promocidn
de exportaciones no solamente partié de la base de un largo proceso de
sustitucién de importaciones, sino que viabilizé y se articulé a etapas mas
avanzadas del mismo.

Es por ello que cuando, fuera de ese contexto estratégico, se examinan Yy
se comparan los costos de la simple ampliacién de la partipacidén de Brasil en
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los mercados internacionales o la redefinicidén de su posicién en ellos, se
detectan amplios espacios para mayores grados de eficiencia. (Balassa, B.,
1980 y 1982).

3. Papel de la promocién de exportaciones

En definitiva, los derroteros que encauzan el desarrollo brasilefio de largo
plazo, definen algunas caracteristicas fundamentales de los esfuerzos en el
ambito de la promocién de exportaciones, que determinan tanto su congruencia
con la politica macroecondmica, como los instrumentos Y apoyos especificos
utilizados.

La primera consiste en que se trata de colocar en el exterior una
proporcién relativamente reducida de la produccién nacional ——entre 7% Yy 13%
como ya se vié——, por lo que se intenta que las medidas tomadas tengan un
anbito de impacto econdmico relativamente restringido.

Ia segunda, apunta a que la promocién debe guardar una relacién arménica
en apoyo al avance del proceso de sustitucién de importaciones, en el sentido
que las medidas no atenten contra la consecucidén de etapas superiores de éste
Y que las posibilidades y necesidades de exportar le induzcan un mayor grado
de eficiencia.

Finalmente, la asignacién de recursos para incentivar el proceso se
determina prioritariamente por la suerte que corra el conjunto de la relacidén
con el exterior y los fondos disponibles, y no en base a criterios estrictos
de compensar o sobre-compensar el sesgo anti-exportador, ni de incentivar
lineas seleccionadas. Como se vera mis adelante, ese papel complementario que
Jjuega la promocién de exportaciones en la estrategia de desarrollo no implica
una carencia de los elementos necesarios para ser eficaz en su papel de elevar
sustancialmente los bienes exportados y transformar notablemente su
estructura.

Lo que importa destacar es como, en las condiciones concretas de Brasil,
el encauzamiento global del desarrollo econémico generd un esfuerzo exportador
con logros palpables, immerso en una orientacién progresiva de sustitucién de
importaciones.
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4. las etapas

Congruente con lo expuesto, las etapas por las que atraviesa el esfuerzo
exportador corresponden al devenir del conjunto de 1la estrategia de
desarrollo. Especificamente, a los cambios en 1la posicion exterma y su
defensa, al crecimiento econdmico y a la transformacidn de la base productiva.

El agotamiento de la primera fase de sustitucién de importaciones —y las
distorsiones que generé—— dejé una amplia capacidad ociosa en la econamia
brasilefia, cuya utilizacién en generar exportaciones es caracteristica del
inicio del esfuerzo exportador. Este caomienza en 1964, con la reforma del
conjunto de la politica econdmica, los primeros flujos de recursos externos Y
la puesta en marcha de incentivos a la exportacién --en forma de exenciones
impositivas——, que, frente a un moderado crecimiento de las importaciones
fueron capaces de garantizar el equilibrio comercial.

De 1968 en adelante, luego de casi agotada la capacidad ociosa, se
requirié un proceso mas intenso de inversién para sostener el crecimiento
econdmico. Para ello se necesitaba elevar sustancialmente las importaciones de
insumos y bienes de capital. En congruencia con el propdsito de compensar los
desequilibrios externos, se intensificé el esfuerzo exportador por medio de
modificaciones en los instrumentos de politica econdmica, que elevaran y
estabilizaran la rentabilidad de las exportaciones.

A partir de 1974, el conjunto de la politica externa se abocod a
contrarrestar los desequilibrios que trajo el vuelco desfavorable de los
términos de intercambio y el fuerte crecimiento de las importaciones de bienes
intermedios y de capital. Se buscé un incremento generalizado de la produccién
de sustitutos de importaciones, a través de grandes inversiones financiadas
con recursos externos.

Entre 1979 y 1981, se ponen en marcha esfuerzos de ajuste que marcan el
inicio de una etapa caracterizada por la urgencia de generar superavits
comerciales crecientes para servir la deuda externa. En esa coyuntura
destacaron como medidas fundamentales la contencién de la demanda interna, el
recorte de las importaciones y el sostenimiento de la rentabilidad de las
exportaciones. Todo ello dentro de un contexto marcado por la creciente
inestabilidad en los precios y los esfuerzos por contrarrestarla. Dentro de
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estos ultimos, han jugado un papel central aquellos orientados a superar el
desequilibrio financiero del Estado.

Asi caracterizado, y con diferentes grados y modalidades de aplicacién de
tal tipo de medidas, este periodo se prolonga practicamente hasta principios
de 1989. Ia excepcidn la constituye la coyuntura 1986-87, en que se produce
una interrupcién por la aplicacién del Plan Cruzado, que provocd una fuerte
ampliacién de la demanda interna y una caida de las exportaciones.

B. IAS MACROPOLITICAS

1. Ia politica cambiaria

Dentro del conjunto de medidas contenidas en el Programa de Estabilizacidn,
puesto en vigor en 1964, se incorpord un lineamiento de "realismo cambiario”.
Fundamentalmente, consistia en un manejo mas flexible Yy uniforme del tipo de
canbio, buscando evitar la sobrevaluacién de la moneda nacional. (Garcia, 1978
Y Banco Mundial, 1983).

En efecto, el indice del tipo de cambio real promedio de 1967 fue similar
al de 1963.4/ Entre 1964 y 1967 se asocié a una tasa de inflacidn que fue
descendiendo clara y consistentemente desde 87% hasta 27% Y que promedid
alrededor de 50%. Sin embargo, en el transcurso de esos afios hubo periodos de
sub y scbrevaluacién de la moneda nacional, debido a que los ajustes de la
paridad se hacian en forma relativamente espaciada con respecto a la tasa de
inflacién. Ello daba lugar a la especulacién por parte de exportadores,
importadores y agentes financieros, que terminaba por imprimir un fuerte
componente de estacionalidad a la oferta y demanda de divisas. De esa forma,
la politica de devaluaciones espaciadas no emitia sefales claras Y estables
para los exportadores a pesar de los logros en la reduccién de la inflacién.
Asi se llegd a la implantacién de un sistema de devaluaciones menores —1.5%
en promedio-- y variables, con intervalos mas cortos --alrededor de 40 dias—
a partir de mediados de 1968, que tendieron a mantener el tipo de cambio real
en el mismo nivel hasta 1973. (Garcia, 1978).

Dependiendo del afio que se tome como referencia, siempre se pueden
encontrar momentos de sobrevaluacién moderada de la moneda nacional. Sin
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embargo, la tendencia del conjunto del periodo es a evitar la acumilacidn de
atrasos cambiarios. Pero quizas lo mas importante fue la estabilidad que se
logré imprimir a 1la politica cambiaria, superando los problemas de
especulacién y de ausencia de parametros claros para el cdlculo de
rentabilidad de los bienes exportables.

Ia aceleracidn del ritmo de inflacién interna que se experimenta a partir
de 1974, presiona para que se intensifique la frecuencia de las devaluaciones,
éen un marco de mayor inestabilidad de precios externos y de términos de
intercambio que se habian tornado desfavorables. Aun con devaluaciones
mayores y mas frecuentes, durante la segunda mitad de los afios setenta no se
incorporaron plenamente los diferenciales de inflacién. Por ello, de hecho, se
permitié un cierto grado de sobrevaluacién del cruzeiro.

Lo anterior guarda cierta congruencia con el manejo de balanza de pagos
que se realiza entre 1968 y 1978, marcado fundamentalmente por un fuerte
proceso de endeudamiento externo. Aun antes del alza de los precios del
petrdleo se venia dando un fuerte crecimiento de las importaciones de insumos
Yy bienes de capital, lo que requiria flujos crecientes de ahorro extermo.
Ello parece haber sido producto no sélo de la expansién de la planta
productiva, en que se sostiene el crecimiento econdmico una vez que se copd la
capacidad ociosa, sino también de una mayor intensidad del capital en las
inversiones.5/

Es dable afirmar que, durante el periodo citado, el disefio de la politica
cambiaria fue mas influenciado por la atraccién de financiamiento externo que
por equilibrar la balanza comercial. En ese sentido, la misma politica de
minidevaluaciones evité las oscilaciones bruscas en los flujos de capital, y
los atrasos cambiarios resultaban atrayentes para la colocacién de recursos
externos. En un contexto internacional de tasas de interés negativas y
sobreoferta de fondos prestables, se llegaron a acumular fuertes contingentes
de reservas que hacian aparentemente innecesaria una puesta al dia mas
rigurosa del tipo de cambio.

Aunque con posiciones de reservas mis moderadas a partir de 1974, el
disefio de la politica cambiaria précticamente se mantuvo hasta el final de los
anos setenta, siendo determinado en mucho mayor medida por la posicidn global
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de la balanza de pagos, que por el comportamiento de 1los resultados
camerciales.

A partir de 1979 se inicia una pauta distinta de definicién de 1la
politica cambiaria. Esta fuertemente determinada por la presién externa en
favor de la eliminacién de la proteccicén Y de los subsidios directos a las
exportaciones. Ia coyuntura del primer programa de ajuste externo de 1979-81,
se caracterizé por una conduccién erratica, provocada por la contraposicién de
la intencién de elevar considerablemente el tipo de cambio real, frente a
medidas para contrapesar los efectos depresivos y retroalimentadores de la
inflacién. Asi, en el lanzamiento del programa de ajuste se abandondé la
politica de minidevaluaciones, para hacer una maxi-devaluacidn en 1979. Sus
efectos serian eliminados en los afios sucesivos, por el retraso de los ajustes
cambiarios con respecto a la correccién monetaria Y de ésta en relacién a la
inflacién. (Banco Mundial, 1983; Paiva Abreu, 1988, y Bontempo, 1989).

En 1983 se pone en préctica un nuevo programa de ajuste externo, que
introduce una devaluacién real y sostenida de la moneda nacional, por medio de
un "trotting peg", y se mantiene hasta la implantacién del Plan Cruzado, en
Marzo de 1986. El promedio del indice del Tipo de Cambio Efectivo Real
(ITCER), pas6 de 92.9, para 1979-82, a 128.7, para el periodo 1983-85.6/ Ia
ejecucién del Plan Cruzado introdujo un periodo de sobrevaluacidn que durante
1987 se intentd compensar con midi-devaluaciones, llevando el ITCER a una
media de 125.7 para el afio. (Bontempo, 1989).

A pesar de los ajustes sefialados, y de la aceleracién inflacionaria, el
mayor peso que durante los afios ochenta toma el comportamiento de la balanza
comercial en la definicién de la politica cambiaria, resulta en un nivel
intermedio de desvalorizacién del tipo real, asociada a un grado relativamente
moderado de inestabilidad.7/

2. 1a politica de estabilizacidén

Después de un periodo de altas tasas de inflacién al inicio de la década del
sesenta, durante los diez afios posteriores a 1964 se mantienen equilibrios
fiscales y financieros que alargan hasta 1974 el efecto del programa de ajuste
implantado en la coyuntura 1964-67. Es asi como, al mismo tiempo que se



47

instituyen incentivos directos a las exportaciones, se elevd la recaudacién
fiscal, se recortd sustancialmente el gasto publico corriente ——principalmente
por medio de la eliminacién de subsidios—— y se pasé a financiar la inversién
publica con ahorro ext:emd, se elevaron las tarifas de las empresas estatales,
se impusieron mayores controles scbre la expansién crediticia y se introdujo
la correccién monetaria para deudas publicas y privadas.

iEl mayor logro del proceso destinado a contener la inflacién es el grado
de estabilidad que se consigue entre 1968 y 1973. Se tuvo una inflacién
promedio de 20%, que fluctud entre 16% y 26% en los diferentes afios. (Banco
Mundial, 1983).

A partir de 1975, a pesar de que en un primer momento se intenta ajustar
la economia a las nuevas condiciones recesivas externas, al alza de los
precios del petrdleo y a la caida de los términos de intercambio, de hecho se
optéd por una politica expansiva hacia el interior. Ella incorporaba un amplio
plan de inversiones publicas --o con garantia estatal-- en sectores y ramas
estratégicas: pulpa y papel, petroquimicos, fertilizantes y acero. Ademas,
consideraba fuertes incentivos a la produccidon de bienes de capital, que
combinaban medidas fiscales, crediticias y de proteccidn.

El efecto combinado de las alzas de los precios del petrdleo, la
expansién de la inversién en proyectos de largo plazo y el alza en la
proteccién comercial, empujaron notoriamente hacia arriba la tasa de
inflacién. Ello ocurrié pese a la moderacidén impuesta por tasas de interés
relativamente altas en términos reales y los flujos de capital externo que
financiaban las inversiones estatales y los déficits comerciales. Asi, para el
quinquenio 1974-78, la tasa de inflacidén se elevé a un promedio de 35% anual,
Yy su variacidén incrementé a un rango de fluctuacién de entre 27 y 42%. (Banco
Mundial, 1983).

Para efectos de la estabilidad de precios, uno de los puntos mas
importantes fue el inicio de un fuerte proceso de endeudamiento externo e
interno del Estado, alimentado por 1los riesgos que implicaba 1la
impredecibilidad cada vez mayor de la inflacién y del tipo de cambio real. A
medida que el riesgo crediticio se fue incrementando en los afios posteriores,
el Estado tomd directamente una mayor proporcion del endeudamiento externo. A

la vez, asumid, por medio de diferentes mecanismos, el riesgo cambiario de la
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deuda privada y se convirtié en deudor interno de ultima instancia, tanto por
emitir deuda publica para financiar gastos de inversidn y subsidios al sector
. privado, como por garantizar los activos privados indexados.

De esa forma, durante los afics 1973-82, la expansidén econdmica y las
transformaciones de la estructura productiva se realizaron en un medio
inflacionario y de endeudamiento externo. Esto dié como resultado un fuerte
desequilibrio financiero del sector piblico. (Dias Carneiro, 1988 y Bontempo,
1989) .

Ia maxi-devaluacién de 1983 implicd un empeoramiento de la situacidn
fiscal, ya que gran parte de las transferencias netas al exterior debe
realizarlas el Estado y se redujeron los impuestos y tarifas publicas, en
términos reales. Ello implicé un incremento continuo de las necesidades de
endeudamiento del sector puiblico, para cubrir los pagos de intereses. Asi, en
1986, se llega a una situacidn en la que del déficit total de 12.8 puntos del
PIB, 11.6 corresponden a pago de intereses. (UNCTAD, 1989).

En esas condiciones, los programas de reducciones sustanciales del gasto
corriente y la inversién fueron incapaces de hacer aportes esenciales al
equilibrio financiero estatal. Entre 1981 y 1985, los recortes de 4.8% del PIB
en gasto corriente y de 2.2% en inversién, resultaron inefectivos frente a un
incremento de 17.6 puntos del PIB en el pago de intereses, a pesar de que
aquellos podrian haber equiparado la caida de 2.7% de los ingresos totales.
(UNCTAD, 1989).

No obstante que las altas tasas de inflacién se compensaron con ajustes
en los tipos de cambio nominales, incluso garantizando cierto grado de
estabilidad de las tasas efectivas reales, la inestabilidad de los precios de
la vltima década hizo casi imposible el desarrollo de financiamientos privados
de largo plazo. Dada la incapacidad estatal para asumir ese tipo de
compromisos, la renovacién de la base productiva exportadora enfrenté asi
obstaculo insuperable. En los hechos, ello ha obligado a basar las recientes.
alzas de las exportaciones en caidas del consumo interno. Durante los ajustes
recesivos de 1981/83 y de 1987/88, el consumo interno bajé y se incrementaron
notoriamente las exportaciones y los superavits comerciales. En 1986, estos se
redujeron debido a la expansién de la demanda interna que generd la ejecucidén
del Plan Cruzado. (Bontempo, 1989).
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3. la apertura comercial

Junto con las medidas ya comentadas, el paquete de politicas que se pone en
vigor a partir de 1964 contemplaba una reduccidn considerable de la
proteccién. Aunque con una interrupcién importante en 1966-67, entre 1964 y
1972 se dio un proceso paulatino y moderado de liberalizacidn camercial, que
incluyé disminuciones y revisiones de tarifas Y la eliminacién de medidas no
arancelarias. las tarifas nominales promedio para las manufacturas pasaron de
99%, en 1966, a 57%, en 1973, y las tasas efectivas de proteccién se redujeron
de 118% a 47%, en los mismos afios. (Garcia, 1978). Sin embargo, se mantuvo la
estructura tarifaria tipica de 1la primera fase de substitucién de
importaciones, con los bienes de consumo protegidos con las tasas nominales y
efectivas mids altas, seguidos de los bienes intermedios Y los bienes de
capital.

La defensa de la balanza comercial y la profundizacién de la sustitucidn
de importaciones que se impulsan a partir de 1974, llevaron a una politica de
contencidén de las importaciones. Esto implicé la elevacidén de tarifas , la
exigencia de depdsitos previos, la prohibicién de importar articulos
suntuarios, la imposicién de restricciones a las importaciones estatales y la
aplicacién mas estricta de la Iey de Similares.8/ (Banco Mundial, 1983).

Durante el periodo 1974-80, al mismo tiempo que se elevé la proteccién se
produjo un cambio radical de su estructura. Se revirtié el orden de los
productos, al pasar los bienes de capital a tener la mis alta proteccién y los
bienes de consumo a ser los menos protegidos. Efectivamente, si se toma el
conjunto del proceso, la "“inversién de la cascada" de las tarifas muestra
que, entre 1967 y 1980, los bienes de consumo pasaron de una proteccidn
efectiva de 101% a 36%, mostrando al final de ese lapso las tasas menores los
subsectores que habian tenido las mis altas al principio. Por otra parte, los
bienes intermedios experimentaron una disminucién de 67% a 42% en la
proteccidn efectiva, y los bienes de capital se mantuvieron en alrededor de
60%. (Banco Mundial, 1983 y Balassa, B., 1980).

Frente a la crisis externa de los afios ochenta, se hicieron pocos
esfuerzos para permitir una mayor apertura de la economia. Incluso, se
ihcrexnenté el grado de proteccién al introducir el Impuesto a las Operaciones
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Financieras, que implicé un mayor encarecimiento de las importaciones. No
cbstante, en 1988 se 1llevd a cabo una importante reforma tarifaria que redujo
los niveles y la dispersién. Asi mismo, se han venido reduciendo
considerablemente algunas barreras no arancelarias. Si se canpara la situacién
antes y después de la reforma, se tiene que la frecuencia de la aplicacién de
restricciones cuantitativas se redujo a la mitad y que la tasa media de
impuestos a las inportaciones ——aranceles e impuestos equivalentes— pasaron
de 81% a 42%. (UNCTAD, 1989).

La proteccidén que se otorgd a las industrias nacidas en el periodo de la
sustitucion de importaciones y el fuerte crecimiento de un mercado que ya era
muy amplio, permitieron un cierto proceso de maduracién y de mayor exposicion
a la competencia externa. Ello implicaria que se produjo una mejora
sustancial en el grado de competitividad internacional de productos de grados
cada vez mas complejos de elaboracidn.

