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I. INTRODUCCION

En el contexto mundial del presente, las politicas nacionales en materia de promocién de
exportaciones estin condicionadas por los dindmicos cambios que se producen en el comercio
internacional, lo que exige un continuo seguimiento y una adaptacién constante de los mecanismos
disponibles, si se desea lograr los objetivos previstos.

Diversos factores, internos y externos, influyen sobre las estrategias y los programas de
fomento de las exportaciones. Entre éstos, las politicas nacionales desempeiian un papel fundamental,
dado que la evolucién de los esquemas institucionales de promocién de las exportaciones como ejes
de su expansion y diversificacién en el largo plazo est4 estrechamente ligada a la infraestructura que
tales politicas generen.

Las experiencias de algunos paises de América Latina parecen indicar que, en general, los
gobiernos tomaron conciencia de la necesidad de crear una infraestructura adecuada para el fomento
de las exportaciones. Por otra parte, en muchos casos la falta de estabilidad y de accesibilidad de los
incentivos establecidos los ha vuelto ineficaces. Esto se debe a que la mayoria de ellos no han sido
concebidos como parte integrante de estrategias nacionales de promocién de exportaciones, y también
al hecho de que suelen sufrir sucesivas modificaciones para adaptarlos a cambios en las politicas
econdmicas de los paises, 0 a compromisos adquiridos con organismos internacionales financieros y
comerciales.

Sin embargo, cabe sefalar que en América Latina también ha habido experiencias exitosas
en cuanto a esquemas de promocién de exportaciones, que han contribuido en gran medida a mejorar
la capacidad de competencia de algunos paises y a insertarlos en el mercado internacional.

Dado que para la promocion de exportaciores es de fundamental importancia la existencia
de un aparato institucional adecuado, ¢l propésito del presente trabajo es presentar y analizar la
evolucion de la infraestructura y los principales mecanismos disefiados con este objeto en México y
en Colombia. En el sector de comercio exterior de ambos paises se han registrado recientemente
profundos cambios, por lo que se considera que constituyen dos ejemplos representativos de la
manera en que actualmente se estd enfrentando la problematica de la promocién de exportaciones
en América Latina.

Con el fin de ilustrar mejor la situacion imperante en este sector, podria ser interesante dar
una imagen sucinta de la evolucion de las politicas y de la infraestructura institucional destinadas a
fortalecer las exportaciones en América Latina, asi como de los estudios mas recientes sobre la
materia.

En la regidn, las politicas de fomento de las ventas externas de productos no tradicionales se
empezaron a poner en practica a partir de los afios sesenta y setenta. El proceso se ha caracterizado
por basarse en la existencia de estructuras productivas que excedian la capacidad de absorcién de los
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respectivos mercados internos. En varios paises de: América Latina se registraba un alto grado de
capacidad ociosa en el sector manufacturero, que variaba segin las ramas; esto se debia, en parte,
a un conjunto de distorsiones y al reducido tamafio cel mercado nacional. Ante lo dificil que resultaba
ajustarla la demanda interna a la capacidad instalada, la exportacién parecia ofrecer una alternativa
para colocar en otros mercados la produccién de sectores excedentarios, y asi atenuar los
desequilibrios entre la oferta y la demanda. De esta manera, el exceso de capacidad instalada se
constituyé en uno de los principales acicates para concebir una estrategia de promocién de las
exportaciones industriales.

Es por ello que para la mayoria de los paises, exportadores de productos primarios 0 con
escaso grado de elaboracion, la diversificacién de las ventas hacia el exterior aparecia como una
opcidn que les permitiria ampliar los mercados nacionales, el empleo y la capacidad de importar. Este
aspecto parece haber influido en el sentido de que a las politicas de promocién de exportaciones de
los paises de la region se les ha dado un enfoque predominantemente de corto plazo; tampoco se han
propuesto lograr una reorientacion de las inversiones y, en consecuencia, un crecimiento estable y
permanente.

Fue a partir de los afios ochenta cuando =n muchos paises de América Latina empezé a
afirmarse la conviccién de que para obtener ventajas comparativas en el mercado internacional era
necesario adoptar programas a mas largo plazo para el desarrollo de las exportaciones. Asi, en la
mayoria de ellos se iniciaron reformas estructurales, sobre todo del sector comercial, con el objeto
de abrir las economias al exterior y de incrementar la eficiencia y la productividad.