Existe un amplio consenso que el paso siguiente de ese tipo de proceso
seria elevar el grado de competitividad y las exportaciones de las "industrias
nacientes". Esto implicaria reducir la proteccién y hacerla mas selectiva,
dada la mayor complejidad de la base productiva, la amplitud de opciones
tecnoldgicas y las limitaciones de eliminar el sesgo anti-exportador por la
via de los incentivos fiscales.

Ia proteccién de una base productiva no competitiva y la defensa de los
ingresos fiscales no constituyen los principales cbstaculos para una mayor
liberalizacién. Sobre todo si se tiene en cuenta que en el periodo analizado
las tarifas realmente cobradas a las importaciones han sido relativamente
reducidas, debido el complejo sistema de incentivos y exenciones. En 1972,
los ingresos estatales por ese concepto eran del 9% del total de
importaciones, en 1980-81 ese porcentaje era 6.6% y en 1985-86, de 7%. (Banco
Mundial, 1983 y UNCTAD, 1989).

Sin embargo, pasar a esa siguiente etapa de liberalizacién comercial
asume retomar el crecimiento, lo que requiere de recursos de mediano y largo
plazos, condicionados a un mayor nivel de estabilidad interna y al
relajamiento del estrangulamiento extermno.
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4. Productividad y salarios

A pesar de la caida de los salarios reales que produjo el ajuste del periodo
1964-67, y de una politica salarial que implicd atrasos respecto a la
inflacién, el sector manufacturero mostré una tendencia de mediano plazo hacia
el crecimiento de la productividad y de los salarios reales, entre 1964 y
1979. El conjunto de aportes analiticos tiende a camprobar que el crecimiento
de la productividad del sector manufacturero habria sido iqual o un poco mayor
que el de los salarios reales, que fue de entre el 3% Y 4% anual. (Banco
Mundial, 1983; Barata, 1983, Paus, 1985 y Balassa, 1980).

Al analizar el comportamiento de siete ramas industriales,
particularmente exitosas como exportadoras,9/ se comprobd que la
productividad de la mano de obra habia crecido a un promedio de 11.5% anual Y
los salarios reales a 3.3%, entre 1970 y 1980. Tales tasas fueron
sustancialmente mayores para el subperiodo 1970-73. (Paus, 1985).

Io anterior permite afirmar que, al menos durante la primera etapa del
auge de las exportaciones de manufacturas, no fue necesaria una disminucién de
los salarios reales para garantizar la rentabilidad externa de esos productos.
Es mas, los ejercicios econométricos que analizan esta relacién comprueban
que el comportamiento de los costos de mano de cbra y las variaciones en la
productividad del trabajo tuvieron una escasa determinacién sobre la evolucidn
de las exportaciones. (Barata, 1983).

Durante la década de los ochenta, el comportamiento de la productividad
ha sido bastante dispar entre ramas industriales; (Tavares, 1989). No
obstante, para el conjunto de esos afios no se advierte una tendencia clara de
caidas en los salarios reales, aunque se dieron movimientos erraticos en todas
las variables. Por su parte, la relacién entre el indice del tipo de cambio y
el de salarios nominales muestra un valor similar en el inicio de 1980 y al
final de 1989, habiendo pasado por fuertes oscilaciones. (Lobo, 1989). Esto
significa que, en promedio, no hubo alzas sostenidas de la rentabilidad de las
exportaciones basadas en el atraso de los salarios.

El periodo de una tendencia ascendente mias pronunciada del indice
cambio/salarios --cuando hubo un valor relativamente mas deprimido de 1los
salarios—- tuvo lugar entre 1983 y 1986. Coincidié con un momento depresivo de
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la demanda interna y de generacién de importantes superavits comerciales. Una
situacién similar, aunque de menor intensidad, tuvo lugar en 1980.

Lo expuesto hasta acd permite concluir que, durante la década de los
ochenta, sélo en coyunturas criticas se incorporan caidas importantes de los
salarios reales camo un elemento significativo para elevar la competitividad
externa.

C. ESTIMULOS DIRECTOS A LAS EXPORTACIONES

Brasil 1llegé a tener alrededor de treinta distintos incentivos a las
exportaciones. Estos se pueden agrupar b&sicamente en: exenciones de
impuestos, subsidios tributarios e incentivos crediticios. Sus montos,
modalidades y pesos han variado a través del tiempo, en funcién de las
orientaciones econdmicas estratégicas y coyunturales, la conmpensacién del
sesgo anti-exportador, las presiones internacionales y la disponibilidad de
recursos estatales. Pero han estado presentes en el desarrollo exportador
durante los Ultimos veinte afios, especialmente en el de las manufacturas.

1. Ios incentivos y su evolucién

Los primeros incentivos se establecen entre 1964 y 1968. Su objetivo explicito
es compensar el sesgo anti-exportador de la estructura impositiva. Basicamente
consistieron en exenciones de impuestos indirectos a 1las exportaciones.
Incluyen el régimen de draw-back y los impuestos ICM e IPI.10/ Se ha calculado
que hacia 1970, los precios de los productos exportados brasilefios debian
disminuir en alrededor de 40% para equipararse a exportaciones similares de
otros origenes. (Garcia, 1978).

A medida que crecia la demanda interna y las importaciones de insumos Yy
bienes de capital, sin que hubiera intentos especiales por alterar
sustancialmente los precios relativos en favor de los transables via politica
cambiaria, se percibié la necesidad de ampliar los incentivos a las
exportaciones para garantizar su crecimiento. De esa forma, entre 1969 y 1972
se establecieron incentivos que no sélo compensaban el sesgo anti-exportador
de la estructura impositiva, sino que de hecho constituian subsidios a esas
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actividades. Estos incluyeron créditos fiscales a las empresas por impuestos
indirectos sobre sus operaciones internas, en proporcién a sus exportacicnes
-—Ccrédito premio—- y exenciones del impuesto scbre la renta de ganancias
presuntas en las operaciones de exportacién.

Hacia el inicio de los afios setenta, el conjunto de incentivos existentes
representaba potencialmente entre 50% y 55% del valor F.0.B. de las
exportaciones. De ellos, las exenciones sobre impuestos  indirectos
——incluyendo el draw-back-- eran alrededor del 32% , los subisidios fiscales,
15% y los subsidios financieros, aproximadamente 8%. (Celso Pastore, 1979 y
Baumann, 1989). Si se agregan los resultados de la reforma arancelaria, es
posible concluir que en esos afios practicamente se habia logrado eliminar el
sesgo anti-exportador.

En términos de distribucién de incentivos, los resultados guardaban poca
relacidn con las metas de la estrategia econdmica. Esto era consecuencia de
que los beneficios de las exenciones de impuestos se determinaron por las
estructuras del IPI, del ICM y de los impuestos a las importaciones. Asi, se
vieron mds favorecidos los bienes que dentro de esas estructuras tenian los
gravamenes mas altos y los mayores componentes de insumos importados. Por lo
tanto, resultaron con mayores estimulos fiscales las industrias mas
tradicionales --calzado, manufacturas de cuero, muebles—— que las de mayor
contenido tecnolégico, como las maquinarias, los automéviles Y los
instrumentos de precisién. (Banco Mundial, 1983).

Incluso, se comprobd que el argumento de que las industrias tradicionales
tenian mejores posibilidades de competir externamente, no tenia validez. En
diversos andlisis se muestra que las industrias mis incentivadas tenian los
mayores costos en recursos domésticos. Hacia el final de los afios setenta, de
los 27 subsectores industriales con los menores costos en recursos domésticos
por divisa producida, 24 presentaron niveles de subsidios por debajo de la
media. (Tyler, 1983).

Vista la falta de selectividad del sistema, y en congruencia con las
orientacicnes que establecié la estrategia de privilegiar subsectores
industriales mds avanzados, en 1975 se establecieron programas de aplicacién
precisa por actividades y empresas: el BEFIEX y el CIEX. Consistieron en
acuerdos con empresas especificas --de largo plazo en el primer caso y de
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mediano en el segundo— por medio de los cuales éstas recibirian un paquete de
incentivos si cumplian con metas de exportaciones establecidas para la
vigencia del convenio.

Los beneficios de los programas BEFIEX se adicionaban a los incentivos
existentes e incluian la posibilidad de utilizar las importaciones de insumos
y bienes de capital, tantoparaeln‘ercadointernoccmoparaelexterrn, la
dispensa de la "ley de similares", 1la ampliacidén de exenciones de impuestos
indirectos y la seguridad de un periodo prolongado de esos incentivos. Este
programa ha venido creciendo desde su inicio. De cubrir 15% del total de las
exportaciones de productos manufacturados, aumenté a 35% hacia la mitad de la
década siguiente. Ello estuvo vinculado al incremento de las exportaciones
provenientes de los subsectores en que se ha concentrado el programa BEFIEX.
Alrededor de 50% de 1los contratos del programa se concretd con empresas
automotrices. las productoras de bienes de capital alcanzaron 34%, y las de
elaboracidn de pulpa y papel 5%. (Banco Mundial, 1983).

Al mismo tiempo que se ampliaban los incentivos fiscales, se
establecieron los primeros subsidios financieros. Consistieron en lineas de
preembarque, a tasas de interés mencres que las de mercado, para capital de
trabajo preferencialmente de las empresas exportadoras de bienes de capital
con periodos productivos prolongados. En esa medida estaban dotadas de un
cierto grado de selectividad, ya que tenian plazos adaptados a las necesidades
especificas de la produccidn.

Ademas de los lineamientos ya expuestos para el manejo de los estimulos a
la exportacidn, en términos generales, los incentivos financieros se manejaron
bajo criterios de complementacién de los mercados privados de capital.
Llenaron algunos vacios, garantizando una mejor colocacién de los productos y
servicios en el exterior. Se establecié un fondo especial (FINEX), con lineas
de crédito de largo plazo para la produccién de bienes de capital con periodos
productivos prolongados, que se usaron extensamente en 1la produccién de
barcos y equipos de ferrocarril. (Banco Mundial, 1983).

Dentro del mismo criterio, y frente al encarecimiento de los recursos
prestables, se craron subsidios de igualacién de tasas de interés,
equivalentes a la diferencia entre las tasas de colocacidn de los créditos de
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exportacion de las instituciones financieras privadas y los costos internos o
externos de captacién de esos recursos.

Finalmente, se abrieron lineas de post-embarque propiamente promocionales
de las exportaciones, para actividades Que generalmente no son financiadas por
los mercados privados. Entre ellas: el financiamiento otorgado a "trading
campanies”, con el dbjeto de elevar la capacidad de colocacién de productos
basicos y de pequefias y medianas empresas; el financiamiento a la construccién
de plantas industriales en el exterior, realizadas por firmas de ingenieria
brasilefia; el financiamiento a importadores de productos nacionales. Ademis,
Se apoy® una variada gama de actividades, camo la participacién en ferias,
exportaciones en consignacién, envio de muestras, investigaciones de mercado Yy
campra de capital accionario de "trading campanies" extranjeras que transaran
con productos brasilefios. (Martins, 1988).

A partir del final de los afios setenta Yy durante la década de los
ochenta, socios comerciales de Brasil le imponen medidas retaliatorias. Ello
lleva a modificar paulatinamente el sistema de incentivos, tendiendo,
basicamente, a eliminar aquellos considerados subsidios. Esto coincidié -y
fue parcialmente causante-- con el papel mas activo que tomé la politica
cambiaria en la mantencién de la rentabilidad de las exportaciones y en la
generacidn de superavits comerciales.

Efectivamente, junto con la maxi-devaluacién de fines de 1979, se
eliminaron los subsidios fiscales --no las exoneraciones-- y se redujeron
considerablemente los financieros. De esta forma, el conjunto de estimulos que
promediaron alrededor del 60% del valor F.O0.B. de las exportaciones durante la
década de los setenta, se redujeron a 45%. De ese total, 12 puntos pertenecen
a exportaciones del programa BEFIEX —las unicas que mantuvieron subsidios— y
el resto representa exenciones fiscales a impuestos indirectos, incluyendo el
draw-back. (Baumann, 1989). Sin embargo, como se postergé el ajuste del tipo
de cambio real, durante 1981-82 se restituyeron los subsidios fiscales y los
crediticios de pre-embarque, inicidndose un programa de eliminacién paulatina
a partir de 1983.

Dentro de ese programa se retomd la orientacién de eliminar los subsidios
fiscales, el crédito premio --lo que se logré en 1985 después de disminucicnes
anuales importantes--, y la reduccién sustancial de los subsidios a las lineas
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de crédito de pre-embarque. Frente a ello, tamaron un peso relativo mayor las
exenciones impositivas, las lineas de post-embarque, y los subsidios del
BEFIEX.

Cabeanotarqueenelcasodelosdraw—backs, los subsidios de post-
embarque y de BEFIEX, hubo incrementos que compensaron parcialmente 1a
reduccién de los otros subsidios. En definitiva, en 1989 se llegé a un nivel
menor de subsidios que diez afios antes (53.6%), pero muy similar al que
existia en 1970-71 (52.9%). (Garcia, 1978 y Baumann, 1989).

ElnayorpesoquetonrbelprogramBEFIE(ylas lineas de crédito de
post-embarque determiné una estructura de subsidios claramente mas selectiva.
Ello se fue conformando desde mediados de la década pasada y tiende a
beneficiar actividades con mayores grados de elaboracién. Esta parece ser una
tendencia que se profundiza actualmente, en la medida que frente a las
reducciones previstas de subsidios ——incluyendo la eliminacién de los "crédito
premio" del BEFIEX-- las nuevas politicas dirigidas a la industria contemplan
una liberalizacién mayor, combinada, por primera vez, con apoyos estatales
concentrados en la importacién de tecnologia no incorporada. (Bontempo, 1989).

2. Impacto y costos

Los calculos de incentivos potenciales promediaron alrededor de 60% del valor
FOB de las exportaciones durante los veinte afiog de vigencia de los esquemas,
con las oscilaciones y cambios de composicién que se han sefialado. Ios
beneficios efectivamente concedidos han sido alrededor de dos terceras partes
de esa cifra. Ello implica que de cada ddlar de exportaciones, alrededor de 40
centavos han sido realmente estimulos. (Banco Mundial, 1983 y Baumann, 1989).
Al mismo tiempo, las exenciones de impuestos indirectos han representado
potencialmente alrededor de 40% del valor FOB de las exportaciones y su grado
de utilizacién pareciera acercarse a la media del conjunto de incentivos. Por
lo tanto, de esos 40 centavos, alrededor de 25 han representado compensaciones
del sesgo anti-exportador de la estructura impositiva. Ios 15 centavos
restantes englobarian los créditos premio, los subsidios crediticios y las
exenciones al impuesto sobre la renta. Estudios realizados en diferentes
momentos afirman que éste componente de scbrecompensacidn se ha equiparado con



57

los atrasos experimentados por el tipo de cambio real, durante los veinte afios
analizados. (Barata, 1983 y Bontempo, 1989).

De hecho, para el periodo 1968-73 un indice de tipo de cambio efectivo
real para las exportaciones, que cambinaba las variaciones del tipo de cambio
real con el nivel de subsidios, daba un promedio de 103.25, con una desviacién
tipica de 5.23. (Barata, 1983). En la misma direccién, un indice de
remuneraciones a las exportaciones, construido con esas mismas variables
ademas del indice de precios de las exportaciones, entregaba una media de 105
y una desviacién standard de 2.61, para el periodo 1976-87. (Bontempo, 1989).
Si consideramos que el nivel de incentivos y el tipo de cambio real presentan
una variabilidad bastante mayor, resultaria que hubo un efecto de
compensacién entre ambos pardmetros.

Io anterior apuntaria a dos efectos importantes atribuibles a los
incentivos: compensar las caidas de los ingresos de los exportadores
provocadas por los retrasos del tipo de cambio real y estabilizar sus
remuneraciones en el mediano plazo, incluso frente a las variaciones adversas
de precios internacionales. Ese papel compensador de los efectos negativos
sobre las exportaciones, se afincaria socbre el hecho de que existe una
substitucidén casi perfecta entre incentivos y tipo de cambio. Implicaria,
ademds, que la existencia de incentivos ha tenido un efecto basicamente
neutralizante, aunque necesario, con respecto al desempefio exportador.

No es de extranar, por tanto, que cuando se han combinado los niveles de
incentivos con otras variables --demanda externa, crecimiento industrial,
econamias de escala, capacidad de mercado e incluso gastos en investigacién y
desarrollo—— aquellos desempefiaron un papel bastante modesto en el crecimiento
de las exportaciones. (Horta, 1983; Barata, 1983; Tietel, 1986; Braga, 1986;
Paiva, 1987; Bontempo, 1989). Sin embargo, esto no es suficiente para negar la
necesidad de su papel de estabilizacién y compensacién de las remuneraciones a
las exportaciones.

Ia evaluacidn del papel jugado por los subsidios cobra vigencia a medida
que se intensifica el desequilibrio financiero del Estado y se dejan sentir
con mayor peso sus costos, tanto por ingresos dejados de percibir, como por
los gastos que provoca. Vale la pena anotar que, en 1971, el conjunto de
incentivos efectivamente pagados representé un sacrificio fiscal del 1.12 del
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PIB, y que en 1987 llegé a 1.8%. Ia parte correspondiente a subsidios era de
0.4% y 0.33%, respectivamente. Ias diferencias se explican por el menor peso
que estos Ultimos fueron tomando en el paquete total de incentivos, desde
finales de los afios setenta. (Garcia, 1978 y Baumann, 1989).

En el momento actual, no pareciera que la eliminacién de los subsidios
——en sentido estricto— vaya a tener un impacto significativo scbre el
comportamiento exportador. Tampoco, Que pueda ser determinante del equilibrio
de las finanzas estatales, frente a déficits de alrededor de 8% del PIB.
Cabria, mids bien, que jugaran un papel de elemento de negociacién con los
socios comerciales externos.

No se puede afirmar lo mismo con respecto al camponente de exenciones
fiscales. Tanto su compensacién al sesgo anti-exportador de los impuestos
indirectos, como el sacrificio fiscal que representan, son considerablemente
mayores. Por ello, una modificacién del sistema de incentivos a las
exportaciones en esta &4rea plantea una redefinicidn del conjunto de la
politica comercial, incluyendo componentes con efectos que desbordan el
ambito propio del comercio exterior.

Se debe considerar que las exencicnes impositivas, en general —-no sélo a
las exportaciones--, han dado como resultado que se recolecte solamente
alrededor de 30% de los impuestos a las importaciones e IPI. Por lo tanto, un
mayor grado de apertura, que implique la reduccidn del sesgo anti-exportador
que hasta hoy se compensa con sacrificios fiscales, no deberia acarrear
consecuencias irreparables para las finanzas puiblicas.

Si se tiene en mente que, como se ha sefialado, se dieron avances
significativos en 1la competitividad, al menos en el caso de las ramas
industriales mas importantes, la apertura comercial tampoco deberia amenazar
la viabilidad econdmica de la base productiva en general. (Tavares, 1989).

Los cuestionamientos a un proceso de reduccidn de los costos fiscales de
los incentivos que sustituya su papel en la disminucién del sesgo anti-
exportador por un proceso de apertura, surgen mias bien por su posible efecto
sobre el balance externo. En un proceso de esa naturaleza, la politica
cambiaria debera cargar con el peso de garantizar los fuertes superavits
comerciales, que hasta hoy son necesarios.
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Por sus efectos sobre la inflacién --cuya contencién es prioritraria—,
pareciera que la superacién de la crisis fiscal Y la renovacién del
crecimiento por la via de sustituir totalmente 1los incentivos a las
exportaciones con grandes devaluaciones reales de la moneda  nacional
——cambinadas o no con una apertura irrestricta——, se encuentran cerradas. Se
ha considerado mis viable encontrar lugares de equilibrio que cambinen esas
variables. Necesariamente, ésto implica afinar los criterios de selectividad
que deben adoptar tanto la proteccidén, como los incentivos. Hay claras
muestras, en la discusion y en las propuestas de legislacién industrial
recientes, de que en esa tarea dificilmente podra estar ausente la definicién
de un perfil tecnolégico-productivo renovado para el mediano plazo, que
debera ser mas afinado que el que orienté la profundizacién de la sustitucién
de importaciones de los afios setenta.

D. ILOS APOYOS EXTRA-PRECIO

1. Infraestructura y capital humano

Al mismo tiempo que se establecieron nuevos 1lineamientos estratégicos y
macroecondmicos y se lanzaron los programas de incentivos a las exportaciones,
se desplegaron amplios esfuerzos en la construccién Y renovacion de cbras de
energia eléctrica, puertos y caminos. Si bien se orientaron al conjunto de la
base econdmica, es innegable su efecto scbre la capacidad exportadora. Hubo
incluso medidas que revelan una clara intencionalidad en ese sentido. Una de
ellas fue la creacidén de "corredores de exportaciones" para facilitar el
transporte de bienes desde el interior hacia los puertos. (Hoffman, 1978).

También se pueden considerar como parte de esa linea de apoyo a la
produccién de exportables, las grandes inversiones que realizé el Estado a
partir de 1972, en siderurgia, petroquimica y mineria. Ellas permitieron
asegurar el aprovisionamiento de insumos basicos a las actividades agricolas y
manufactureras, y apoyaron la rentabilidad de las exportaciones por la via de
menores costos --inferiores a los internacionales-- de acero, fertilizantes,
derivados del petroleo, energia eléctrica, etc.
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En cuanto a capital humano, desde antes de los arfios sesenta se habia
venido conformando un amplio contingente de cuadros técnicos universitarios y
trabajadores calificados. Estos ultimos surgieron de programas gubernamentales
de capacitacién, que formaban 57% de los nuevos cbreros calificados, y de
fuertes contingentes de irmigrantes. (Teitel, 1983). Posteriormente, las
empresas industriales crearon sus propios programas de entrenamiento,
incluyendo el envio de trabajadores al exterior y 1la contratacidn de
extranjeros.

Al inicio de la etapa de impulso a 1la produccién exportable, Brasil
contaba con un mimero similar de ingenieros al de Francia o Canada. Esta
realidad era el producto de las demandas generadas por la primera etapa del
proceso de sustitucidén de importaciones. A partir de la mitad de los afios
sesenta, se dié impulso a la formacidn de ese tipo de cuadros. Ios estudiantes
de ingenieria pasaron de 40.000 a 190.000, entre 1968 y 1974. (Teitel, 1983).
Hubo un esfuerzo consciente para formar Y capacitar cuadros técnicos de nivel
superior y mano de obra calificada. Se dié paralelo a la transformacién de la
produccidn y al auge de las exportaciones Y garantizé la disponibilidad del
capital humano necesario. Sin embargo, hubo desfases entre oferta Y demanda de
personal calificado en ramas especificas ——produccién de acero, por ejemplo—
que se suplieron scbre la marcha con programas especiales.

2. Desarrollo tecnoldgico

Pese a que existieron esfuerzos institucionales anteriores, sélo en el
Programa Estratégico de Desarrollo de 1968-69 se incorporé por primera vez una
politica explicita de ciencia Y tecrnologia a nivel nacional. De ahi en
adelante se sistematizaron en una estructura institucional, se organizaron los
apoyos financieros y se impulsaron conscientemente las actividades de
desarrollo tecnolégico.

Al camparar 1968 con 1979, resulta notorio el fuerte incremento que
experimentd el financiamiento del conjunto de actividades en esa &rea por
parte del Gobierno Federal. Ios recursos totales pasaron de 68 millones de
ddlares a 240 millones de ddlares, lo que llegd a representar el 2.4% del
presupuesto nacional y alrededor del 0.5% del PIB. Si se incluyen los gastos
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realizados por empresas publicas y privadas, se llegaria a un monto de
alrededor de 1% del PIB, durante la segunda mitad de los afios setenta. (Banco
Mundial, 1983).

Ia evolucidn de esta politica muestra tres cracteristicas basicas,
marcadas por la busqueda de un apoyo tecnolégico auténamo. Ia primera consiste
en que se trasciende de enfatizar la generacién de tecnologia apropiada a los
recursos nacionales hacia el fortalecimiento de opciones tecnoldgicas que
eleven la competitividad de la industria.

En segundo lugar, se evoluciona desde una responsabilidad fundamental del
Estado en el desarrollo tecrnolégico, hacia la coordinacién de las
orientaciones de los organismos publicos, a estimular las actividades vy
proyectos de investigacidén y desarrollo de las empresas, y a difundir los
adelantos tecnolégicos alcanzados.

Ia tercera caracteristica estd vinculada estrechamente a la anterior.
Consiste en trasladar el apoyo que se concentraba en la formacién de cuadros
de alto nivel técnico y el financiamiento de infraestructura basica de
investigacién, a proyectos especificos de desarrollo tecnoldégico ejecutados
por empresas e instituciones.

Desde la perspectiva de la demanda también se llevaron a cabo esfuerzos
destinados a sostener el desarrollo tecnolégico autdnomo. Basicamente se operd
protegiendo la fabricacién de bienes de alto grado de elaboracién por empresas
brasilefias, controlando las compras de tecnologia no-incorporada, orientando
las compras estatales de bienes con alto contenido tecnoldgico a las
industrias nacionales e impulsando la difusién de los avances y el apoyo a las
exportaciones de tecnologia, principalmente de servicios de ingenieria y
plantas "llave en mano". (Banco Mundial, 1983).

El esfuerzo coordinador, el apoyo financiero y la complementacién entre
demandantes y oferentes de tecnologia, han ido creando relaciones cada vez mis
estrechas entre centros de investigacién, universidades Y productoras de
tecnologias avanzadas, con empresas usuarias. Ello ha dado lugar a 1la
creacién de complejos de excelencia integrados fisicamente en "parques
tecnoldégicos". (CEPAL, 1990).
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3. PFacilitacién comercial

Los hitos mis importantes en la facilitacidn camercial han estado vinculados a
los momentos de revisién mis profunda de las politicas y las estructuras
institucionales ejecutoras. El primero tuvo lugar en 1968-69, cuando se
redefinié la politica comercial externa y se puso al dia y amplié el sistema
de incentivos a las exportaciones. El segundo, ocurrié a partir de 1979, y
especialmente después de 1982, cuando se impuso una revisién de la politica
camercial y comenzaron a eliminarse subsidios fiscales y financieros a los
productos exportados.

Desde 1968 se tomaron medidas para reducir y simplificar los tramites
burocraticos que deben cumplir los exportadores. Esta linea se mantuvo
posteriormente, pero ha mostrado alguncs retrasos, producto del sistema de
incentivos y estimulos cada vez mas complejo que le ha tocado enfrentar.
Durante los afios ochenta, y especialmente en el sequndo quinquenio, se
despliega un esfuerzo importante de facilitacién de los tramites burocraticos
para las exportaciones. Estas medidas incluyeron 1la simplificacién vy
automatizacién de los mecanismos de draw-back, consolidacién de normas
administrativas de CACEX, reduccién de los bienes sujetos a registros previos,
eliminacién de la proliferacién de organismos que intervienen en el manejo
fisico de los bienes exportados. (Garcia, 1978 y Baumann, 1989).

Pareciera que en el ambito de los incentivos financieros no ha habido
avances similares hasta el momento, aunque es ahi donde se ha venido dando la
mayor proliferacién de incentivos y el consecuente incremento en su
complejidad.

4. Colocacidén en el exterior

La preocupacién por complementar los esfuerzos internos con tareas en el
dmbito externo para asegurar la colocacién de las exportaciones, estuvo
presente desde el comienzo en el sistema promocional brasilefio.

El Departamento de Promocién Comercial de la Cancilleria ha otorgado
diversos tipos de apoyo al exportador brasilefio. Van desde servicios de
informacién comercial y promocién de contactos directos con importadores del
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exterior, hasta la elaboracién de estudios de mercado y la formulacién de
estrategias especificas de venta.

Una segunda linea de apoyo a las colocaciones en el exterior es 1la
existencia de lineas de financiamiento para actividades especificas de
postembarque, independientemente de Que también hayan significado un subsidio
crediticio. Como se vio anteriormente, éstas incluyeron una amplia gama, que
cubre desde estudios de mercado hasta la participacién en el capital
accionario de empresas en el exterior, pasando por el envio de muestras y
bienes en consignacién, especialmente para equipos de capital.

Sin menoscabo de la importancia de los apoyos ya mencionados, 1la
existencia de las "trading companies" ha beneficiado quizas al mayor mimero de
exportadores y a la mayor cantidad de colocaciones de Brasil en el exterior.
En este ultimo aspecto, en una década se multiplicd por diez el valor de sus
operaciones, pasando de colocar 7% del total de exportaciones, en 1976, a
30.5%, en 1986. (Martins, 1988). En ultima instancia, el aporte singular de
estos organismos ha sido elevar la capacidad negociadora de las exportaciones
brasilefias en el exterior, lo que ha hecho posible la colocacién de mayores
volumenes. Ello se produce en la medida Que las "trading companies" juegan el
papel de intermediacién comercial entre vendedores Y compradores nacionales y
extranjeros.

Se debe tener en cuenta que estos organismos surgieron con grandes
capacidades de comercializacidn, ya que se dedicaban a la intermediacién de
productos bédsicos de importantes volumenes de ventas, como el café, por el
lado de las exportaciones, y el petrdleo por el de las importaciones.

Las actividades de estas empresas ilustran claramente su papel de apoyo a
la capacidad negociadora. En primer lugar, organizan la oferta de pequefios y
medianos productores. Estos no podrian exportar individualmente, dados sus
escasos volumenes de producciéon o tendrian que hacerlo por medio de
intermediarios, que muchas veces son compradores o estin vinculados a ellos,
lo que constituye una amenaza a la rentabilidad. En sequndo lugar, la
posibilidad de manejar fuertes y diversificados volumenes de oferta y demanda
permite la ampliacién de la cantidad y tipo de operaciones. Entre ellas,
acuerdos de "buy-back", intercambio ccmpensado,' trueque, aprovisionamiento de
largo plazo, financiamiento externo, etc., con las consecuentes ventajas en
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términos de precios y acceso a mercados, que de otra forma hubieran estado
fuera del alcance de los exportadores brasilefios.

Vale la pena mencionar el papel jugado por INTERERAS en la penetracién de
los mercados de los paises exportadores de petrdleo. Alli se efectuaron
operaciones comerciales de compensacién de canpras de hidrocarburos,
imposibles de realizarse sin la flexibilidad operativa de una "trading".
(Menjivar, 1988). El ejemplo revela que estas empresas han utilizado de manera
decisiva el poder de campra de Brasil para colocar sus exportaciones en nuevos
mercados.

Asimismo, las "trading" han garantizado mejores precios y una presencia
continuada en los mercados externos. Por su capacidad estan en condiciones de
garantizar compromisos de aprovisionamiento de largo plazo. A su vez, esto
implica seguridad y estabilidad para los inversionistas en productos
exportables.

E. INSTITUCIONALIDAD

Desde su inicio, la estructura institucional para 1la promocién de las
exportaciones ha tenido dos niveles claramente delimitados. Un nivel de
decisién y coordinacién de politicas econdmicas, en el que el papel
protagénico le pertenece a consejos interministeriales. Ias politicas
comerciales mis especificas emanan del OONCEX (Consejo de Comercio Exterior),
mientras que medidas mis generales, especialmente las cambiarias, que afectan
el desempefio de las exportaciones, y recomendaciones en el caso de medidas
especificas, provienen del CMN (Consejo Monetario Nacional), dirigido por el
Ministerio de Hacienda. (CCI, 1988).

Debido al crecimiento de los programas crediticios y de apoyo a la
industria --BEFIEX Y CIEX—- se anplié también la participacién del Banco
Central y del Consejo de Desarrollo Industrial en la definicién de la politica
comercial.

La Carteira de Comercio Exterior del Banco do Brasil (CACEX) se encarga
de administrar casi la totalidad de los incentivos fiscales Yy crediticios a
las exportaciones, asi como de las medidas de control de las importaciones. Ia
asignacién de las funciones de ejecucién de la politica comercial a la CACEX
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obedecié a su cardcter de institucién descentralizada, con experiencia en el
financiamiento al comercio exterior Y con una amplia red de agencias, capaces
de garantizar el contacto directo con los usuarios de los incentivos. Ia
complejidad y el diverso caracter que fueron adquiriendo las politicas
comerciales en el nivel de la ejecucién, ha generado permanentes duplicaciones
Yy conflictos entre la CACEX y las instituciones encargadas de administrar el
control de las importaciones (Aduanas) y los organismos dedicados a las
politicas sectoriales.

De la ejecucién de la politica de promocién hacia el exterior se encargé
el Departamento de Promocién Comercial del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Se realizaron economias para garantizar amplios recursos humanos y
de infraestructura al esfuerzo exportador. Al mismo tiempo se fortalecié la
capacidad negociadora al articular la accién diplomatica con los objetivos de
la politica econdmica, especialmente con los que conciernen al area comercial.
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IV. CHILE
A. ESTRATEGIA DE DESARROLIO

Ya antes de la crisis de los treinta, y especialmente en el periodo 1964-70,
se pueden identificar en Chile esfuerzos conscientes por ampliar y
diversificar las exportacicnes. Sin embargo, el impulso mis definido y
sostenido se produce a partir de 1974 y estd inscrito dentro de una
estrategia global de desarrollo. El anilisis que se entrega a continuacicn
abordard el lapso que media entre ese afo Y la actualidad. Pero se aportara
también la informacién scbre periodos previos considerada relevante.

1. Antecedentes

Después de varias décadas de funcionamiento, hacia la segunda mitad de los
anos cincuenta la sustitucién de importaciones presentaba signos tipicos de
agotamiento, con los consecuentes costos scbre el balance externo, el
crecimiento y la conformacién de la estructura productiva. De ahi que en esos
anos se produzcan esfuerzos por dotar de un mayor grado de neutralidad al
régimen de comercio exterior. Esto se hace a través de medidas de
racionalizacién de la proteccisn, que no pudieron sostenerse en el mediano
plazo por problemas de balanza de pagos. (CEPAL, 1975).

Un segundo orden de antecedentes, que apunta también a reducir el sesgo
anti-exportador, lo aportan medidas cambiarias favorables a la rentabilidad de
las exportaciones. En este campo, resultan relevantes las ventajas que,
practicamente desde los afios treinta, contemplaban los regimenes cambiarios
diferenciados para exportaciones no tradicionales. Ello adquiere mayor
amplitud en la segunda mitad de la década del cincuenta. El esfuerzo mas
sistemitico y de mayor impacto, fue 1la puesta en vigor de una politica de
"crawling peg", en 1965. Esta buscaba mantener un tipo de cambio real estable,
"con el objeto de suministrar sefiales claras para la asignacién de recursos"
(Ffrench-Davis, 1979b).

En el campo de los incentivos fiscales a las exportaciones también se
encuentran numerosos antecedentes. Hasta finales de los afos cincuenta, se
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otorgaban estimulos especificos por actividades o zonas del pais, en la forma
de draw-backs o privilegios cambiarios. En 1958, se realiza el primer intento
por establecer un sistema de incentivos de orden mas general. Incluia
exenciones de impuestos a las importaciones de insumos incorporados y rebajas
de otros tributos que incidieran desfavorablemente sobre el costo de las
exportaciones. El sistema fue revisado Y renovado en 1965. Se le incorpord$ un
reintegro de impuestos, basado en la incidencia tributaria sobre 1las
exportaciones y el privilegio de la tasa de cambio legal mas alta, liquidable
en el momento mids conveniente para los exportadores después de la fecha de
exportacién. (Behrman, 1976).

Durante el resto de 1la década, y aun en el periodo 1970-73, se
reglamentaron y ampliaron los estimulos fiscales a las exportaciones. Si a
ello se suman las lineas de crédito de pre y post-embarque, que se
establecieron entre 1958 Y 1965, se habia llegado a conformar un sistema
bastante completo de incentivos a las exportaciones. El hecho de que ocurriera
en etapas sucesivas y de forma aditiva, le restaba estabilidad en el tiempo.

Pero quizas el atencedente que tendria mayor trascendencia hacia el
futuro lo constituye el conjuto de politicas de fomento productivo que se
llevaron a cabo a partir de los afos cuarenta, con una amplia y activa
intervencién estatal. En el sector forestal aparecen los programas subsidiados
de forestacién y la construccién de plantas de celulosa. En el sector
fruticola, la construccién de centrales de frio y lineas de crédito especiales
contenidas en el Plan de la OORFO (Corporacién de Desarrollo de la
Produccidn), de 1966. En el &area pesquera, destacan, en 1953, la concesidn de
privilegios cambiarios, y en los afios sesenta el Plan de la OORFO y el
otorgamiento de franquicias tributarias a la importacién de insumos y bienes
de capital. (Behrman, 1976; Vignolo, 1983 y Castillo, 1989).

No se puede dejar de considerar como un antecedente de la mayor
relevancia la inestabilidad econdmica, que representaba un grave obstaculo
para las posibilidades de emprender proyectos de largo plazo. Esta se
originaba en periodos de inflacién tan persistentes y prolongados, que
marcaban profundamente el comportamiento de los agentes econdmicos nacionales.
Adicionalmente, las politicas econdmicas adolecian de diferentes grados de
erraticidad que alimentaban esa percepcién. Aun en las lineas de politica que
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se dan camo antecedentes positivos para el impulso exportador, se encuentran
avances y retrocesos que debieron arrojar dudas insuperables sobre los niveles
futuros de rentabilidad de las diversas actividades. Ia implantacién de
medidas de liberalizacidn comercial y su posterior reversisén (1957-1962), 1la
agregacién no programada y revisiones continuas de los incentivos fiscales a
las exportaciones (1960, 1963, 1966, 1969, 1970), la radicalidad de 1las
reorientaciones de la politica cambiaria (1958, 1965, 1970), y su grado de
inestabilidad, son episodios que abundan en ese sentido.

Por la incidencia que tuvo en la implantacién del modelo econdmico
posterior --y no simplemente por ser el momento histérico precedente—-, el
periodo 1970-73 se debe incluir como un antecedente de primera importancia. Ia
definicidn de los grandes cauces estratégicos, la intensidad Yy la mistica con
que se llevan a cabo las politicas posteriormente, incorporaron un sentido de
respuesta radical y antitética a las percepciones que se tenian sobre las
orientaciones que primaron en esos afios. Estas eran: ampliacién de 1la
participacién econémica del Estado, controles y regulaciones scbre el sistema
de precios y los flujos de recursos y nacionalismo econdmico.