Por otra parte, cabe mencionar que en un estudio llevado a cabo por el Centro de Comercio
Internacional UNCTAD/GATT (CCI, 1990b) sobre el efecto de las reformas estructurales en el
comportamiento de las exportaciones, se llega a la conclusién de que no se da una relacién causal
automética entre politicas de ajuste y expansion del sector exportador. El crecimiento de este Gltimo
depende de multiples factores, entre los que se cuentan las inversiones productivas y un conjunto de
servicios de apoyo y de infraestructura destinados a favorecer la produccién orientada a los mercados
externos.

Otro aspecto fundamental es que dentro de cada pais se debe lograr una estrecha integracién
entre mecanismos de promocién de exportaciones y estructura productiva, sector laboral y politica
comercial, asi como entre las entidades de financiriento y de estimulo a las inversiones vinculadas
con el desarrollo de las exportaciones.

En cuanto a los principales agentes que intervienen en la diversificacién y expansion de la
oferta exportable, entre ellos figuran los dirigentes politicos, la administracion publica, los empresarios
y la banca. A nivel de la conduccién politica del pais, es de fundamental importancia que exista la
firme decisién de desarrollar las exportaciones, fundada en el convencimiento de que esto es decisivo
para el crecimiento econémico. Otro aspecto crucial es que los diversos ministerios de gobierno deben
actuar de concierto para impulsar la expansion del sector exportador. En caso contrario, seria
imposible para la administracién publica formular planes para identificar productos promisorios e
incrementar las exportaciones.

Con respecto al sector empresarial, cabe seiialar que en muchos paises de América Latina su
carcter ha sido heterogéneo, ademds de dividirse en dos grupos predominantes: por un lado, un
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reducido niimero de empresas importantes, con abundantes recursos propios y facil acceso al crédito;

¥, por el otro, una gran cantidad de pequefias y medianas empresas, con muy limitada capacidad
econdmica y crediticia.

Por su parte, en muchos casos el sistema bancario ha asumido el papel de espectador y no
ha tomado conciencia de estar participando en el ¢sfuerzo nacional por expandir las exportaciones.

Esto lleva a sefalar que otro obsticulo fundamental en este empefio puede ser la falta de un
compromiso a nivel de todo el pais.

Por el contrario, en los paises en que se han alcanzado tasas elevadas de crecimiento de las
ventas externas se aprecia que existe una estrecha interaccién entre los elementos mencionados. En
este sentido, un articulo aparecido en Economic Impact (Burton, 1989), describe muy bien la funcién
cumplida por la asociacién entre gobierno y empresarios en el éxito exportador de los paises
recientemente industrializados de Asia sudoriental. El modelo econdmico de éstos y el de América
Latina "se caracterizan por una amplia intervencién gubernamental. Lo que parece distinguir la
actuacion econémica del Asia sudoriental no es el predominio de la empresa libre, sino la
colaboracién, sumamente eficaz, entre los sectores privado y publico. Unas metas y compromisos
compartidos, juntamente con un alto grado de profesionalidad en el servicio del desarrollo econémico
nacional han caracterizado la estrategia econémica de la region. Las fuerzas del mercado y la
intervencién gubernamental no estan enfrentadas, sino cuidadosamente coordinadas para el beneficio
econdmico nacional".

No cabe duda de que una sélida infraestructura institucional es la base indispensable para
facilitar el didlogo entre empresarios y gobierno, asi como para prestar asistencia a los exportadores
a fin de que se beneficien de las politicas piblicas.

En informes recientes sobre algunos paises de América Latina, elaborados por el Centro de
Comercio Internacional UNCTAD/GATT, se plantea que la debilidad y la fragmentacién de la
infraestructura institucional son factores que limitan el desarrollo de las exportaciones.

De acuerdo con un estudio realizado por la CEPAL (CEPAL, 1983a), a principios de los aios
ochenta en la mayorfa de los paises latinoamericanos se disponfa de un marco institucional para
fomentar la actividad exportadora, con los correspondientes organismos piblicos especializados. En
algunos casos se trataba de centros o de institutos auténomos, relacionados con el respectivo
ministerio de economia, encargados de la puesta en practica de los esquemas para impulsar las
exportaciones, asi como de las actividades complementarias de éstos. En otros, sus funciones eran mas
bien promocionales, tales como la divulgacién de informacién comercial, pero sin atribuciones para
manejar en forma directa otros mecanismos de fomento, cuya conduccién dependia de diversas
entidades del sector publico.

Junto con estos organismos, también tienen una activa participacién otras instituciones
competentes en dmbitos relacionados con el desarrollo de las exportaciones, basicamente los
ministerios de hacienda y de relaciones exteriores y el banco central y, en otros casos, ministerios
sectoriales, como los de agricultura, mineria y transporte.

Sin embargo, se percibe que en el sector piitlico faltan instituciones eficientes y con capacidad
para asumir diversas funciones y responsabilidades que resultan esenciales para expandir las
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exportaciones. Estas deficiencias se reficren principalmente a los siguientes aspectos: i) politicas y
estrategias de desarrollo del sector exportador; v ii) servicios de promocién y apoyo a las
exportaciones.

Asimismo, se aprecia la ausencia de una infrzestructura institucional que procure establecer
politicas y estrategias nacionales para promover las exportaciones en forma coherente y concertada;
las funciones que ello requiere estan repartidas entre diversos ministerios y los organismos publicos
competentes en este ambito actian en forma descoordinada. Estas son las principales causas de la
frecuente duplicacién de mandatos y de confusiones en cuanto a lineas jerarquicas y responsabilidad
decisoria.

Segun las conclusiones de un reciente estudio sobre los esquemas institucionales de estimulo
a las exportaciones adoptados por tres paises latinoamericanos (CEPAL, 1990), tras muchos afios y
esfuerzos, ninguno ha logrado superar totalmente los problemas arriba mencionados. En Brasil, se
encargé a un Unico organismo la ejecucion de la politica comercial y de las medidas de promocién
de la actividad exportadora, en tanto que en Costa Rica y Chile intervienen diversos organismos en
la realizacién de estas tareas, pero en la practica ni 1no ni otro modelo parecen ser los ideales. De
acuerdo con el mismo estudio, se producen traslapos de funciones y falta un organismo superior que
coordine y adopte las decisiones fundamentales en materia de politicas y de su puesta en ejecucién.

En el caso chileno, se ha detectado una insuficiente coordinacidn interinstitucional entre los
diversos organismos de fomento y de apoyo al proceso productivo, los encargados de la politica
macroecondmica, las instituciones responsables de lz capacitacion y de la generacién de tecnologia,
y las que deben ocuparse de las actividades en el exterior. Segiin el mismo informe, lo que realmente
se necesita es una mayor coordinacion de la accidn publica mediante la creacion de una instancia
gubernamental especifica, que coordine el sistema exportador en su conjunto.

En el estudio en referencia se sefiala 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
las responsabilidades de la politica de promocidn de exportaciones, sino mas bien en la renovacién
de la institucionalidad que enmarca las tareas hacia el interior, y cuya estructura antecede a las
estrategias promotoras de las exportaciones".

Volviendo al caso de Chile, actualmente se debate sobre cémo hacer més eficiente la accion
del Estado en materia de comercio exterior. Por el momento, parece improbable que se opte por
crear un ministerio de comercio exterior, decision que exigirfa un minucioso anélisis de costos y
beneficios. En cambio, la mejor férmula para elevar el nivel institucional de las relaciones econémicas
internacionales podria ser el establecimiento de una subsecretaria, sobre la base de la actual
Direccion General de Relaciones Econdmicas Internacionales del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Este cambio responderia especificamente: al deseo de optimizar la puesta en préctica de
la denominada "segunda fase exportadora” del pafs.

En el plano de la coordinacion entre los sectores publico y privado en Chile, no obstante la
existencia de numerosas instancias para el didlogo en materia de comercio exterior (los comités de
PROCHILE y de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI) en las negociaciones con
Estados Unidos, Argentina y Venezuela, entre otros), parece hacer falta un comité de mayor nivel
jerarquico que los demés y de cardcter eminentemente operativo, para el cual la Direccién General
de Relaciones Econémicas Internacionales actuarfa como secretaria técnica. Este comité se ocuparia
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de analizar, desde un punto de vista estratégico, la orientacién de las iniciativas chilenas para
integrarse en la economia mundial y de programar acciones técticas de penetracién en los mercados
* externos, de detectar eventuales omisiones en la actuacion de los comités establecidos y, finalmente,
de zanjar las diferencias que pudieran producirse en determinadas 4reas.1/

Con respecto a las instituciones privadas de fomento, en algunos paises latinoamericanos
existen asociaciones de exportadores que han contribuido activamente al disefio de politicas generales,
estrategias e incentivos, y que también han prestado servicios de promocion y apoyo a las empresas
miembros. Tales grupos privados pueden ejercer una influencia importante en los esfuerzos por
diversificar y expandir las exportaciones nacionales.

De acuerdo con lo anterior, en muchos paises de la regién se estén llevando a cabo procesos
de reforma de la estructura institucional existente, debido a la urgente necesidad de agilizar la
interaccion entre las principales instituciones a quienes ataiie la promocién de las ventas externas,
las encargadas de fomentar las inversiones, la banca clel desarrollo, los ministerios y otros organismos
publicos competentes en materia de exportaciones. Ademas, es muy importante que las politicas
relacionadas con este dmbito operen en forma coordinada y que las actividades se realicen en
estrecha colaboracion con la comunidad empresarial.