2. los grandes cauces

Son pocos los momentos histéricos en América Iatina en que se ha podido
integrar practicamente la totalidad de la gestidn econdmica estatal en cauces
tan definidos. Uno de ellos se produjo a partir de 1974, cuando el Estado
chileno impulsa la liberalizacién, la apertura y la privatizacién.

La liberalizacién tiene dos grandes ambitos concretos de aplicacidn:
precios de los bienes y el mercado financiero. Ia apertura implicé 1la
eliminacién de controles y la reduccién de tarifas al comercio exterior Y la
desregulacién de los flujos financieros externos. Y la privatizacién ha
significado la disminucién del papel econdmico del Estado en sus diferentes
modalidades.

Es dentro de esas orientaciones que la promocién de las exportaciones
adquiere un lugar central en la estrategia de desarrollo de Chile, en uma
visidén que la percibié como incompatible y contrapuesta a la sustitucién de
importaciones. Este rasgo es el que distingue con mas claridad el desarrollo
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exportador chileno del de los otros paises analizados y de la mayoria de las
naciones de la Regidn.

En sintesis, en el caso chileno se pretendia esencialmente eliminar el
sesgo anti-exportador y utilizar elementos sobre-compensadores en unas pocas
situaciones especiales. (Buchi, 1988). En los otros casos analizados —y en la
mayoria de los paises con experiencias de exportacién exitosas— la politica
estatal se limitaba a Ccompensar el sesgo anti-~exportador Y, en lo posible a

A eso se debe que la intencidén estratégica del gobierno chileno haya sido
concentrar el peso del esfuerzo exportador sobre las medidas de apertura
comercial, la eliminacién de 1a incidencia de impuestos indirectos scbre los
precios de las exportaciones Yy la imposicién de un tipo de cambio real
estable. Se pretendia que el conjunto de la politica eliminara los efectos
distorsionadores, y los transables efectivamente se compraran Y verdieran a
precios internacionales. Desde esa perspectiva se califica al conjunto de la
estrategia econdmica como de "neutralidad", con respecto al esfuerzo
exportador. (Corbo, 1985 y 1987 Yy Arriagada, 1988).

Dentro de esa dptica, la incidencia de la politica econdmica scbre 1a
formacién de los precios de las exportaciones la asumen, fundamentalmente, las
medidas que afectan al conjunto de 1la econcmia, en las &reas cambiaria,
comercial, salarial y de estabilizacién, frente a lo Que serian medidas que
afectan especificamente los precios de las exportaciones, como los incentivos
y subsidios fiscales y financieros.

Como se verd mis adelante, el otro elemento de impulso a las
exportaciones lo constituyen medidas de apoyo extra-precio, de diferentes
grados de amplitud e intensidad, en los campos de penetracién de mercados,
administrativo, infraestructura, capital humano y facilitacién comercial.

Es importante mencionar, dentro de las caracteristicas de la estrategia
de desarrollo, el efecto que pudo ejercer sobre el esfuerzo exportador la
perspectiva de mantencién hacia el mediano Yy largo plazos de las orientaciones
principales. En especial, cuando se tratd de inversiones de maduracicn
prolongada a ser realizadas por empresarios que habian sido afectados por
periodos de intensa incertidunbre. Aparentanente, la percepcién de permanencia
de la estrategia fue alimentada por apreciaciones sobre el futuro politico y
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por la voluntad mostrada para implementarla. Scbre todo, cuando ello implicd
sacrificar intereses de grupos especificos u cbjetivos de la politica estatal
de menhor plazo.

3. las etapas

El conjunto de medidas que se llevaron a cabo en los primeros anos de
implementacidén de la estrategia de desarrollo buscaba restaurar los balances
econdmicos internos y externos. Al mismo tiempo, se pretendia avanzar
rapidamente en las transformaciones estratégicas. Esa combinacién de objetivos
hizo que se dieran medidas drasticas, de forma concomitante, en las &reas
cambiaria, precios y salarios, fiscal y comercial.

El periodo que siguid a la etapa fundacional del nuevo régimen econdnico,
estuvo dedicado a 1la profundizacién y consolidacién de los canbios
estructurales, especialmente en las &areas de liberalizacién comercial y
financiera, y durd hasta 1979. Una vez completada la apertura comercial y muy
avanzada la 1liberalizacidén financiera, durante la coyuntura 1979-82, 1la
politica econdmica se vuelca hacia un esfuerzo especial anti-inflacionario, en
el marco del enfogue monetario de la balanza de pagos y apoyada en flujos
importantes de recursos externos.

Esa etapa dio paso a una de profunda crisis. Debido a ella la politica
econdmica estuvo atrapada en el corto plazo hasta 1983-1984, cuando se entra
en una fase de recuperacién. Durante el periodo critico, la estrategia es
dotada de un sentido de mayor pragxﬁatismo. Si bien se la mantiene dentro de
los grandes cauces originales de una economia "libre y abierta", el Estado
retoma el control de algunas variables claves, como la tasa de interés y el
tipo de cambio.

Ia estrategia corregida orienta la politica econdmica hasta el final de
la década, marcada por el peso primordial que tomd la generacién de balances
favorables con el exterior. Dentro de ello, se despliega el mayor y mas
prolongado esfuerzo exportador, que llevd la relacién exportaciones/PIB a
valores nunca alcanzados después de los afios treinta.
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B. MACROPOLITICAS

1. la politica cambiaria

Hasta 1979-80, 1la politica cambiaria atiende al menos tres abjetivos
distintos: elevar la rentabilidad de las exportaciones, compensar alteraciones
de corto plazo de 1la balanza de pagos y regular las expectativas
inflacionarias. Durante el periodo 1973-76, dentro del primer abjetivo se
buscd unificar el tipo de cambio Yy elevar sustancialmente la tasa real.

De hecho la combinacién de grandes devaluaciones , primero, y, luego, el
establecimiento de un sistema de "crawling-peg" orientado a mantener 1la
paridad real, dieron como resultado una desvalorizacién del tipo real de
alrededor del 30%, entre Octubre de 1973 Y Enero de 1976. Todo ello en
condiciones externas muy adversas Y en medio de un programa de severo ajuste
de la demanda interna. (Ffrench-Davis , 1979b).

Entre 1976 y 1978, comienza a tomar peso en la determinacidén del tipo de
cambio la intencién de contrarestar las expectativas inflacionarias. Por ello,
se dieron incluso dos midi-revaluaciones de 1la tasa nominal, una vez
transcurrido el momento de mayores amenazas al balance extermno. Seguidamente,
se buscaba compensar los efectos irmediatos de las reducciones arancelarias
sobre la balanza comercial, por medio de mini-devaluaciones frecuentes. Unas
se balancearon con otras, estableciendo una tasa real, al inicio de 1978,
similar a la de dos afios antes, pero que atravesé por una dinamica de mayor
inestabilidad.

A partir de 1978, la persistencia de niveles inflacionarios inesperados
después de los programas de restriccién fiscal Y ajuste de corto plazo,
desplazaron hacia la politica cambiaria el peso de la estabilizacién de
precios. Dentro de esa orientacidn, se pasé a un tipo de cambio nominal
preanunciado, y después a uno fijo, a partir de Junio de 1979. Ello implicd
Que la tasa real entrara en un proceso progresivo de valorizacién, lento en la
primera fase y muy acelerado posteriormente. En total, el tipo de cambio real
se aprecid entre 25% y 30%, entre 1978 y 1982, dependiendo de los indices de
precios que se tomen. (Corbo, 1987 y Arellano, 1988).
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El proceso se mantuvo hasta 1982, cuando los crecientes déficits de la
balanza camercial no pudieron seguirse financiando con flujos financieros
externos. En ese momento, se abandond el tipo de cambio fijo y con él el papel
anti-inflacionario de la politica cambiaria.

Durante los afios 1982-85, se dio una sucesién de maxidevaluaciones. A
fines de 1982, se implanté un sistema de minidevaluaciones diarias, que
perdura hasta el momento. El tipo de cambio real entré en un proceso de
desvalorizacién rdpida e intensa al comienzo, y mis lenta y sostenida
posteriormente. En 1985, su valor era 70% mayor que el de 1981, mientras el de
1989 era 17% mas alto que el de cuatro anos antes. (Bianchi, 1990). Ello
responde al cambio de papel de la politica cambiaria, que pasé a ser el
instrumento principal para generar superdvits comerciales, elevando
poderosamente la rentabilidad de las exportaciones.

2. la politica de estabilizacidn

Como se sehald, comenzando en 1976 —-y especialmente desde 1978--hasta 1982,
la politica de estabilizacién tuvo su principal instrumento en el manejo
cambiario. A pesar de los costos que esa alternativa pueda haber entranado,
alcanzé logros importantes, en términos de la dindmica de los precios. Se
experimentd una caida en la tasa de inflacién que implicd que el promedio para
1979-81 fuera la décima parte que el de 1974-76, y la tercera que el de 1977-
78. (Corbo, 1987).

Tales logros son mas destacables si se considera que el periodo referido
--1976-82-- estuvo precedido por un quinquenio de gran inestabilidad en los
precios, con tasas de inflacién que promediaron 312.5% anual, y valores muy
dispares de afo a afo, que se ubicaron en un rango entre 163.4% (1972) y
508.1% (1973). (Bianchi, 1990).

Con respecto a otros instrumentos, durante 1974-75 se lanzd un ataque
frontal a la inflacién por medio de una politica fiscal de shock. El déficit
se redujo de 24.7% del PIB a 2.6%, entre 1973 y 1975. Esto se hizo por medio
de una amplia reforma tributaria y drasticos cortes en todos los componentes
del gasto, que sélo en 1975 equivalieron a 15% del PIB. Ia politica fiscal se
mantuvo -dtlfante los afos posteriores, alcanzando a reducir el déficit a un
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promedio anual de 1.6% del PIB, para 1976-78, y un superavit de 2.1%, para
1979-81. (Corbo, 1987).

No corresponde entrar a buscar las causas del reducido éxito que la
politica de ajuste de corto plazo y la prolongada austeridad fiscal tuvieron
en contener los precios. Sin embargo, para tener una mejor apreciacién del
periodo posterior, interesa sefalar que se otorga un papel explicativo
importante a la indexacién de 1la economia, a las expectativas inflacionarias
~—que en parte alimentaba--, y al nivel inesperadamente alto que tomaron las
tasas de interés (Corbo, 1985 y Foxley, 1980).

De 1982 en adelante se inicia un periodo prolongado de estabilidad de
precios. Ia tasa de inflacién promedia 18% anual durante ocho afios con valores
extremos de 23.1%, en 1983, y 12.7%, en 1988. A pesar de la profunda
desvalorizacidn del tipo de cambio real Que se da durante el periodo,
especialmente en 1los primeros anos, la inflacién se logra mantener
controlada, manteniendo la austeridad fiscal, restringiendo la indizacidn e
interviniendo en la fijacién de las tasas de interés.

3. Ia apertura comercial

Ia eliminacién de los controles a las importaciones tuvo un papel central en
la transformacién de chile en una economia abierta, equiparable solamente a su
correspondiente en la apertura financiera. El proceso se llevd a cabo entre
1974 y 1979, y consistié en eliminar las restricciones no-arancelarias,
reducir drasticamente los aranceles Y uniformalizarlos. De un sistema con
profusién de restricciones no-arancelarias a las importaciones y tasas
arancelarias nominales promedio de 94% y maximas de 220%, se llegé a otro con
una tasa uniforme de 10%, con la unica discriminacién de los automéviles.
(Ffrench-Davis, 1979a).

Un primer efecto de la apertura fue el crecimiento sin precedentes
histéricos que toman las importaciones. De tasas promedio de entre 5% y 10% de
incremento anual en que se mantienen desde la post-guerra hasta 1973, se
elevan a promediar entre 20% y 35% por afno. las tasas mis importantes de
crecimiento pertenecen a bienes de consumo  suntuario ~-importaciones
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fuertemente restringidas anteriormente~~ y no a demandas provenientes de un
mayor dinamismo de la produccidn. (Foxley, 1980).

Por otra parte, las industrias sustitutivas de importaciones
experimentaron diversos efectos provocados por la apertura, que se dieron
entremezclados con el impacto de la reduccién de la demanda interna. Entre
1970 y 1978, la gran mayoria de ramas industriales de esa categoria tuvieron
tasas anuales de crecimiento de la produccién negativas, al tiempo que crecian
las exportaciones e importaciones de muchas de ellas. Dentro de las
manufacturas, se dio un efecto conjunto de des~substitucién de importaciones
de mayor importancia que el incremento de las exportaciones. Tales efectos
tuvieron lugar a pesar de que hubo elementos paliativos importantes que le
permitieron a muchas industrias acoplarse a las declinantes estructuras de
proteccidén. ILos mias relevantes son la caida relativa de los salarios con
respecto al tipo de cambio y a los precios industriales, la flexibilizaccién
de normas de estabilidad laboral, el acceso al financiamiento externo para
efectuar modernizaciones, y 1la diversificacién hacia el comercio de
importaciones. (Foxley, 1980).

Ia crisis del sector externo que se desata en 1982 cbligé a retroceder en
el proceso de apertura. Se eleva el arancel uniforme. En 1983, se ubica en 20%
Yy en 35%, en 1984. Superado el momento de mayor dificultad externa, se vuelve
a reducir a 20% y luego a 15%.

Desde que se realizd la fase mas intensa del proceso de apertura, ya ha
transcurrido un periodo suficientemente prolongado como para apreciar su
efecto sobre la mejora de la competitividad externa de las industrias
manufactureras. Recién en los ultimos dos afos, un cierto dinamismo de las
exportaciones industriales se pudiera asimilar a ese proceso. (Grafico 3 en
II.A.2). Cabe sefialar que el retraso de las exportaciones de manufacturas fue
mayor, frente al ritmo de las exportaciones agropecuarias, durante 1980-88. Es
miy probable que el efecto de la crisis de 1981-83, que incluyé una
proliferacidn de quiebras de empresas y por tanto un éxodo de capital desde el
sector, se haya prolongado durante todo este periodo y sélo recientemente se
haya comenzado a revertir.
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4. Salarios y productividad

En el campo salarial, se mantuvo casi sin alteraciones la orientacién que
sefiala a la desregulacién del mercado laboral como un componente indispensable
del modelo econdmico. Con respecto a las exportaciones, se acotaba que debian
eliminarse normas laborales Que elevaran artificialmente los costos e
impidieran el aprovechamiento de ventajas comparativas, como la relativa
abundancia de mano de cbra. (Buchi, 1988). Estos postulados implicaron una
tendencia a flexibilizar las normas de permanencia en el empleo, a reducir la
capacidad de negociacién colectiva sindical Y a disminuir el ambito de
aplicacién del salario minimo legal. Ello determiné una tendencia al
estancamiento o a la declinacién de los salarios reales.

Ia liberalizacién de los precios internos, que se puso en vigencia en
1974, produjo una caida drastica e immediata de los salarios reales en
alrededor de 30%. Esta situacidén se mantuvo hasta 1978. (Foxley, 1980 y Corbo,
1987). A partir de ese afio comienza un proceso de recuperacién paulatino, en
que jugd un papel importante la indizacién. Gracias a él1, en 1981 los
salarios reales se elevaron a valores cercanos a los de 1969-70. (Castillo,
1990 y Corbo, 1987).

Con respecto a la rentabilidad de las exportaciones, la politica laboral
implicéd ventajas importantes. Al comparar los precios de las exportaciones se
tiene que durante el periodo de las grandes devaluaciones iniciales, éstos
tuvieron un incremento igual al triple de los salarios. El indice de la
relacién Remuneraciones Laborales/Precios de Exportacién pasé de 100, en
1970, a 36.3, en 1975. (Foxley, 1980). Cuando se inicia el retraso del tipo de
cambio real, esa relacién comienza a crecer Yy llega a 57.9 en 1978.
Posteriormente, ya en el periodo de franca revaluacién real --1979-82--, la
politica cambiaria y la indizacién salarial 1levaron los salarios nominales a
Crecer a mayor velocidad que los precios de las exportaciones. (Corbo, 1985).

A partir de 1982 se introducen cambios importantes en 1la politica
laboral. Buscan recuperar la rentabilidad Y contener la inflacidén. 1a medida
mis trascendental es el abandono de la indizacidén de 1los salarios y la
contencién de los minimos legales. Con ello se reinaugura un largo periodo de
retraso de los salarios reales. Ios de 1987 se ubicaron 13% por debajo de los
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de 1981. (Bianchi, 1990). Durante 1988-1989 ha habido una recuperacién de
alrededor de 8%, que los dejaria todavia por debajo de los de 1981 y también
de los de 1970. (Bianchi, 1990 y Corbo, 1987).

En relacién al precio de las exportaciones, los salarios comienzan a
quedar atras a partir de 1984. Para 1987, el indice del primero alcanzaba a
434.3 (1980=100) y para los segundos llegaba a 356, con la misma base.
(Arellano, 1988). Durante tal periodo, los salarios reales en ddlares para la
industria manufacturera se redujeron en alrededor de 40%. Mientras los
salarios reales en moneda nacional de la industria disminuian en 8.2% entre
1982-87, en la agricultura lo hacian en 37.3%, para los mismos afios. (UNCTAD,
1989).

Ia tendencia de mediano plazo --1974-1989-- de los salarios reales y en
dolares ha favorecido claramente la rentabilidad de las exportaciones y su
competitividad externa. Esto es especialmente valido desde 1982 en adelante,
cuando esa tendencia muestra una pauta mis sostenida.

En cuanto a la productividad, los datos existentes permiten comprobar que
después de una caida importante hacia 1975, los indices globales de
productividad de la mano de obra se recuperan -—especialmente en el sector
manufacturero-- en forma bastante sostenida, al menos hasta 1982. (Foxley,
1980 y Arellano, 1988). Este proceso se facilité con los cambios en la
legislacién laboral --1978, 1979 Y 1981-~, derivados de la intencionalidad
general de la politica econdmica de promover el ajuste interno de las unidades
productivas respecto de la apertura y la liberalizacién. En este sentido,
también parece haber contribuido la renovacién de plantas productivas,
llevadas a cabo con el concurso de ahorro externo.

Desde 1983 en adelante no se comprueban avances sustanciales en la
productividad de la mano de obra. FEn todos 1los sectores —-—agricultura,
industria y otros-- los valores del producto por trabajador empleado son
menores en 1987 que en 1982, habiendo sido mayor la caida experimentada por el
sector indutrial. (Arellano, 1988 y Mufioz, 1987).

Relacionado con lo anterior, se debe tener en cuenta que si se compara a
Chile con otros paises que han realizado esfuerzos importantes en el campo
exportador, las tasas de inversién y ahorro resultan particularmente bajas
para casi todo el periodo 1974-89. Este comportamiento no se relaciona con
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momentos  criticos ni  de inestabilidad, ya que, congruente con el
camportamiento de la productividad de la mano de obra, es incluso mis
ostensible entre 1982 y 1987. Durante los Ultimos dos afios, los coeficientes
de inversidn y ahorro han comenzado a Crecer. En 1989 habian alcanzado el
nivel de 1978-79. (Bianchi, 1990).

Solamente en los afios 1980 y 1981 la relacién Inversidn/PIB se elevd por
encima de 20%, debido a flujos extraordinarios de recursos externos (Bianchi,
1990). Si bien se notan incrementos de la productividad coincidentes, su
impacto hacia los afios posteriores parece haberse visto disminuido porque en
michos de los casos empresas que llevaron a cabo renovaciones de plantas,
luego quebraron, ante la imposibilidad de enfrentar las cargas financieras.
(Castillo, 1990).

Si bien la tendencia parsimoniosa del ahorro y la inversién pareciera
haber determinado la ausencia de avances importantes en la productividad de la
mano de obra, no ha llegado a impedir la incorporacién de cambios tecnoldgicos
importantes en los sectores exportadores, compatibles con esa parquedad. Entre
ellos son de mencionar la generalizacidn de métodos modernos de prospeccién en
el sector pesquero; la introduccidén de técnicas de control de plagas, riego
por goteo, frigorificos de atmostfera controlada Y nuevos sistemas de embalaje
en el sector fruticola, y el nmejoramiento de semillas e innovacién del
procesamiento en el sector forestal. (Castillo, 1990).

Recientemente se ha comenzado a insistir sobre la necesidad de elevar las
capacidades productivas de 1las exportaciones actuales y ampliar los rubros
exportados hacia productos de mayor grado de elaboracién o hacia 1la
incorporacién de un valor agregado nacional mas alto a las exportaciones. Tal
proceso, que ademas implicaria elevar la productividad de la mano de obra y
los salarios reales, y que requeriria de tasas de ahorro e inversién mayores
que en el pasado, recientemente se ha asumido, de forma consensual, como el
paso obligado hacia la segunda etapa de la promocién de exportaciones.
((Mahoz, 1988; Castillo, 1990; Ominami, 1989 y Buchi, 1988).
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C. ESTIMULOS DIRECTOS A IAS EXPORTACTONES

Como se sefiald, en el caso de Chile la promocidn de exportaciones de productos
no-tradicionales encuentra sus primeros antecedentes muy atras en el tiempo.
Se pueden encontrar medidas especificas ya en los afios veinte. Interesa
destacar, sin embargo, los mecanismos vigentes y que afectan exclusivamente a
las exportaciones, a diferencia de las politicas recién expuestas que tienen
un campo de efecto mds amplio.

Dentro del marco de apertura y liberalizacién, los instrumentos de
incentivo especifico han tenido la intencién de desgravar los bienes
exportables para garantizar la neutralidad del sistema frente a los precios
internacionales de los insumos y los productos. En su conjunto, el sistema de
incentivos ha procurado "no exportar impuestos". (Arriagada, 1988).

El régimen mids generalizado de draw-back se decreta en 1970, pero no se
comienza a utilizar sino en 1978. Aparentemente, ello se debidé al retraso en
la reglamentacién y a la preferencia de los exportadores por utilizar otras
exenciones arancelarias vigentes hasta antes de la completa liberalizacién del
comercio. El régimen consistia en devolver, por medio de un crédito fiscal,
los gravamenes pagados por la importacién de insumos incorporados a las
exportaciones, siempre que la firma importadora y exportadora fuera una y la
misma. Ese requisito implicaba que las firmas verticalmente integradas
resultaban claramente favorecidas y que muchos productores de bienes
exportables no tuvieran acceso al mismo. De hecho, aunque ha venido creciendo,
el gasto por concepto de draw back ha sido bastante reducido. En 1987, alcanzd
a 10% del total de derechos aduaneros pagados por concepto de importacién de
insumos. (Valdés, 1989).

ILa consideracidén de que el sistema excluia a sectores bastante amplios de
productores agricolas que exportaban a través de empresas comercializadoras
especializadas, y de que establecia un cierto grado de discriminacién en
contra de los productores nacionales de insumos para bienes exportables, llevd
a la revisidén del régimen en 1988. En esa ocasidén se elimindé el requisito de
que la empresa exportadora fuera la misma que importaba. Con ello, el
beneficio se pudo extender a los productores nacionales de insumos para bienes
exportados. El draw-back se hizo aplicable a los impuestos aduaneros cobrados
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scbre los insumos no importando lo lejos que estuvieran de las exportaciones
en la cadena de produccién. la reforma de 1988 cambidé también el crédito
fiscal por un reintegro en efectivo, y el sistema se descentralizé Y agilizé,
haciendo el cobro practicamente automatico. (Bianchi, 1990).

Estas caracteristicas del sistema, ademis de su relativa complejidad,
restringieron el acceso de los pequefios exportadores a sus beneficios. Con el
objeto de paliar esta situacidén, a mediados de los afios ochenta se establecié
una férmula alternativa muchos mis simplificada de reintegro de 10% del valor
FOB para los exportadores, cuyas exportaciones no sobrepasaran de 7.5 millones
de ddlares anuales. (Arriagada, 1988).

Dentro de la misma linea de exenciocnes de derechos de aduana, se
establecieron "almacenes particulares" --desde 1976 Y se ampliaron las
disposiciones en 1983--, donde ingresan insumos libres de todo gravamen de
importacién e IVA, para ser elaborados Y luego exportados en un plazo no mayor
de 180 dias.

Con respecto a importaciones de bienes de capital para firmas
exportadoras, se permite diferir hasta por siete afios el pago de los impuestos
por ese concepto. Tal deuda se puede liberar, en la medida dque esos bienes se
dediquen efectivamente a la produccidn de exportaciones, en una proporcién
determinada por el valor de las exportaciones en las ventas totales.

Con todo, se aprecia que las exenciones al pago del IVA han tenido un
efecto mas amplio y difundido que el sistema de draw backs. A partir de 1974,
se exceptia a los exportadores del pago de dicho impuesto y se establece la
posibilidad de recuperarlo cuando ha sido pPagado por compras de bienes y
servicios nacionales o importados, utilizados en 1la produccién de
exportaciones. Durante la vigencia del régimen de exencién la tasa del IVA ha
oscilado entre el 16% y 20%. (Bianchi, | 1990).

En 1985, se completd la politica de incentivos fiscales, exceptuando del
pago de impuestos de timbre, estampillas Y papel sellado, a todos los
documentos relacionados con la exportacién, incluyendo las operaciones de
créditos.

En el campo crediticio no ha habido subsidios a las exportaciones y ha
sido escaso el aporte de créditos de pre y post—emba.)fque de largo plazo por
parte del mercado de capitales. Ias instituciones financieras estatales
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——CORFO y Banco del Estado— han tratado de paliar esa carencia estableciendo
ocasionalmente lineas de crédito de pre-embarque para exportaciones no-
tradicionales, que se han cubierto con créditos extermos de organismos
multilaterales. Uno de estos programas incluye una linea de financiamiento
para "pramocién de exportaciones de productos manufacturados".

Los pequefios y medianos exportadores han sido los mas afectados por la
escasez de recursos financieros, por su limitacién para aportar garantias
crediticias. Tal situacién se ha intentado superar por medio de una
legislacidn bancaria especial. Permite a las instituciones financieras colocar
fondos entre exportadores sin garantias reales, hasta por 5% de su capital y
reservas. También se establecié un Fondo de Garantia para cubrir créditos
otorgados por las instituciones financieras a sus clientes acogidos al régimen
de re-integro a las exportaciones menores. No obstante, pareciera que por su
mayor grado de solvencia, las empresas grandes han tenido un acceso mayor a
los créditos sin garantia, y que el fondo especial establecido para las
exportaciones menores no ha logrado la cobertura esperada. (ASEXMA, 1989).

De acuerdo a lo expresado en lineamientos programiaticos del nuevo
gobierno, por expertos en el tema y por asociaciones de exportadores, se
pueden extraer planteamientos practicamente consensuales sobre las areas de
incentivos fiscales y financieros que requieren modificarse o ampliarse.l1l/

En el campo fiscal, las opiniones apuntan a crear un sistema mas agil,
expedito y difundido. Un sistema que, ademas, elimine las desventajas que en
la actualidad afectan a los proveedores nacionales de insumos para las
exportaciones frente a sus competidores extranjeros. las propuestas apuntan al
establecimiento de compensaciones generalizadas y directas, dentro de las
normas del GATT, evitando que los sacrificios fiscales sean mayores que los
actuales.l2/

En el campo del financiamiento es donde se detectan los vacios mas
importantes y se formulan propuestas de mayor alcance. Entre ellas, destacan:

- corregir las imperfecciones existentes en el sistema financiero para el
otorgamiento de créditos de pre-embarque.

- incorporar a los exportadores indirectos a los créditos a la
exportacidn, a través de "cartas de crédito domésticas", con beneficios para
el desarrollo de "trading companies"
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- establecer lineas de post-embarque de crédito para campradores,
incluyendo operaciones de "forfeit" (descontar los documentos emitidos por el
importador en mercados de capitales externos), en especial para las
exportaciones de bienes de capital.

- financiar actividades de promocién de exportaciones en el exterior,
camo participacién en ferias, campafias, envio de muestras, etc.

Algunas de estas propuestas corrcboran el vacio que existe en el apoyo
del mercado de capitales al desarrollo exportador. Su superacién puede
resultar estratégica para avanzar a una segunda etapa de la promocién de
exportaciones, en que la produccién y colocacién de bienes de mayor grado de
elaboracién devienen elementos fundamentales.

D. IOS APOYOS EXTRA-PRECTIO

1. Infraestructura y capital humano

Si en cualquier estrategia de desarrollo exportador la modernizacién de la
infraestructura de transportes vy comunicaciones resulta un elemento
importante, en el caso de Chile ha demostrado ser indispensable. Ello se debe
a la distancia de los mercados consumidores Y el peso especifico de los costos
de transporte sobre la rentabilidad de 1las exportaciones. De ahi que 1la
modernizacién del conjunto de facilidades de transporte ——en especial la del
sistema portuario-- se valore undnimemente como uno de los principales
factores viabilizadores del proceso. Su impacto es aun mayor, ya que coincide
con una evolucién intensa de los sistemas internacionales de transporte, a
partir de la década del setenta. '

Si bien las medidas internas de mayor importancia fueron de tipo
administrativo, permitieron el acceso a facilidades mas amplias de transporte
Y a elevar la competencia entre empresas. Ello redundd en una significativa
disminucién de costos y en garantizar el flujo de mercancias.

En el transporte aéreo, se decreté una politica de cielos abiertos en
1977. Esta decisidén permitié ampliar las operaciones de todo tipo de naves,
lineas y compafiias, desde cualquier punto del territorio, con la tnica
salvedad de aquellos casos en que se afectara la sequridad nacional o
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existieran restricciones reciprocas entre lineas aéreas naciocnales. (Bianchi,
1990). ’

En cuanto al transporte maritimo, se efectué una profunda reforma a la
legislacién y se establecié un proceso progresivo de liberalizacidn. Sus
elementos principales fueron: liberalizacién de tarifas de embarque,
eliminacién de reservas de carga obligatorias en barcos chilenos y de
obstaculos para que empresas nacionales transporten en barcos extranjeros y
autorizacién para que barcos chilenos se registren en el exterior. (Arriagada,
1988). A ésto debe agregarse, como elemento complementario, las acciones
relacionadas con la politica portuaria. En primer lugar, se eliminé el poder
de los sindicatos de estibadores en las operaciones de carga y descarga, 1o
que redujo los costos laborales a la mitad y generd un significativo aumento
de la productividad. (Bianchi, 1990). Otra medida importante fue 1la
transformacidén de la empresa estatal portuaria en diez sociedades anénimas,
cada una encargada de la administracién de un solo puerto, a través de
concesiones a empresas privadas. (Arriagada, 1988).

En otros aspectos, se debe tener en cuenta que Chile contaba con una
infrestructura vial de amplia cobertura y que ademis se han registrado avances
también en ese campo. Esto ha resultado especialmente relevante para las
potencialidades de explotacién del sector forestal. Lo mismo puede decirse de
los notorios avances en el campo de las comunicaciones internas y con el
exterior.

Respecto del desarrollo de capital humano, existia una base muy sélida en
los niveles de educacidn superior, que se mejord posterionnenté fortaleciendo
la capacitacién en especialidades atingentes al desarrollo de las
exportaciones. En esa tarea parece haber jugado un papel importante el Comité
Interuniversidades para el Desarrollo del Comercio Exterior, coordinado por
PROCHILE. (Bianchi, 1990). No obstante, y especialmente en lo que se refiere a
manejo de mercados externos, las acciones no parecen haber sido suficientes, a
pesar de esfuerzos como el Programa de Internacionalizacién del Empresariado
Chileno, que ofrece PROCHILE.

Son numerosos los empresarios que reconocen "la insuficiencia de
especialistas en el manejo de operaciones en el extranjero" para sus enprersas
(ASEXMA, 1989). El mismo tipo de carencia se ha expresado con respecto a los
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organismos gubernamentales. (Concertacién de Partidos por la Democracia,
1989).

2. Desarrollo tecnolégico

Dos rasgos fundamentales caracterizan la politica tecnolégica a partir de
1974: incorporacién de avances en los rubros primarios de exportacién y la
responsabilidad primordial del sector privado.

Como se sefiald, los nuevos sectores exportadores de productos primarios
muestran esfuerzos importantes de transformacién tecnoldgica. Ellos son
especialmente destacables dado que las altas rentabilidades que resultan de la
explotacién de ventajas comparativas existentes podrian ser un desincentivo a
la renovacién tecnolégica. "Nuevos estilos de gestion empresarial, los aportes
de instituciones publicas y privadas y la asociacién con inversionistas
extranjeros" (Castillo, 1990) parecen haber contrarrestado exitosamente la
posibilidad de ese tipo de camportamiento.

Asi, enlostressectoresmésdinamicossepledenmstxarinnovaciorm
tecnolégicas relevantes. Ademds de las mencionadas anteriormente, merecen
destacarse por su caracter de punteros tecnolégicos: la adaptacién de plantas
camputarizadas en el sector fruticola, la transferencia tecnoldégica en 1la
fabricacién de muebles , en el area forestal, y la introduccién de sistemas
electrdnicos de comunicacion, navegacién, deteccién y de control autamatico en
la industria pesquera. (Castillo, 1990).

No obstante lo anterior, se destaca repetidamente como una debilidad
tecnoldgica generalizada la falta de desarrollo de nuevos productos. Caomo
ejemplo se menciona que en el sector fruticola se han dado innovaciones
importantes en lo que respecta a variedades. Sin embargo, los mismos cuatro
poductos siguen representando alrededor de 90% de las exportaciones desde
1980, a pesar de que algunos mercados han comenzado a dar sehales de
saturacién. (Banco Mundial, en preparacién) .

El comportamiento tecnolégico expuesto parece ser extensivo al conjunto
de sectores productivos y se asocia, especificamente, al bajo nivel de 1la
participacién de manufacturas en las exportaciones, que disminuye mientras
mayor sea el grado de elaboracién y contenido tecnolégico. (Ominami, 1989).
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En conjunto, la politica de presencia limitada del Estado en el anmbito
tecnoldgico y de concentracién de los esfuerzos en los sectores donde existen
ventajas comparativas reveladas, ha restringido la dedicacién de mayores
recursos a la investigacién y desarrollo de nuevos productos. De hecho, el
gasto por ese concepto alcanzé solamente a 0.3% del PIB, en 1983, mientras
para el conjunto de América Latina era de 0.5%. (Castillo, 1990).

3. Facilitacién comercial

Desde un primer momento, se impuso a todos los organismos estatales
involucrados la idea de que el desarrollo de las exportaciones requeria
agilizar y flexibilizar la operatoria del comercio exterior. Tal espiritu
parece haber surtido el efecto esperado, con la notoria excepcién de 1la’
administracién de los incentivos fiscales a las exportaciones. Como se sefiald
anteriormente, existe la percepcién bastante generalizada de que los tramites
para la obtencién de reintegros y devoluciones de impuestos son engorrosos y
camplejos.

El avance de mayor trascendencia en el campo de la desburocratizacién
consistié en la re-estructuracién y agilizacién del Servicio Nacional de
Aduanas. En un proceso de modernizacién que tomd varios anos, se consiquié
uniformar los procedimientos aduaneros, descentralizar los servicios e
implantar el principio de buena fe en los tramites. Asimismo, se ampliaron las
responsabilidades al Director, y se puso un tope de 24 horas para que el
servicio realizara la tramitacién aduanera. (Arriagada, 1988) .

Pero quizds de mads importancia que la radical reforma del servicio
aduanero, ha sido el sentido de permanencia de la orientacién hacia mayores
niveles de eficacia en la administracién publica relacionada con los tramites
de comercio exterior. Esa actitud se refleja en el funcionamiento de un
Comité de Casos, formado por las entidades .gubernamentales pertinentes, que
recibe y soluciona quejas de 1los exportadores scbre situaciones de
ineficiencia en los tramites burocraticos. (Bianchi, 1990).
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4. Ia colocacién de productos en el exterior

Ia funcién de penetracién y consolidacién de mercados externos ha recaido
fundamentalmente en las empresas exportadoras, por el lado del sector privado,
Y en PROCHILE, por el sector piblico. En el primer caso, se trata de grandes
consorcios productores exportadores en el sector forestal Y pesquero y de seis
campafiias comercializadoras (traders) especializadas en 1la exportacién de
fruta. (Castillo, 1990).

Con diferentes disponibilidades de recursos Y orientaciones, desde 1974,
PROCHILE funciona como el ente encargado de la accién gubernamental de apoyo a
la penetracién de mercados externos.la organizacién opera al interior del
Ministerio de Relaciones Exteriores, con lo que aprovecha los esfuerzos de la
labor diplomatica. Sus actividades se concentran en proveer informacién a los
productores nacionales sobre mercados externos, organizar misiones comerciales
desde y hacia Chile, organizar la participacién en ferias Y publicitar
productos en el exterior. Para llevar a cabo esas tareas, desde 1982 comenzé a
ampliar sus representaciones en el exterior. Pasaron de 5 a 26, en el
transcurso de siete afios. Asimismo, se han organizado comités de enmpresarios
por rubros especificos, para formular estrategias conjuntas de penetracién de
mercados externos, en los que la institucién juega un activo papel de
coordinacién y asesoria. (Arriagada, 1988). También apoya la labor mds general
de las representaciones diplomiticas de defensa de los exportadores frente a
practicas proteccionistas en el exterior. Esta tarea corresporde a la
Direccidn General de Relaciones Econdmicas Internacionales de la Cancilleria.