En un documento de estrategia del Centro de Comercio Internacional UNCTAD/GATT
(CCI, 1991b) se sintetizan con gran precision los principales obstaculos que enfrentan los paises en
desarrollo en sus esfuerzos por promover e incrementar las exportaciones:

a) Falta de estrategias y programas nacionales bien concebidos e integrados para el fomento
del comercio exterior;

b) Instituciones nacionales carentes de la autoridad y los recursos necesarios como para
formular y llevar a cabo programas integrales de promocién de exportaciones;

¢) Insuficiente coordinacion entre las diversas entidades oficiales involucradas (ministerios
relacionados con la produccién, instituciones financieras, corporaciones de desarrollo del sector
exportador y otras);

d) Vinculos ineficaces entre las instituciones y programas a los que ataiie la promocién del
comercio exterior, los relacionados con el desarrollo de la produccién exportable, y la comunidad
empresarial, en la que recae la responsabilidad final de la puesta en practica de los programas de
exportacion.

Asimismo, en un reciente estudio llevado a cabo por el Banco Mundial (Hogan, Keesing y
Singer, 1991), se indica que la mayoria de los organismos publicos de promocién de exportaciones
en los paises en desarrollo han resultado ser inadecuados y no han cumplido con sus objetivos.

Finalmente, de acuerdo con una propucsta del Centro de Comercio Internacional
UNCTAD/GATT (CCI, 1991c), resulta evidente que si los paises de América Latina quieren

1/ Esta propuesta, elaborada por Eduardo Moyano, tiular de la Direccion: General de Relaciones Econémicas
Internacionales del Ministerio de Relaciones Exteriores, y por Jos€ Antonio Guzmén, presidente de la Confederacion de la
Producci6n y del Comercio, recién ha sido entregada al Presider.te de la Republica.
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competir con sus productos en el mercado internacicnal, se necesitan estrategias de comercio exterior
de mediano y largo plazo, asi como servicios de apoyo a las exportaciones debidamente agiles y
eficientes.

El propésito del presente trabajo es mostrar la forma en que México y Colombia, mediante
profundas transformaciones de sus aparatos institucionales, se han propuesto superar los principales
obstaculos que se oponen al desarrollo de sus exportaciones € insertarse mas competitivamente en
los mercados internacionales.

En el caso de México, se analizaré el proceso de apertura comercial emprendido en la década
de los ochenta en relacidon con los profundos cambios del aparato institucional de promocion de
exportaciones que le han acompafiado. Este nuevo esquema institucional ha  contribuido
enormemente a eliminar muchos de los tradicionales estrangulamientos para el desarrollo del
comercio exterior.

Actualmente, es posible apreciar los resultados concretos de la nueva estrategia aplicada por
ese pais en materia de impulso a la actividad exportadora. Es particularmente notable el hecho de
que, a partir de 1990, México ha logrado agilizar su comercio exterior reuniendo en un \nico
organismo, el Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT), las funciones de promocién
y de financiamiento de las exportaciones. Ademas, llama especialmente la atencién la amplia gama
de incentivos puesta a disposicion de los exportadores, tales como los Programas de Importacién
Temporal para Producir Articulos de Exportacién (PITEX), los Programas de Concertacién con
Empresas Altamente Exportadoras (ALTEX), los Programas para Empresas de Comercio Exterior
(ECEX), y otros instrumentos novedosos, entre los que figuran las Cuentas Aduaneras y la Tarjeta
Exporta.

Igualmente, la creacién, en 1989, de l: Comisiébn Mixta para la Promocion de las
Exportaciones (COMPEX), organismo de consulta y de coordinacién entre los sectores publico y
privado, ha contribuido en gran medida a agilizar los trdmites de comercio exterior. Se analizaran su
estructura y funciones, asi como los resultados concretos obtenidos a partir de su creacion.

Colombia, por su parte, tradicionalmente se ha caracterizado por contar con un sistema
relativamente estable de promocidn de sus ventas externas, que ha contribuido a incrementar y a
diversificar las exportaciones no tradicionales. Sin e¢mbargo, en el presente estudio se mostrard que
los clasicos incentivos colombianos --los créditos del Fondo de Promocién de Exportaciones
(PROEXPO), el Certificado de Reembolso Tributario (CERT), y el llamado Plan Vallejo-- se han
reducido gradualmente, hasta casi desaparecer.

El pais atraviesa actualmente por un importante y delicado momento de transicién. De hecho,
Colombia ha emprendido un répido proceso de apertura comercial, lo que ha acarreado profundas
reformas del aparato institucional encargado del comercio exterior, tales como la reciente creacién
de un Ministerio de Comercio Exterior y la transformaciéon del Fondo de Promocién de
Exportaciones (PROEXPO) en el Banco de Comercio Exterior (BANCOLDEX).

Sin embargo, es importante hacer notar que, si bien el nuevo sistema parece més agil y
asegura una mayor participacién del sector privado en materia de comercio exterior (mediante el
funcionamiento de comisiones mixtas), ain seria prematuro opinar sobre su efectividad, dado el
escaso tiempo transcurrido desde la implantacién de la reforma.
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El andlisis de estas dos experiencias tiene por objeto identificar los aspectos mas innovativos
que caracterizan a los nuevos aparatos de promocién de exportaciones de ambos paises, asi como
determinar la eficacia de los incentivos ofrecidos.

Para la realizacion del presente trabajo han sido especialmente importantes las entrevistas a
representantes de los sectores publico y privado de comercio exterior de los dos paises. Ello ha
permitido tener una visién mas amplia de la situacin reinante en este 4mbito, asi como individualizar
la problemética actual desde el punto de vista de las diversas entidades involucradas en la actividad
exportadora.

Finalmente, a partir de las experiencias de Colombia y México, se pretende demostrar que
el delicado proceso de transicion que se estd dandc en materia de comercio exterior en América
Latina exige una revision total de los tradicionales organismos e instrumentos de promocién de
exportaciones, a fin de adaptarlos a una realidad dinamica y en continua evolucién.
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II. ESTUDIOS DE CASOS

A. MEXICO

1. Antecedentes sobre politica comercial

En comparacién con el periodo de posguerra, en la actualidad México se enfrenta a la nueva
dindmica de la economia internacional con una estructura y una planta industrial profundamente
transformadas.

Cabe hacer notar que los cambios ocurridos en el mundo han sido simultdneos con los
esfuerzos internos de estabilizacidn realizados por el pafs, lo que hace atin mas complejo el proceso
de transicién hacia un nuevo modelo de desarrollo que México, al igual que el resto del mundo, esta
llevando a cabo.

A fin de entender las modificaciones de la estructura de comercio exterior y tener una vision
mds completa de la actual politica mexicana de promocién de exportaciones, parece oportuno revisar
rapidamente las principales etapas de la evolucidn econémica y comercial de ese pais con
posterioridad a la segunda guerra mundial.

Como ya se ha seiialado en otros estudios (Sandoval y Arroyo, 1990), durante todo el periodo
de posguerra, en México se otorgd prioridad a la proteccién del mercado interno, mediante la
aplicacién de elevados aranceles y un rigido y discrecional manejo de los permisos de importacion.
En esos afios, la economia mexicana se caracterizé por un rapido aumento de los precios, lo que dio
inicio a un proceso de inflacién-devaluacion. Para ilustrar lo sucedido durante ese periodo, cabe
mencionar que, como resultado de sucesivas devaluaciones, la tasa de cambio subi6 de 4.85 pesos por
ddlar en 1945 a 12.50 en septiembre de 1954, nivel que se mantuvo hasta septiembre de 1976, cuando
se fijé el tipo de cambio en 20 pesos por ddlar, para luego iniciar una nueva devaluacion antes de
finalizar el afio. Como resultado de estas medidas, la tasa de inflacién disminuy6 con respecto al
periodo anterior, pero continué siendo mayor que la de su socio comercial mas importante, Estados
Unidos; durante ese mismo periodo, debido a la pariclad fija de la tasa de cambio nominal, se produjo
una apreciacién del peso en relacién con el délar que alcanzé a 17% en terminos reales (Balassa,
1983).

La creciente sobrevaluacién del peso provocé un aumento de las barreras proteccionistas.
Entre 1956 y 1970, se duplicé el nimero de las categorias de bienes de importacion controlada, cuya
participacion pasé de 33% a 65% del total. Durante: el mismo periodo, la proporcién promedio de
importaciones de partidas controladas aumenté de 28% a 59%, con un nivel méaximo de 65% en 1964
(Solis, 1981).

En 1960, a raiz de la unificacién de la clasificacién aduanera, subieron nuevamente los
aranceles. Durante la década de los sesenta, se agregaron anualmente alrededor de 1 000 nuevas
categorias de importacion controlada.

Con respecto a las tasas de proteccion efectiva concedidas al sector manufacturero mexicano
durante el decenio 1960-1970, cabe destacar que ascendieron de 45% a 67% en el caso de maquinaria
no eléctrica, de 48% a 88% para implementos eléctricos, y de 49% a 90% para equipo de transporte
(Ten Kate y Wallace, 1980). De hecho, el aumento del proteccionismo acentud el sesgo adverso a
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las exportaciones manufactureras, si se considera que en 1969 sélo 20% de ellas tenia acceso a
créditos preferenciales y que sufrieron los efectos de la sobrevaluacion del peso.