En el momento actual se perciben problemas de saturacién de algunos
mercados, especialmente en el campo fruticola. Por lo tanto, se considera
necesario renovar esfuerzos y revisar las estrategias e instrumentos de
penetracién y manejo de mercados externos. Tales reflexiones parten de 1la
comprobacién que ha habido un alto grado de concentracidn de los mercados de
destino de las exportaciones chilenas. De hecho, mas de 50% del aumento de las
colocaciones en el exterior, entre 1975 Y 1988, han estado destinadas a ocho
paises compradores. (Ominami, 1989). Se seRala que en el caso de la fruta el
proceso de concentracién de los destinos ha ido en aumento. Estados Unidos Yy
la Comunidad Europea pasaron de participar con 67% de las compras, en 1980, a
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85%, en 1988. (Banco Mundial, en'preparacién). En la medida que esta
situacién se combina con una fuerte concentracién de las exportacion&s en un
numero relativamente reducido de productos primarios, como se ha senalado,
algunos hechos recientes han’ dejado al descubierto el grado de vulnerabilidad
al que estarian sometidas las exportaciones del pals. 13/

De ahi que los planteamientos scbre el paso a una segunda fase del
proceso exportador sean complementados con otros scbre avances en la
penetracién de nuevos mercados y mejor manejo de los existentes. Ias
propuestas mas repetidas contemplan: el establecimiento de lineas de crédito
de post-embarque, tanto de créditos a compradores como para actividades de
promocicn; el establecimiento de "tradings" especialmente dedicadas a 1la
organizacién de la oferta de nuevos productos exportables, y un giro de la
atencidén de PROCHILE a proporcionar ayuda concreta en la materlallzacmn de
oportunidades comerciales, alejandose de la labor mas general de promover el
conocimiento del pais. (Castillo, 1988; Qninami, 1988; ASEXMA, 1989;
Concertacién, 1989).

E. INSTTITUCIONALIDAD

Por la misma naturaleza del esfuerzo exportador, y especialmente en un caso en
que las politicas macroecondmicas tienen un papel central, se involucran en él
organismos gubernamentales de diferentes ambitos y niveles de responsabilidad
institucional. En el caso de Chile, han tenido injerencia en el proceso al
menos los siguientes grupos de instituciones: las encargadas del famento,
control y apoyo a los procesos productives, como la Corporacidén de Fomento de
la Produccién (OORFO), el Servicio de Cooperacién Técnica (SERCOTEC), 1los
Ministerios de Economia y Mineria; las encargadas de 1la politica
macroecondmica, como el Banco Central y el Ministerio de Hacienda; la
Direccién de Aduanas, que es la encargada de la tramitacién de los flujos
comerciales; los organismos de capacitacién y generacién de tecnologia, y las
encargadas de la accidn externa, que dependen del Ministerio de Relaciones
Exteriores.

Desde el inicio del proceso han existido sefiales bastante claras de falta
de coordinacién interinstitucional. Esto se ha manifestado en duplicaciones de
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esfuerzos, acciones contrapuestas y confusién con respecto a la informacién. A
través del tiempo se han dado diversos esfuerzos para superar esa situacidn,
siendo el mis reciente la crecién de 1la Comisidén Mixta Gubernativa
Empresarial, en 1986. Tiene el caracter de ente propositivo, sin un mandato
explicito de autoridad para la formulacién de politicas. (Bianchi, 1990).

Todas las reflexiones recientes llaman la atencién scbre la necesidad de
una coordinacién mayor de la accién gubernamental. ILa propuesta mis elaborada
es la de crear una instancia gubernamental especifica, una Subsecretaria de
Comercio Exterior en el Ministerio de Economia. Ejerceria las labores de
coordinacién, desde una perspectiva que capte el conjunto del sistema
exportador. Tal organismo podria centralizar la informacién destinada al
exportador, que hoy se encuentra diseminada, y se convertiria en "el rostro
visible de la estrategia exportadora”. (Arriagada, 1988).
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V. CQOSTA RICA
A. ESTRATEGIA

1. Antecedentes relevantes

El esfuerzo exportador de Costa Rica ha estado presente en todas las etapas de
su historia reciente. Se trata de una economia abierta, en que es de larga °
data la visidén de que el crecimiento no puede sostenerse apoyado solamente en
el reducido mercado interno.

La promocién de exportaciones, como se conoce actualmente, tiene camo
antecedente un proceso exitoso de sustitucién de importaciones a nivel
regional, que marcé la dindmica econdmica del pais entre 1963 y 1978. A pesar
de los logros del proceso, en su contribucién a la industrializacién y al
crecimiento del PIB --7% de promedio durante quince afios--, ya hacia mediados
de la década del setenta comienza a agotar su etapa inicial. Los intentos por
sostenerlo y evolucionar en su profundizacidn, pasando a etapas mas avanzadas
de la sustitucién de importaciones, requirieron incrementos importantes de
recursos de ahorro externo para financiar tanto inversiones de mayor escala,
como el crecimiento del componente importado que acompafia generalmente ese
tipo de expansién. Al final de la década, al mismo tiempo que la fabricacidn
de insumos y bienes de capital habia cobrado peso en el valor agregado del
sector manufacturero y los bienes de consumo habian disminuido, se contaba con
casi 50% de capacidad ociosa y un componente de 65% de insumos importados en
el producto de industrial. (Banco Mundial, 1980).

Dentro de la intencionalidad expuesta, le cupo al Estado realizar grandes
inversiones en proyectos productivos --cemento, agroindustria, aluminio—— que
sostuvieron el crecimiento, frente a una inversidn privada que comenzaba a ser
cautelosa. Si a ello se suman sus responsabilidades en la red de seguridad
social y la caida en los ingresos puablicos ocasionada por la baja de los
precios del café, se comprende que el déficit fiscal creciera hasta alcanzar
11.4% del PIB en 1980. Al ser cubierto con financiamiento externo, hizo subir
la deuda publica con el exterior de 249 millones de ddlares, en 1973, a 950
millones de ddlares, en 1978. (Banco Mundial, 1980, CEPAL, 1984).
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Pese a que hasta el final de los afios setenta se puso el énfasis en la
sustitucién de importaciones como principal dinamizador del crecimiento,
siguieron pesando considerablemente 1las exportaciones tradicionales y se
desplegaron los primeros esfuerzos para reducir el sesgo anti-exportador fuera
del mercado protegido de la subregién. Tales esfuerzos tienen su primer gran
impulso en 1972 y consistieron en el establecimiento del Certificado de Abono
Tributario (CAT), la exoneracidn de impuestos a la importacién de insumos y
maquinaria que se incorporan a las exportaciones Y el Régimen de Admisidén
Temporal.

Ia dindmica expuesta, que garantizé el crecimiento de la economia
costarricense durante la segunda mitad de los afios setenta, hizo crisis en el
periodo 1979-81. En ese momento, al crecimiento de las importaciones se sumé
el segundo shock petrolero, la caida de los precios de los productos
tradicionales, la crisis del Mercado Comin Centroaméricano, el alza en las
tasas de interés internacionales y el fendmeno, sin precedente, de fuga de
capitales.

Hubo un primer intento de enfrentar la crisis por medio de una politica
econdmica de corte "neoliberal". Incluia la mantencién de un tipo de cambio
sobrevaluado, la reduccién de tarifas a las importaciones, la elevacién de las
tasas de interés y la ampliacién del flujo de ahorro externo. Todo ésto
implicd un sustancial empeoramiento del perfil de la deuda externa. En la
medida en que Costa Rica continué tomando préstamos hasta el final de 1981, es
decir, por un periodo un poco mis largo que el resto de paises
latinocaméricanos, muchos de estos créditos fueron concedidos en condiciones
mas duras de plazo y tasas, que las conseguidas anteriormente. (Rodriguez,
1984) .

Las consecuencias fueron severas. Hubo empeoramiento del balance externo
Y una intensificacién de la coyuntura critica, que llevé a una suspensién de
pagos del servicio de la deuda, a finales de 1981; a una disminucién del PIB,
de 13.4%, en dos afios; al aceleramiento de la inflacién a niveles histéricos y
a una caida vertiginosa de los salarios reales, de la tasa de inversién y del
empleo. (CEPAL, 1984).

Ia crisis se enfrenté con un ajuste econdmico de corto plazo, que
enfatizé inicialmente la contencién de las importaciones. Iuego evoluciond
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para dar un mayor peso a la expansién de las exportaciones. Asi mismo, se puso
en vigor un programa de ajuste estructural para el mediano plazo, de cierto
grado de atipicidad, que incluia la redefinicién de la relacién econdmica
externa, como su eje principal.

2. los grandes cauces

La transformacidn de las exportaciones juega el papel central de la estrategia
de desarrollo de Costa Rica, y se puede decir que los cambios en la estructura
de la produccién se dan en funcién de dicha redefinicién. Como primer
elemento, el crecimiento de las "“exportaciones no-tradicionales a mercados no-
tradicionales" pasa a ser el eje central de la pauta de desarrollo econdmico,
cuya rentabilidad se debia garantizar por medio de incentivos fiscales y
evitando sobrevaluaciones de la moneda nacional.

Dicho esfuerzo se complementa con un proceso - paulatino de apertura,
consistente en la disminucién de tarifas a las importaciones de bienes
finales, como forma de disminuir el sesgo anti-exportador, y 1la
flexibilizacién de las normas que rigen la inversién extranjera.

En tercer lugar, la estrategia ha evitado flujos netos negativos con el
exterior, ya sea manteniendo topes, de hecho, a los pagos por servicio de la
deuda externa o ampliando las entradas de recursos de agencias multilaterales
y bilaterales, principalmente la AID de los Estados Unidos. (Timossi, 1988).

Se busca conscientemente la posibilidad de reducir los niveles de flujos
negativos de recursos, como forma de minimizar los costos del ajuste de
mediano plazo. De otra manera se podria haber amenazado la existencia misma
del proceso, via inestabilidad social e inviabilidad politica. Ello se
compatibiliza con intentar un proceso de elevacién de la rentabilidad de las
exportaciones sin profundas alteraciones de los precios relativos en contra de
los no transables. Se incluye la proteccién a la mano de cbra, y una
disminucién de la proteccién a la industria lo suficientemente paulatina como
para evitar choques traumaticos a la estructura productiva.

Ia tendencia a minimizar o compensar los costos sociales del proceso de
redefinicién de 1la insercién internacional es un elemento orientador
fundamental de la estrategia de desarrollo costarricense.
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3. las etapas

Io expuesto anteriormente permite distinguir diversas etapas por las que
atravesd el esfuerzo exportador de Costa Rica. Durante la primera, que va de
1972 a 1978, se centrd la atencién en el mercado subregional protegido. Pero
se estab1e01emn los primeros incentivos a las exportaciones no-tradicionales
hacia fuera del area

Seguldanente se puede deflmr una etapa critica, con diferentes procesos
de ajuste externo. Durante ella, surge la nece51dad de encauzar mayores
esfuerzos hacia 1la dlve.r51flcacmn de productos y destinos para las
exportacmnes, frente a 1la 1mp051b111dad de superar el estrangulamiento
externo por la via de imponer mayores restricciones a las importaciones o por
el endeudamiento. ,

Ia tercera etapa arranca en 1983, y consiste en un impulso decidido a las
exportaciones no tradicionales a nuevos mercados, como eje central de la
estrategia de desarrollo, en un clima de mayor estabilidad Y con disminuidas
posibilidades de endeudamiento.

B. MACROPOLITICAS

1. 1a politica cambiaria

Durante la década del setenta se buscé la mantencién del tipo de cambio a
mveles bastante estables. Para ello fue necesarla una midi-devaluacién, en
1974, luego del auge mflacmnarlo provocado por el incremento de los precios
del petrdleo. De hecho, hasta 1979, el indice del tipo de cambio real -—con
base 100 para 1970-- fluctué entre un valor minimo de 94.5 y un maximo de
102.1, exceptuando el afio 1973, que fue de 92.5. (Samayoa Urrea, 1989a) .

A pesar de que a mediados de la década del setenta se muestran las
primeras intenciones de promover exportaciones con mayor agresividad, 1la
politica cambiaria juega un rol mas bien pasivo. El mismo hecho de que 1la
estructura exportadora resultara poco elastica frente a variaciones del tipo

.. de cambio, reforzaba la cautela cambiaria.
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En la medida en que el cor;jm)to de paises miembros del MOCA mantuvieron
niveles de inflacién moderados ——excepto por la coyuntura 1973-74— y tipos de
cambio fijos, los costos de las modificaciones en las paridades cambiarias no
encontraban justificacién. Asi como tampoco la encontrarian en la hisqueda de
colocaciones mayores de productos basicos tradicionales, con demandas
inelasticas. Por otra parte, como se ha dicho, los desequilibrios crecientes
que se presentaban en la balanza camercial se cubrian con financiamiento
externo, al cual se esperaba seguir accediendo, siempre que se mantuviera la
estabilidad socio-politica del pais.

Congruente con los lineamientos de la politica de corte neo liberal que
se pone en vigencia entre 1979 y 1980 --y especialmente con la atraccién
acelerada de ahorro externo— se entré en un periodo de sobrevaluacién de la
moneda nacional. En él, el tipo de cambio se alejé aun mds de un papel activo
en la bisqueda de mayores colocaciones de productos en el exterior.
(Rodriguez, 1984).

En el momento:de estallido de la crisis de 1981, se produjo una maxi-
devaluacién del Coldén costarricense, que respondié mids bien a 1las
circunstancias coyunturales de exceso de demanda de divisas, que a la puesta
en vigor de una politica de mediano plazo de desvalorizacidn creciente del
tipo de cambio real. Aparentemente, la fuga de capitales, la especulacién con
la divisa -—que provocd el periodo de scbrevaluacién——, y el abaratamiento de
bienes de consumo importados, fueron los alimentadores de dicho exceso de
demanda.

En la medida en que, después de la devaluacién, las nuevas normas
cambiarias y el cambio de gobierno dieron sefiales de mayor estabilidad, se
pudo eliminar esos elementos de la demanda por divisas. Ello permitié que la
maxi-devaluacién fuera "un golpe de una sola vez", que, dada la apertura de la
economia, se trasladd a los precios internos. Pero que luego no fue recogido
en subsecuentes modificaciones cambiarias, evitédndose un proceso en espiral.
Asi, al retomar el control del tipo de cambio, se logré retrotraer su valor a
niveles mAs cercanos a la tasa real. De esa forma, en los afios subsigquientes
se produce una desaceleracion del incremento del nivel de precios y una
modificacién relativamente menor del tipo de cambio nominal. Con ello, la tasa
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real de 1983 fue mis baja que la de 1982, y ésta ya habia disminuido con
respecto al afio anterior. (Samayoa Urrea, 1989a).

Con todo, el periodo critico, y la revisién de la politica econdmica que
provocs, dejéeltipodecambiorealaunnivelmchomésaltoqueelque
habia mantenido antes de 1981, pasando de un promedio de 98.55 =--1970=100——
para 1970-80, a 173, para 1983 88. (Samayoa Urrea, SIECA, 1989a). De 1983 en
adelante se pone en vigor una politica de mini-devaluacicnes cambiarias, que
ha variado en periodicidad, grado y socios comerciales de referencia. Pero que
se ha caracterizado por la busqueda de un tipo de cambio real mas alto que el
nivel pre-crisis, y relativamente estable, que muestra una desviacién tipica
para ese periodo de solamente 7.6, con respecto a la media de 173.

En conjunto, el nuevo impulso a las exportaciones, Que arranca en 1983,
tuvo un correspondiente activo en la politica cambiaria, que busco estabilizar
la tasa de cambio real y evitar la sobrevaluacién del Coldn, una vez que quedd
situada en niveles considerablemente mas altos que antes de la crisis. Tal
estabilidad, incluyendo ciertos mamentos de retraso del tipo de cambio
efectivo real --alrededor de 1986-87--,14/ han llevado a afirmar que el papel
de la politica cambiaria de 1983 en adelante fue mas bien de cardcter neutro
frente al desempefio exportador. (Rodriguez, 1988a).

Ia cautela de la politica cambiaria tuvo un apoyo importante en el
relativo relajamiento de las necesidades de forzar superavits comerciales para
servir la deuda externa. Fue el producto del manejo de la deuda basado en
continuas renegociaciones y atrasos no acordados en los pagos. Estos han
venido incrementandose con mayor claridad a partir de 1985, en que se pagdé 95%
de los intereses correspondientes. En 1988; se cancelé solamente 35%.
Paralelamente, los mercados secundarios de papeles acusaron ese comportamiento
en las cotizaciones de los titulos costarricenses, que bajaron de 55 centavos,
en 1986, a 13 centavos, al final de 1988. (Timossi, 1988).

Un rol favorable han jugado también los incrementos de los flujos de
recursos externos provenientes de organismos multilaterales y bilaterales,
principalmente la AID. En el primer caso, los fondos desembolsados por el BID
y el Banco Mundial pasaron de un promedio anual de alrededor de 60 millones de
ddlares, en 1981-83, a 147 millones de délares, en 1986-87. Por otra parte, la
ATD incrementd su asistencia, principalmente en recursos de libre disposicién.
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Pasd de 13.3 millones de ddlares, en 1981, a 50.6 millones de ddlares, en
1982, y a cantidades que fluctuan entre 150 millones de délares y 200 millones
de ddlares, de 1983 en adelante. (Zuvekas, 1988).

Al contrario que en casi todo el resto de América Iatina, lo anterior
produjo una tendencia a disminuir de las transferencias netas de recursos al
exterior. Estas fueron claramente menores en la segunda mitad de la década de
los ochenta que al inicio e incluso que las del periodo 75-78. (Timossi,
1988) . Ello contribuyé a que efectivamente hubiera una menor presién sobre la
balanza camercial y el tipo de cambio.

2. politicas de estabilizacién

Dado el grado de apertura de la economia costarricense y el camportamiento de
los agentes econdmicos, los precios internos han mostrado una adaptacién muy
réapida a las modificaciones cambiarias, por lo que las alzas en el tipo de
cambio alimentan la inflacién de forma casi immediata. En un contexto
inflacionario, resulta dificil la mantencién de una tasa de cambio realista
solamente por medio de ajustes de la tasa nominal, pues su efecto se pierde
rapidamente.

Teniendo en cuenta lo anterior, en el mediano plazo la politica cambiaria
ha sido relativamente neutra en la biusqueda de cambios contimios en los
precios relativos, y, en esa medida, de un reducido impacto inflacionario.
Paralelamente a ese prudente procedimiento, se privilegiaron medidas de ajuste
fiscal y financiero mids drasticas, para garantizar mayores grados de
estabilidad en los precios, después del periodo critico.

Bajo programas de estabilizacién --acordados con el FMI y la AID— el
déficit fical se redujo de un promedio de 13% del PIB, en 1979-81, a 3.6%, en
1983. De ahi en adelante, se mantuvo en alrededor del 2%. Por el lado del
gasto, se eliminaron miltiples subsidios, se impuso una conducta general de
austeridad en el sector puiblico y se redujeron las inversiones estatales en
alrededor de 3 puntos del PIB, entre 1981-82 y 1986-87. Por el lado de los
ingresos -—incluidas donaciones-- hubo un incremento de alrededor de 7.2
puntos del PIB, de los cuales sdlo 0.3 puntos corresponden al alza de la
tributacion. (UNCTAD, 1989).
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Asimismo, se introdujeron reformas en el sistema financiero. Estas,
sumadas a los esfuerzos en el &mbito fiscal, llevaron la tasa de ahorro
interno de 7% del PIB, en 1980-81, a un promedio de 14%, para el periodo 1984~
87. Ello implicd no solamente mayores niveles de recursos invertibles, sino
también una disminucién de la presion inflacionaria. (Timossi, 1988).