En los afios setenta, se introdujo un esquema de promocion de exportaciones, mediante el
sistema de Certificados de Devolucion de Impuestcs (CEDI) que, como se demostrara més adelante,
contribuyé mucho a estimular las exportaciones de manufacturas. Otros de los dispositivos
importantes creados durante ese periodo fueron el Fondo para el Fomento de las Exportaciones de
Productos Manufacturados (FOMEX) y el Fondo Nacional de Equipamiento Industrial (FONEI),
destinados a financiar inversiones orientadas a la exportacion mediante la concesion de créditos
preferenciales para la compra de maquinaria y equipo.

Finalmente, naci6 el Instituto Mexicano de Comercio Exterior (IMCE), dedicado a fortalecer
los esfuerzos para promover las exportaciones por la via de recopilar y diseminar informacién sobre
posibilidades comerciales en mercados externos y de organizar misiones de negocios.

Con respecto a la industria maquiladora --que se caracteriza por importar materiales, partes
y piezas libres de impuestos y reexportar los productos ensamblados, en especial a Estados Unidos,
donde unicamente se pagan derechos sobre el valor agregado-- surgi6 en los afios sesenta, pero sélo
a partir de 1971 recibié un tratamiento especial respaldado por la legislacion correspondiente.

Como es de todos conocido, en la década de los setenta se descubrieron importantes
yacimientos de hidrocarburos. A raiz del consiguiente auge petrolero se produjo un cambio drastico
en el comercio exterior: entre 1978 y 1982, las exportaciones de petrdleo llegaron a representar, en
promedio, 45% de los ingresos del balance comercial, en tanto que disminufa la participacion de las
ventas de productos agropecuarios y del turismo. Esta favorable situacién permitié reducir el nivel
de proteccion a las importaciones, con la idea de que su liberalizacion contribuiria a atenuar el sesgo
antiexportador. En este contexto, las categorias de productos primarios sujetas a licencia de
importacién disminuyeron significativamente, de 80% en 1977 a 24% en 1979 (Abraham y del Rio,
1981). Sin embargo, la crisis de la deuda en 1982 provocé un nuevo aumento de los aranceles y las
restricciones.

En sintesis, tras la reduccion de las medidas discriminatorias en contra de las exportaciones
que se habia producido entre 1977 y 1979, otra vez se acentud la tendencia antiexportadora. Las
ventas externas de materias primas y de manufacturas fueron afectadas negativamente por la
sobrevaluacidn del peso y por la creciente proteccion otorgada a las importaciones, lo que fue sélo
parcialmente compensado por los subsidios a la produccién concedidos en 1979, en el marco del
programa de desarrollo industrial.

Sobre la base de las observaciones anteriores, es posible afirmar que durante el periodo 1960-
1982, la politica econémica mexicana fue implicitamente adversa a las exportaciones. De Mateo
muestra que, en el curso de esos afios, tal sesgo represent6 valores que oscilaron entre 3% y 54%.
Segiln sus estimaciones, en 1982 el mercado interno era, en promedio, 54% més atractivo para la
economia que el externo (de Mateo, 1988).

A partir de 1983 se produjo un cambio estructural en la economia mexicana: se iniciaron
esfuerzos por lograr una mayor inserci6n en el contexto econdmico mundial, mediante la
liberalizacién del comercio exterior y la flexibilizacion de las politicas que regulaban la inversion
extranjera directa. Cabe destacar que, para la consecucion de este objetivo, el Gobierno atribuy6 gran
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importancia al fomento de las exportaciones no petroleras y de las negociaciones comerciales de
caricter bilateral, regional y multilateral.

El proceso de cambio estructural se dio en varios frentes: en 1983 se inici6 un programa de
ajuste para reducir el déficit del balance de pagos provocado por la creciente transferencia de divisas
al exterior, cuyo monto habfa llegado a 10 500 millones de ddlares en 1982, equivalente a poco mas
de 6% del producto interno. Basicamente, este programa consistfa en sustituir progresivamente el
permiso de importacién por el arancel. El proceso de liberalizacion abarcé las materias primas, los
productos intermedios, las partes y piezas y la mayoria de los bicnes de capital. El requisito de
licencia previa se mantuvo para algunas partidas, como los alimentos basicos, los bienes sujetos a
programas de fabricacion, las materias primas para la industria farmacéutica, los productos finales de
las industrias de computacién y de telecomunicaciones, ciertas maquinas y herramientas, y los
productos celulésicos.

Ademés, se suprimieron paulatinamente los precios oficiales de importacion (proceso que se
completd a principios de 1988), en tanto que durante 1986 y 1987 se eliminaron los permisos de
importacién (CEPAL, 1991).

En el curso de ese periodo se procedi¢ también a reducir la dispersién y los niveles
arancelarios (programa de desgravacién arancelaria), y se adopté un sistema mds moderno de
clasificacion y codificacion de productos. Asi, en julio de 1988 entraron en vigor las nuevas tarifas
impositivas de importacion y exportacion, que incorporaban la nomenclatura del Sistema Armonizado
de Designacion y Codificacion de Mercancias.

En esa misma €poca se inicié una racionalizacién progresiva de la politica comercial, ligada
a las transformaciones introducidas a la planta industrial para hacerla mis competitiva a nivel
internacional. Asimismo, es importante destacar que en 1986 México suscribié el Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), lo que constituyé un testimonio de su voluntad de
consolidar su posicién en el mercado internacional. Ademds, el 31 de enero de 1986 se promulgd la
Ley de Comercio Exterior, en la que se establecian las bases juridicas para la ejecucién de la politica
comercial mexicana.

En el renglén de apoyo a las exportaciones, a partir de 1984 se han tomado importantes
medidas. De hecho, ese afo se cred el Programa de Fomento Integral de las Exportaciones
(PROFIEX), cuyos dos principios fundamentales eran: continuar simplificando los tramites
administrativos de exportacién, y adoptar en favor de las empresas exportadoras mexicanas medidas
de apoyo equivalentes a las que otros paises otorgaban a las suyas y que eran aceptadas a nivel
internacional. Ademds de estimular la exportacién de productos no petroleros, el PROFIEX
reafirmaba el sentido del cambio estructural, cuyo propésito era consolidar un nuevo patrén de
industrializacién y especializacién del comercio exterior, mediante la incorporacién activa a la
actividad exportadora de sectores como el de productos metalicos estructurales, la industria bésica
del hierro y el acero, el cemento y los productos quimicos y petroquimicos. A su amparo, como se
verd més adelante, se disefiaron variados y novedosos instrumentos de promocién, como el régimen
de Programas de Importacién Temporal para Producir Articulos de Exportacién (PITEX), el de
Programas de Concertacién con Empresas Altamente Exportadoras (ALTEX), y otros de carécter
financiero, como la Carta _de Crédito Domésticz, que permiti6 facilitar las transacciones entre
exportadores indirectos y finales.
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El PROFIEX, segin las palabras del Presidente Miguel de la Madrid Hurtado "constituyd la
manifestacién de la voluntad politica de la presente administracién de comprometer todos los
instrumentos de politica econémica disponibles, para fomentar las exportaciones no petroleras y hacer
de éstas un pilar en el cambio estructural que requiere el pais, para salir de la crisis y para
reencontrar el sendero del crecimiento econémico.” (de la Madrid, 1986)

Ademis, el reconocimiento de la necesidad de vincular las politicas de desarrollo industrial
y de comercio exterior se reflejé en el Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior
(PRONAFICE), establecido con el objeto de propiciar la consolidacion de un sector productivo
articulado y competitivo, tanto en el mercado interno como en el internacional.

También se debe subrayar que, paralelamente al proceso de apertura comercial, se adecu6
el Programa de Fomento a la Industria Maquiladorz, que le ha dado un gran dinamismo al sector.
Para formarse una idea del ritmo de crecimiento de esta industria, entre 1986 y 1990, su valor
agregado aumento a una tasa media anual de 29%; durante el mismo periodo, los insumos importados
y las exportaciones totales del sector crecieron a razén de 24.5% y 25.7% al afio, respectivamente.
En la actualidad, esta industria genera un valor agregado de 3 600 millones de ddlares anuales
(SECOFI, 1991).

En sintesis, es posible afirmar que la piedra angular de las medidas para fomentar las
exportaciones adoptadas en esos afios fue el empeiio por situar al exportador mexicano por lo menos
en igualdad de condiciones con respecto a sus competidores en los mercados externo y nacional.2/

Si se examina la economia mexicana en su elapa actual, son evidentes los cambios radicales
que ha implicado el nuevo modelo orientado hacia la exportacién, cuya principal caracteristica es una
mayor integracién del pafs en la economia internacional. De las partidas arancelarias, 80% ya no
requiere licencia previa de importacién, la cobertura de éstas en términos de porcentaje sobre la
produccién se redujo de 92.2% en junio de 1985 a 17.9% en diciembre de 1990, y se eliminaron los
precios oficiales de importacion. La exigencia de permiso previo se mantiene para ciertos bienes
agricolas y alimentarios, el petréleo y sus derivados y algunos productos acogidos a programas de
fomento industrial. Las tasas impositivas han sido consolidadas en cinco niveles (de 0% a 20%), a
diferencia de los 20 que existian en 1983, y el arancel promedio de la economia es de 9.5%, en
comparacién con 16.4% en 1982.