Como resultado de la combinacién de una politica cambiaria prudente y de
los logros en el &ambito fiscal Y financiero, se consiguié estabilizar los
precios internos, con tasas de crecimiento anual de entre 10% y 15%, de 1984
en adelante. Cabe destacar que de niveles iy moderados —-menos de 10%-—, en
la década de los setenta, habian alcanzado 90%, en 1982. (Zuvekas, 1988).

3. la apertura comercial

Hasta la adopcién del nuevo arancel, en 1986, los paises miembros del Mercado
Comin Centroaméricano habian venido aplicando un arancel comin establecido a
principios de los afios sesenta. Posteriormente, se modificaria en varias
ocasiones. Su aplicacién se cambiné con la de un régimen comin de incentivos
fiscales a la industria. De ello resulté una estructura de proteccién
efectiva, tipica de la primera fase de sustitucién de importaciones. Es decir,
que privilegiaba ampliamente la produccién de bienes de consumo final para el
mercado subregional.

En el marco de las negociaciones del crédito de Ajuste Estructural del
Banco Mundial, en 1984-85 Costa Rica decide presionar para que se acelere la
implementacién del nuevo arancel externo comin centroaméricano, que se habia
venido negociando por casi diez afios. Esta fue la salida que se encontré para
combinar la racionalizacién de 1la proteccién a las manufacturas con 1la
permanencia dentro del régimen del Mercado Comuin Centroaméricano. Como efecto
de la adopcién del nuevo arancel, se consiguié simplificar significativamente
el intrincado sistema arancelario regional, uniformalizar las tasas de
proteccién efectiva entre los paises miembros del esquema de integracién,
reducir la dispersién de la proteccién entre ramas industriales y disminuir la
tasa de proteccidn efectiva a la produccién de bienes de consumo final para el
mercado mterno
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Asi, de un rango de proteccién efectiva pramedio de entre 46.7% para
Guatemala y 136% para Costa Rica, que otorgaba el antiguo arancel, se pasd a
un rango de entre 91.5% y 95%, entre los paises que adoptaron el nuevo. En el
caso particular de Costa Rica, la tasa de proteccién efectiva promedio para el
conjunto del sector manufacturero se redujo de 136% a 91.6%, y la dispersién,
medida por la desviacién standard, pasé de 180.5 a 48, antes y después de la
aplicacién del arancel. Ello sobre la base de la disminucién de las tasas
nominales para los bienes de consumo y del incremento de las de insumos
producidos nacionalmente. (Fuentes, 1988 y Ulate, 1989).

Ademds, el nuevo arancel es mas flexible. Permite que los paises
introduzcan modificaciones graduales y progresivas a la estructura
arancelaria, asi como establecer sistemas de exoneraciones en &reas
especificas, incluyendo las exportaciones a terceros mercados.

Dentro de ese marco de flexibilidad, Costa Rica continué con su programa
de racionalizacién de la proteccidén, sin tener que optar por abandonar el
esquema subregional de integracién. Ia meta es llegar a una tarifa méxima de
40%, en 1990. Se exceptian las ramas de textiles, confeccidn y calzado, que
deben llegar al mismo nivel en 1992. A finales de 1987, se realizé la primera
reduccién de 10% del arancel, y de 1988 en adelante se han llevado a cabo
desgravaciones semestrales, equivalentes a un sexto de la diferencia entre la
tarifa vigente y la meta a la que se debe llegar.

El programa de apertura comercial afecta también a las medidas no
arancelarias, ya sea generales o especificas, como las sobretasas y los
depdsitos previos sobre las importaciones que aplica el Banco Central. De esa
forma, la reduccién del conjunto de la proteccién busca su uniformidad hacia
el mediano plazo, quedando margen para la selectividad basicamente por el lado
de la aplicacién de incentivos.

Dado el corto periodo de vigencia de las reducciones de la proteccidn,
todavia no se pueden detectar efectos sobre la estructura productiva, que
apunten hacia una reorientacién de la inversién en actividades exportadoras o
a mejoras sustanciales en la competitividad. (Ulate, 1989).

En lo que al balance externo se refiere, en 1987 se dio un salto en las
importaciones, que coincidié con la reduccién de la proteccién pero también
con un retraso del tipo de cambio real. Sin embrago, al afio siguiente éste se
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corrigié y las importaciones continuaron incrementandose, aunque a un ritmo
menor. Algunas de las causas del incremento de las importaciones en esos afios
fueron la disminucién de los aranceles a las importaciones de vehiculos y el
incremento del consumo (Timossi, 1988). De todas formas, la liberalizacién se
puede asociar parcialmente al fendmeno.

4. Salarios y productividad

A pesar de que la mantencién de bajos salarios, especialmente frente a las
alzas del tipo de cambio, se planted frecuentemente como condicién fundamental
para el éxito de la transformacidn de la economia costarricense en favor de la
exportaciones, la evidencia empirica muestra que la politica econdmica no
acogié tales postulados. (En Ulate, 1989, se plantea: "consideramos
preocupante el comportamiento del salario minimo en ddlares, ya que apenas se
inicia con mayor profundidad la desgravacién arancelaria").

Después de una caida sustancial experimentada por los salarios durante el
momento culminante de la crisis —1981-82—, se inicid una franca
recuperacidn, impulsada por medidas concretas. Incluso, cierto crecimiento de
los salarios reales entre 1983 Y 1984, para luego estancarse de 1986 en
adelante. (Rodriguez, 1988a).

En términos generales, se puede afirmar que la depresién de los salarios
no ha sido utilizada como instrumento para elevar la rentabilidad de las
exportaciones. Ello se deriva, légicamente, de la combinacidn de un papel
neutro del tipo de cambio, con un cierto crecimiento de los salarios reales.
Es decir, mientraseltipodecambiosemuevemésomenosalapardela
inflacién, los salarios nominales se movieron un poco adelante de ambos. Ia
intencionalidad gubernamental en ese tipo de orientacién se refleja en que el
valor, en ddlares, del salario minimo legal haya tenido un comportamiento
similar que el de los salarios reales. Su nivel para el periodo 1984-89 fue
claramente superior al que tuvo antes Y durante el periodo critico. (Ulate,
1989) . _

Respecto de la productividad en las actividades exportadoras, se debe
tener en cuenta que 1los esfuerzos de promocién no han favorecido
particularmente a las de mayor grado de elaboracién, ni en términos de
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productos ‘manufacturados vs. primarios, ni entre ramas industriales. Es
probale que ello haya incidido y de manera nada despreciable en que no exista
ninguna relacién entre capacidad exportadora y nivel de productividad de las
actividades. (Rodriguez, 1988b). No cbstante, el parque industrial
relativamente moderno --data de finales de los sesenta Yy de la década
siguiente—— permite pensar que existiria un cierto espacio para estrechar esa
relacién, en la medida en que la politica de exportaciones adquiera cierto
grado de selectividad. Ello implica, sin embargo, la revisién del conjunto de
instrumentos de apoyo a las exportaciones utilizado hasta el mamento.

C. ESTIMULOS DIRECTOS A IAS EXPORTACIONES

Aunque el tema de estimular "las exportaciones no-tradiciocnales a mercados no—
tradicionales" se venia planteando desde los afos sesenta, el sistema de
incentivos directos se establece en 1972. Con algunas modificaciones, sus
caracteristicas fundamentales se mantienen vigentes hasta el presente. la
concepcidn basica del sistema descansa en campensar, por medio de estimulos
fiscales, a las exportaciones no-tradicionales del sesgo anti-exportador.

1. Ios incentivos y su evolucidn

Tres instrumentos basicos del sistema de incentivos, han sido urilizados mas
profusamente: el Certificado de Abono Tributario (CAT), la exoneracién de
impuestos a las importaciones de insumos y bienes de capital que se incorporan
a las exportaciones , Yy el Régimen de Admisién Temporal de las mercaderias.

Los CATs se establecieron como un premio de hasta un 15% sobre el valor
F.O0.B. de las exportaciones, las exoneraciones cubren el total de impuestos y
la admisidn temporal se dirige a industrias de maquila.

En 1984 se revisé y actualizé el sistema de incentivos. Se destaca el
establecimiento de los contratos de exportacién, ya que pasaron a constituir
el instrumento incentivador mas importante. Estos consisten en campromisos
entre los exportadores y el gobierno. Por su intermedio se otorga un pagquete
de incentivos a las empresas, que para optar deben presentar un plan de
exportaciones para un periodo no menor de doce afios. (Rodriguez, 1988b).
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El Contrato de Exportacién, ademis de elevar cuantitativa vy
cualitativamente los incentivos fiscales, intenta introducir algun sentido de
priorizacién en su otorgamiento. ILas modificaciones que se incorporaron a la
legislacién en 1976 facultaban al Centro de Pramocién de Exportaciones
(CENPRO) a establecer criterios de discriminacién para otorgar los CATs. No
obstante, esa facultad no parece que se haya ejercido, ya que los incentivos
se otorgaron practicamente a todos los productos. (Rodriguez, 1988b). Es por
ello que el Contrato de Exportacién introduce una tabla que regula el
otorgamiento de CATs, de acuerdo al valor agregado nacional de las
exportaciones. Esta va de un minimo de 35% de VAN Y 15% de otorgamiento de
CATs, a un maxmo de 25%. Adicionalmente, se establecié un tope de 15% para
las exportaciones ha01a los Estados Unidos, recogiendo la preocupacién por la
concentracién de las exportaciones con ese destino y las posibilidades de ser
objeto de derechos campensatorios. Fuera de la discriminacién para incentivar
una mayor incorporacién de valor agregado nacional y la diversificacién de
destinos, las modificaciones no incrementaron la selectividad de beneficiarios
finales --productores vs. exportadores-~, ni el establecimiento de lineas de
productos estratégicos o prioritarios.

Por otra parte, el contrato de exportacidn es también un instrumento
incentivador de tipo integrado. Ademas del CAT, se incluyen privilegios de
acceso al crédito, mecanismos de depreciacién acelerada Yy prioridad en 1la
venta de divisas para importaciones, en caso de que existan "presas" en el
Banco Central. Ia legislacién contempla otros incentivos que ain no se han
comenzado a conceder, como son el Certificado de Incremento de 1las
Exportaciones (CIEX) y tarifas portuarias preferenciales. (Corrales, 1990).

Los incentivos financieros casi no han inexistido en Costa Rica. La
excepcidén la constituyen dos lineas de pre-embarque. Una es el Fondo para el
Financiamiento de Proyectos de Inversién (FODEIN) . Estd dedicada al
financiaminto de inversiones en produccién de manufacturas y bienes agricolas
de exportacién. 1a otra es el Fondo para el Financiamiento de 1las
Exportaciones (FOPEX), que se alimenta en mis de 90%, con lineas de crédito
del BID, BIRF y BIADEX. (Samayoa Urrea, 1989b).

Actualmente, los créditos se otorgan en délares o en moneda nacional y a
tasas de 'interés internacionales de mercado. En algunos momentos -—como en
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1986— éstas han sido un poco menores que las de mercado para los créditos en
colones. Ello parece haber estado vinculado a los movimientos de las tasas
nacionales vs. internacionales, mis que a la intencién de establecer un
subsidio crediticio. (Corrales, 1990). -

Resulta notorio que, hasta la fecha, no se hayan establecido apoyos
crediticios de post—embarque. Ia explicacién para tal comportamiento podria
estar vinculada a la poca atencién que, como norma, se ha prestado a las
actividades de comercializacién. (Rodriguez, 1988b). Desde un primer momento,
la politica mds bien se ha orientado a incentivar la inversién directa,
ofreciendo esquemas especiales. Uno es el de Zonas Francas, establecido por el
Estado en 1981 y privatizado en 1985. Consiste en una zona libre de impuestos
indirectos y con largos periodos de gracia para los impuestos directos.
Intenta generar saldos favorables en divisas, empleo y transferencias de
tecnologia.

Por su parte, el Régimen de Internacién Temporal, creado en 1976, esta
dirigido a industrias propiamente de ensamblaje y tiene objetivos menos
ambiciosos, como es la venta en divisas de mano de cbra relativamente barata.

2. Impacto y costos

Hasta 1983, la utilizacidén del CAT es insignificante, no generandose ningin
efecto sobre el desempefio de las colocaciones en el exterior. De 1984 en
adelante, el otorgamiento de CATs crece mis rapidamente que las exportaciones
elegibles para recibirlos. Su tasa de utilizacién pasé de alrededor de 65% a
80%, al comparar los cuatrienios de 1980-3 y 1984-7. En 1987 se redujo, porque
los exportadores de flores a los Estados Unidos debieron renunciar a su
utilizacidén para evitar la aplicacién de derechos compensatorios. (Rodriquez,
1988b) .

En la medida que han venido creciendo el uso de los CATs y las
exportaciones elegibles, también se han incrementado considerablemente 1las
cantidades de incentivos desembolsados. Se quintuplicaron --9.2 a 32.9
millones de ddlares— entre 1983 y 1987. (Rodriguez, 1988b y Samayoa Urrea,
1989b). Ante la perspectiva de mantener el crecimeiento de las exportaciones



105

no tradidiconales elegibles, ha surgido la preocupacién por el efecto --actual
Yy futuro— de la politica de subsidios scbre el déficit fiscal.

Esto, sumado a la posibilidad de que, cada vez mas, las exportacicnes
costaricenses sean objeto de derechos campensatorios al aplicarseles las
normas del GATT,15/ ha hecho que se considere la creacidn de un instrumento

estatal en el sistema de precios y que se transforman en desventajas para las
exportaciones. Por lo tanto, los incentivos no debieran considerarse
subsidios, y las exportaciones no estarian sujetas a derechos campensatorios.

Ello ha llevado a centrar la discusién en las capacidades de comprobar
periodicamente el conjunto de cargas pagadas por las empresas exportadoras Y
sobre la posibilidad de que las devolucicnes campensen plenamente el sesgo
anti-exportador. Con respecto a esto ultimo, se estima que el sistema vigente
ha reducido sustancialmente, e incluso eliminado, la discriminacién anti-
exportadora.

En principio, tales afirmaciones parten de consideraciones scbre el
propio desempefio de las exportaciones no tradicionales antes y después de la
vigencia de los incentivos actuales. También se han efectuado evaluaciones
especificas, que comprueban que para 1989 el sistema garantizaba sobradamente
un régimen de neutralidad 16/ para todas las exportaciones agricolas no
tradicionales, y para 86.5% de las subramas industriales. (Corrales, 1990).

El efecto de los demds incentivos --Zonas Francas Y Maquila-~ se
considera que ha sido practicamente insignificante. En primer lugar, por el
reducido valor de sus exportaciones; que alcanzé solamente a 3.4 millones de
délares, en 1988. En segundo término, por el bajo nivel de integracién
vertical que muestran:esas industrias —las compras de insumos y equipos
nacionales de las mismas fueron de 9.8% del total en 1988——. Finalmente, por
Su precario aporte neto de divisas, que en 1987 fue de 790 mil dolares
(Corrales, 1990 y Rodriquez, 1988b).

Frente a lo anterior, los cuestionamientos se centran scbre los efectos
que un cambio en los CATs tendria en las garantias de neutralidad -—o
compensacidn del sesgo anti-exportador-- que han exhibido hasta ahora, a las



106:

que se atribuye el papel mis importante en la determinacién del desempeiio
reciente de las exportaciones no-tradicionales.

Al mismo tiempo, en la discusidn han retamade vigencia las propuestas
para otorgarle al sistema de incentivos una mayor capacidad de orientacién del
desarrollo exportador, a partir de las carencias que tienen los instrumentos
en ese campo. Especificamente, se plantea la necesidad de dotar a los
instrumentos de criterios selectivos con respecto a sectores estratégicos, la
utilizacidn de niveles mis afinados de valor agregado nacional e integracién
vertical, la incorporacién de tecnologia y a la desconcetracidn de 1las
actividades exportadoras. (Rodriguez, 1988b; Samayoa Urrea, 198%, vy
Corrales, 1990).

De los planteamientos antericres resalta claramente gue un mayor grado de
selectividad del sistema de incentivos requiere sustentarse en una estrategia
de mediano plazo, con un .perfil tecnolégico y una estructura productiva "de
llegada" previamente definidas. Asimismo, el ejercicio efectivo de 1la
selectividad requiere elevar la capacidad de control en el otorgamiento de los
incentivos, tanto a nivel de los organismos encargados, camo en el propio

Ia formulacién de la visién de mediano plazo de los criterios selectivos
para orientar los incentivos y de los instrumentos mas apropiados, asi como
las posibilidades de control scbre el otorgamiento eficaz de los mismos, pasan
por elevar sustancialmente las capacidades de los organismos estatales
involucrados,

Aparentemente, antes de la segunda mitad de la década de los ochenta no hubo
esfuerzos especificos para crear una infraestructura de exportacién adecuada.
No obstante, las preferencias tarifarias para el uso de puertos --que
recientemente se han introducido al paquete de incentivos-- revelarian cierto
grado de - conciencia scbre el papel que Jjuegan las facilidades de
infraestructura en el apoyo al desarrollo de las exportaciones. Lo mismo se
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puede decir de las intenciones, en el sentido de impulsar la ejecucién de
proyectos de frigorificos, coammicacién vial interportuaria y de transporte
aéreo. (Plan de Desarrollo 1986-90). Se debe tener en consideracidn que, el
esfuerzo exportador de Costa Rica se ha venido desplegando en un mamento de
restriccion fiscal. Ello afecta al conjunto de funciones estatales y
especialmente al gasto de inversién, por lo que serian explicables escasos
avances en ese canpo.

Es probable que, en la medida que se consigan mayores avances en el
proceso y las facilidades existentes se vuelvan mis cbsoletas, surjan cuellos
de botella. Frente a ellos seria inevitable emprender la construccién y
renovacion de obras de infraestructura vial, aérea, portuaria y de
telecomunicaciones.

En cuanto a la formacién de recursos humanos, el nivel educativo general
es de primer orden en el contexto latinocamericano. Pero no necesariamente se
orienta a las necesidades actuales y futuras del desarrollo exportador. EL
unico esfuerzo especifico conocido en este campo ha sido el realizado por la
Corporacidén de Iniciativas Privadas para el Desarrollo (CINDE).17/ Dentro de
Sus programas ha creado el de Recursos Humanos y Capacitacién (PROCAP),
dirigido a la formacién de trabajadores, cuadros intermedios, gerenciales Y
universitarios requeridos en las actividades productivas, financieras y
comercializadoras. El programa ha establecido acciones especificas asociadas a
la actividad privada en areas de especializacién productiva. Ofrece cursos de
capacitacién al personal bancario y establece convenios con universidades de
los Estados Unidos, para asesorar a las facultades de universidades
nacionales mis relevantes. (Samayoa Urrea, 1989b).

2. Desarrollo tecnoldégico

Es quizds en este campo donde se advierte el mayor vacio del esfuerzo
exportador, a pesar de que existe "una comunidad cientifica bastante
desarrollada y una cierta infraestructura ... ademias de niveles éducativos que
posibilitan la difusién del cambio técnico" (Rodriguez, 1988a). Ese vacio se
vincula, en primer lugar, a la reducida base econémica del pais. Pero también
puede asociarse a la ausencia de un disefio que oriente la transformacicdn
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productiva de mediano plazo, y a la politica de provocar el avance tecnoldgico
por medio de la importacién de tecnologia incorporada en las inversiones
extranjeras.

De hecho, la politica de Zonas Francas contemplaba en sus objetivos la
transferencia tecnoldgica. A pesar de que hasta ahora no se haya evaluado su
eficacia, los renovados esfuerzos desplegados recientemente en el campo de la
pramocién de inversién extranjera se pueden adscribir a una cierta
intencionalidad de renovacién tecnolégica. En apoyo de esta apreciacién, se
puede mencionar que se han incorporado criterios de preferencia sectorial, en
los programas de promocién de inversiones publicos y privados, que se inclinan
por productos de mayores grados de elaboracidn.

Asi, desde el ambito gubernamental, la Direccién de Promocién de
Inversiones del CENPRO ha orientado sus esfuerzos a canalizar inversiones
hacia las ramas metal-mecanicas. En el ambito privado, la CINDE ha incorporado
criterios selectivos a su Prgrama de Promocidén de Inversiones Extranjeras
(PIE), orientados a dar prioridad a las ramas de electrdnica, metal-mecédnica y
plasticos. (Samayoa Urrea, 198%b). Como se puede apreciar, los esfuerzos en
este campo son muy incipientes, y no apuntan a la organizacién de esfuerzos
auténomos en el area tecnoldgica, que faciliten y coordinen la participacién
de centros de excelencia, empresas privadas y organismos gubernamentales,
socbre la base de una politica tecnoldgica global.

Por otra parte, los esfuerzos en difusién de tecnologia se han limitado a
ofrecer asesoria técnica a los exportadores, con el objeto de "reducir el
nivel de rechazo de los productos ... (relacionado con) ... certificacidn,
verificacién y control de calidad" (Plan Nacional de Desarrollo, 1986-90).

3. Facilitacién comercial

Se reconoce como el esfuerzo mis sobresaliente de facilitacién el
establecimiento, en 1988, de la '"ventanilla unica" para el exportador.
Gracias a su operatividad se han agilizado y simplificado los tréamites
aduaneros, para la obtencién de incentivos y reintegros de divisas. (Fuentes,
1988). En el mismo ambito se puede incluir el tratamiento preferencial en los
tramites de crédito bancario, obtencién de divisas y para efectuar
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importaciones que se han instituido recientemente para las operaciones de los
exportadores.

4. Colocacién en el exterior

Los esfuerzos de penetracidn y presencia en mercados externos, en tanto apoyo
a la colocacién de productos en el exterior, son hasta ahora bastante
incipientes.

Estratégicamente, las acciones desplegadas se han concentrado en
aprovechar las ventajas de acceso al mercado de los Estados Unidos que ofrece
la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, a través de la busqueda de "nichos de
mercado" en ciudades especificas. De hecho, 1las exportaciones no
tradicionales de Costa Rica a mercados fuera de Centroamérica muestran una
mayor concentracién en los Estados Unidos como destino, al pasar de 49.9%, en
1980, a 62.7%, en 1986. (Fuentes, 1989).

Ia imposicidén de derechos campensatorios a las exportaciones de flores,
ademas de contribuir a una reflexién sobre el canbio del sistema de subsidios,
ha revelado la necesidad de ajustes en la estrategia de comercializacién.
Ambas se reflejan en la intencidn de dotar de premios a las colocaciones en
otros mercados, fuera de Estados Unidos, que se otorgan dentro del sistema de
incentivos revisado.

En cuanto a los instrumentos especificos de promocién no parecen haber
ido mas alla que el establecimiento de un sistema de informacién camercial en
el CENPRO y la utilizacién de oficinas de promocién comercial en el exterior.
En todo caso, resulta notoria la falta de otros apoyos a una comercializacidn
mas dindmica y ambiciosa. Ello se constata en vacios evidentes, tanto en el
plano estratégico-programitico, como en el de politicas, legislacién e
instrumentos especificos. Un hecho revelador de este atraso relativo es la
ausencia de lineas de apoyo crediticio a las actividades de post-embarque.

Aparentemente, también en este campo se han centrado los esfuerzos en
atraer inversiones extranjeras vinculadas a lineas de exportacién, que
llevarian a cabo su propia promocién comercial. Ias acciones mds dindmicas las _
ha estado desplegando el sector privado, a través del CINDE. Ha establecido
oficinas especializadas en el exterior, oque proporcionan informacién,
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organizan contactos de inversionistas potenciales con el pais y elaboran
perfiles sectoriales.

E. INSTITUCIONALIDAD

En la formulacidén de la politica de promocién de exportaciones intervienen
tres organismos gubernamentales: el Ministerio de Comercio Exterior, el CENPRO
y el Consejo Nacional de Inversiones. A nivel de la ejecucién, participan
éstos dos ultimos, y, en ciertas areas, el Banco Central.

Si bien la coordinacién de la politica se le adscribe al Ministerio de
Comercio Exterior, en los hechos ésta se garantiza "por la existencia de
funcionarios que actian simultdneamente en los cuerpos directivos o asesores
de los organismos" (Samayoa Urrea, 198%). No obstante,- existe una
superposicién de funciones y la ausencia de un organismo de nivel superior con
capacidad de coordinar y tamar las decisiones fundamentales de la politica y
su ejecucidén. Ia necesidad de esa instancia de coordinacién y direccién se
revela como indispensable, ya que tanto en la promocién de exportaciones e
inversiones como en la capacitacidn, existen actividades y politicas paralelas
del sector privado de cobertura global.

Asimismo, las posibilidades de llenar los vacios detectados en el campo
de la comercializacién y la politica tecnolégica, y las tareas que impone la
revision del sistema de incentivos, para dotarlos de mayor selectividad, son
responsabilidades que requieren avances sustanciales de la institucionalidad.
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En%teapartadOseexponenloqueseconsidezaquedebenserloscarponentes
imprescindibles de un esfuerzo exportador con posibilidades de relativo éxito.
Cabe advertir que no se busca proponer un conjunto de medidas orientadas a
generar superavits comerciales de corto plazo. Se trata, mas bien, de aportar
elementos de una propuesta que tiene como cbjetivo elevar y sostener las
colocaciones de mercancias en el exterior, y que estd emmarcada dentro de
metas mas globales de bienestar y desarrollo. Ella incorpora sugerencias en el
nivel de las estrategias, de las politicas, de los instrumentos y de algunos
mecanismos y esta pensada, a partir de la realidad de los paises estudiados,
para ser de utilidad en distintos casos de América Iatina.

De lo planteado hasta aqui se recogen las caracteristicas principales de
la propuesta: es un planteamiento para el mediano Y largo plazo; se articula
con objetivos socio-econdmicos globales; integra distintos niveles de 1la
accidn estatal, y tiene aplicabilidad preferentemente dentro de la regisén. Su
contenido se detalla a continuacidn.

En primer lugar, es necesario que el objetivo exportador se incorpore
prioritaria y congruentemente en la estrategia de desarrollo del pais. Ello no
requiere que el incremento de las exportaciones sea la meta a base de la cual
se definen todas las demds, sino que objetivos estratégicos como 1la
transformacidén de la estructura productiva, la estabilizacién de preciocs, la
liberalizacién, la redefinicién de la insercién en 1la economia internacional,
el crecimiento econdmico y la equidad social sean campatibilizados
funcionalmente con el propdsito exportador.

También, dentro del plano de la estrategia de desarrollo, hay que sefalar
que ésta debe ser asumida real y plenamente por las diferentes instancias
piblicas, acogida por los agentes econdmicos principales y legitimada o
aceptada por el conjunto social. Es decir, cabe estar seguros de que no se
trata de una expresicn de metas utdpicas, ni del deber ser colectivo al que un
dia se quiere llegar, sino que de una guia efectiva para la conduccién de las
politicas publicas y de un referente claro para los agentes privados. Esas
cualidades de la estrategia de desarrollo tienen la finalidad de asegurar 1la
coherencia de las politicas econdmicas (entre ellas Y con respecto a los
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instrumentos y mecanismos que se apliquen) y de contar con la buena
disposicién de los agentes sociales, lo que a su vez deberd dotar de una mayor
eficacia al conjunto de la accién del Estado y garantizar la constancia y
permanencia de los postulados principales.

En segundo término, en el campo de la politica econdmica se subraya que
debe ponerse en vigor una combinacién de medidas favorables a las
exportaciones en las &areas cambiaria, de estabilizacidn, fiscal, comercial y
salarial; y que no es suficiente atender la promocién de exportaciones desde
uno solo de esos frentes. Ello porque las acciones de politica tienen efectos
limitados que requieren reforzarse, o porgque sus consecuencias negativas deben
ser contrapesadas; ya sea que se trate de tipos de cambio reales altos,
amplios incentivos fiscales, una apertura comercial irrestricta o salarios
bajos.

Asi, la politica cambiaria favorable a las exportaciones encuentra su
limite en propdsitos de estabilizacidén de precios o en sus consecuencias sobre
la distribucidn; la superacién del sesgo anti-exportador, por medio de los
incentivos, se enfrenta al equilibrio fiscal y a la contencién de 1la
inflacidén; ese mismo objetivo, por la via de la apertura a las importaciones,
estad restringido por su impacto sobre la base productiva y el equilibrio de la
balanza comercial, y la bisqueda de rentabilidad de las exportaciones, que
descansa en la politica salarial, estd acotada por el deterioro que provoca
sobre la distribucién del ingreso.

En tercer lugar, ademds de la necesidad de "paquetes" de acciones, otra
norma general que interesa proponer para la politica econdmica es que no puede
restringirse sélo a medidas que asequren la rentabilidad mediante el traslado
de recursos hacia las actividades exportadoras. Es indispensable incorporar
normas gque apoyen procesos productivos mds eficientes y ganancias en la
productividad, como unica forma de garantizar la competitividad a mediano y
largo plazo y minimizar el impacto sobre la distribucién del ingreso. Es
igualmente cierto que medidas que desestabilicen constantemente 1la
rentabilidad de las actividades exportadoras juegan en contra de aquellos
propdsitos, ya que las vuelven poco atractivas para la inversidn, condicién
necesaria para conseguirlos.
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Relacionado con lo anterior, en los procesos analizados se han encontrado
periodos prolongados en los que se han mantenido o incrementado los salarios
reales y otros en los que éstos y la productividad han evolucionado en la
misma direccién. En ambos tipos de camportamiento la politica salarial ha
tenido una incidencia notoria. A base de ello se afirma que es posible y que,
por la misma estabilidad de mediano Plazo de los procesos exportadores, son
recomendables politicas salariales que conlleven mejoras en la distribucién
del ingreso.

En cuarto término, en otro ambito de la politica econdmica, un esfuerzo
exportador hacia el mediano y largo plazo requiere, en el campo cambiario, una
orientacién que asegure de forma estable un nivel apropiado de remuneracién
para las exportaciones. las experiencias analizadas ensefarian que ello se
logra por medio de mini-ajustes periédicos del tipo de cambio nominal, que
recojan la diferencia entre inflacidn interna Yy externa. De esa forma se logra
mantener el nivel del tipo de cambio real Y darle la capacidad de sefial
estable para orientar la inversidn hacia las actividades exportadoras.

Se ha demostrado que son pocas las posibilidades de lograr ese papel para
la politica cambiaria en un medio de altas tasas de inflacién. Si bien ha
habido situaciones hiperinflacionarias en que ha sido factible hacer ajustes
de las tasas nominales, que en promedio correspondieron a las diferencias de
inflacién, no lo ha sido superar el efecto nocivo scbre la orientacién de la
inversién y sobre la disponibilidad de recursos de mediano y largo plazo que
genera la inestabilidad.

En quinto lugar, se propone, por tanto, que un esfuerzo estratégico de
promocién de exportaciones debe acompafiarse de medidas eficaces de
estabilizacién de precios. Ello remite a la necesidad de compatibilizar el
papel que les cabe a las politicas fiscal y monetaria en la promocién de
exportaciones, con ese objetivo. En ese sentido, las experiencias estudiadas
sefialarian que resulta imprescindible apoyar las exportaciones a través de la
politica fiscal, ya sea por medio de incentivos que implican captar menos
ingresos que los potenciales, o por el lado de los gastos indispensables para
el eéxito del proceso, que se deben hacer en infraestructura, capital humano,
desarrollo tecnoldgico, modernizacién administrativa Y apoyo en el exterior.
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En los tres paises analizados, profundas reformas fiscales resultaron ser
un pre-requisito para compatibilizar tales apoyos con la estabilizacién de
precios, especialmente en situaciones de fuertes desequilibrios del sector
piblico. Por ello es necesario incorporar en esta propuesta la sugerencia de
combinar disminuciones del gasto publico hacia otros destinos con incrementos
en los ingresos tributarios, a la hora de dar un impulso significativo a las
exportaciones.

Ia contribucién de las medidas fiscales al control de los procesos
inflacionarios es todavia mids necesaria cuando se deben contrapesar los
efectos expansivos que produce la ampliacién de crédito para impulsar las
exportaciones, que puede ser muy extensa cuando cabe renovar la capacidad
productiva para garantizar la competitividad externa. En los casos examinados,
durante los momentos de mayor renovacién y ampliacién de la base exportadora
se contd con disponibilidades de recursos para inversiones de mediano y largo
plazo, para fondos de capital de riesgo y para apoyar actividades
promocionales. Posteriormente, las limitaciones de ese tipo de recursos se han
erigido comp una dificultad importante para avanzar hacia fases superiores de
la promocién de exportaciones.

Lo anterior subraya las limitadas posibilidades de hacer descansar en los
incentivos fiscales y financieros todo el peso de los esfuerzos exportadores,
por lo que se propone una utilizacién limitada y, por ende, selectiva de esos
instrumentos. Este planteamiento se apoya en los esfuerzos que vienen llevando
a cabo los paises estudiados, por reducir los costos y corregir las
distorsiones en la distribucidén de tales beneficios que generd su orientacién
poco discriminada.

En sexto término, esas mismas limitaciones, sumadas a las medidas de
retorsién de los paises importadores, llevan a proponer que la compensacién
del sesgo anti-exportador se busque por medio de la complementacién de
incentivos fiscales y financieros con procesos de apertura comercial. En
diferentes momentos y formas, los paises estudiados han llegado a concluir
que es necesaria esa combinacién de politicas para elevar los niveles de
competitividad de sus exportaciones. Complementariamente, a partir de los
costos de sus experiencias surge la conclusién que los procesos de apertura
deben contemplar un cierto grado de selectividad. De no ser asi, se corre el



117

Estado en otras &reas imprescindibles para el éxito del impulso a las
exportaciones y que son propias de su gestién. Al respecto, la experiencia
indica que no podrian estar ausentes de una propuesta la atencidn que se debe
prestar al desarrollo de 1la infraestructura fisica, y en especial de
transporte, con el propdsito de hacer frente a las necesidades que surgen de
la expansién de las ventas de bienes al exterior. De igual forma interesa
enfatizar la responsabilidad que le incumbe a la gestidn vpﬁblica en la
formacién de recursos humanos acordes, en cuanto a nivel Y especializacidn, a
las necesidades que presenta el desarrollo exportador en tres 4reas:
tecnoldgica, productiva Y comercial. Camplementariamente, al Estado también le
corresponde apoyar la penetracidn Y expansién de los mercados externos, por
lo que la politica exterior debe asumir plenamente esos intereses, articulados
con abjetivos politicos Y geopoliticos internacionales. Ello se debera
traducir en un mutuo refuerzo de la accién diplomatica y de la camercial.

Por ultimo, todo lo anterior lleva a campletar esta parte propositiva con
Sugerencias de tareas que el Estado debe emprender hacia su interior. Un
primer campo comprende reformas orientadas a facilitar los procedimientos para
exportar, incluyendo 1la administracidn aduanera, controles de divisas,
otorgamiento de incentivos, etc. E1 segundo tipo de acciones surge de que es
preciso adaptar la institucionalidad para asumir el conjunto de tareas que le
corresponden al Estado en un esfuerzo exportador como el descrito. Ias mayores
dificultades son inherentes al hecho Que la estructura del aparato estatal no
se conformé con ese propésito, por lo que los cambios necesarios pueden ser de
tal grado de profundidad que se tiende a evitar realizarlos. Ello atenta
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constantemente contra la eficacia de la accidén estatal, y en esa medida vuelve
mas lentos y costosos los logros de los intentos exportadores.

Notas

1/ Segun las fuentes consultadas, las cifras, en millones de ddlares
corrientes, son: para Brasil 1.269 en 1960 y 33.766 en 1988; para Chile, 490 y
6.954, y para Costa Rica, 82 y 1.183.

2/ Se toman como exportaciones tradicionales las siquientes: Brasil:
Azicar, Café, Cacao, Algoddn y Mineral de Hierro; Chile: Mineral de Hierro y
Cobre; Costa Rica: Carne, Platanos y Café.

3/ Indice utilizado por la UNCTAD, en los Manuales de Estadisticas
Anuales.

4/ Es el indice del tipo de cambio ajustado por las tasas de inflacidn de
Brasil y sus principales socios comerciales.

5/ la elasticidad de las importaciones de bienes de capital con respecto
a la formacién de capital fijo se elevé de un pramedio de 0.20 para 1953-67 a
1.84 para 1967-72.

6/ Calculado en relacidén a los doce socios principales de Brasil.

7/ Calculos de la UNCTAD dan un valor de 11 para la desviacidén estandar
de los cambios porcentuales anuales para Brasil; siendo esa misma cifra de 28
para Argentina, 17 para México y de 16.5 de promedio para los 11 paises
latinocamericanos tomados en la muestra.

8/ Consiste en otorgar permisos de importacién sélo en los casos en que
no existan bienes similares nacionales.

9/ Ramas CIIU a tres digitos con incrementos notorios de sus parcelas del
mercado internacional.

10/ E1 Impuesto a la Produccidén Industrial (IPI) y el Impuesto a la
Circulacidon de Mercaderias (ICM) son ambos de caracter indirecto al valor
agregado y el régimen de draw-back consiste en la devolucién de los impuestos
pagados sobre las importaciones de insumos incorporados en los productos
exportados.

11/ Opiniones extraidas de Arriagada, 1988; posiciones de la Camara de
Comercio y la Asociacién de Exportadores de Manufacturas (ASEXMA) y de
documentos de discusién programdtica del nuevo Gobierno.
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12/ Para ello seria necesario estimar los costos actuales, ya que no se
tiene informacién de que existe ese calculo.

13/ El incidente con los Estados Unidos por las uvas contaminadas, la
aparicidn de la mosca de la fruta y las restricciones al acceso de manzanas a
la CEE, han sido los mas publicitados.

14/ El retraso parece haberse debido, en buena parte, a las devaluaciones
que realizaron los socios comerciales del MCCA en 1986, aunque en 1987 también
el tipo de cambio real acusa una disminucién minima con respecto al afio
anterior. -

15/ Costa Rica adhirid plenamente al GATT en Noviembre de 1989.

16/ Se entiende por régimen de neutralidad cuando el conjunto del sistema
de incentivos elimina las desventajas de las exportacicnes nacionales con
respecto a sus competidores externos. '

17/ Institucién privada sin fines de lucro, establecida en 1982, dedicada
a fomentar el desarrollo exportador y financiada fundamentalmente por la AID
de Estados Unidos. . :
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