De lo expuesto se desprende que la tarea de restructuracion emprendida en México en los
afos ochenta fue dificil, pero ya produjo sus primeros frutos. En 1991, las finanzas publicas
registraron un superavit, la economia crecié 3.6% y la inflacién se redujo a 18.5%, gracias al Pacto
para la Estabilidad y el Crecimiento Econémico (PECE) --programa antiinflacionario que sigui6 al
Pacto de Solidaridad Econémica (PSE)-- basado en un mecanismo de concertacion entre el gobierno,
los empresarios y los trabajadores. Dicho acuerdo se¢: acaba de renovar y regird hasta septiembre de
1993. Su repactacion incluye, entre otras medidas, la reduccién del deslizamiento diario del tipo de
cambio (de 40 a 20 centavos), un aumento de 12% de los salarios minimos y la rebaja de 15% a 10%
del impuesto al valor agregado.

2/ "Un pafs no puede aprovechar sus ventajas comparativas en el mercado mundial por medio de la especializacion
si no es capaz de competir en condiciones de igualdad con otros pafses en lo referente a mercados y politicas...". V€ase Yung
W. Rhee, A Framework for Export Policy and Administration, Banco Mundial, Washington, 1984, p. 7.
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En este contexto, la promocidn de las exportaciones es uno de los cinco principios en que se

funda la estrategia del Programa Nacional de Modernizacién Industrial y del Comercio Exterior
1990-1994.3/

2. El aparato institucional de promocion de exportaciones

En 1985, el Centro de Comercio Internacional UNCTAD/GATT realizé un estudio sobre los sistemas
e infraestructura institucional para la promocién de exportaciones en siete paises de América Latina,
uno de los cuales era México (CCI, 1985). En este documento se concede particular importancia a
las modalidades de organizacién adoptadas por tales instituciones, sus formas de insercién en el
mercado internacional, la puesta en préctica de sus planes de accion y las actividades que realizan.

En esta seccion se analizard la evolucién de la infraestructura institucional encargada de
promover las exportaciones en México a lo largo de los dltimos afos. Asimismo, se examinara en
detalle el organigrama actual y las actividades de los dos organismos clave en quienes recae esta
responsabilidad: la Secretaria de Comercio y Fomen:o Industrial (SECOFI) y el Banco Nacional de
Comercio Exterior (BANCOMEXT).

Actualmente, son varias las secretarias que tienen injerencia en los diversos controles a los
que esta sometido el comercio exterior, funcién reguladora que llevan a cabo mediante la emisién
de autorizaciones, permisos, opiniones y certificados, la fijacién de cuotas y aranceles, y otras
actividades relativas a la importacion o exportacién de los diversos productos. Las siguientes son las
dependencias gubernamentales que intervienen en la promocidn del comercio exterior:

Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial, maximo organismo regulador, dependiente del poder
ejecutivo, y encargado de formular, conducir y supervisar la politica de comercio exterior;

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, principal entidad encargada de la reglamentacién aduanera.

Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, que controla la importacién de productos altamente
contaminantes para uso de la industria nacicnal y otorga autorizaciones o permisos para su
exportacién o importacion.

3/ Presentacion del Programa Nacional de Modernizacidn Industrial y del Comercio Exterior, por parte del doctor
Jaime Serra Puche, Secretario de Comercio y Fomento Industrial (18 de enero de 1990): "En una economia abierta, el
esfuerzo esportador es prioritario. Por ello, el Gobierno se ha propuesto estimular la vocacién exportadora del pais, con una
politica activa tanto al interior como al exterior del pais. En el dmbito interno, la accién promotora del Gobierno se basa en
la eliminacién de obstdculos o trabas que reduzcan la capacidad y el d4nimo exportador, a través de instancias ejecutivas y
resolutivas en las que participan los exportadores, como la Comisién Mixta para la Promocién de las Exportaciones, que ya
opera con alta efectividad. En el 4mbito externo, la negociacién activa y firme para mejorar el acceso de productos mexicanos
a los mercados mundiales, es el complemento natural a la tarea de promocitn interna. México pugna en todos los foros en
los que participa por obtener un reconocimiento cabal al esfuerzo de apertura realizado y asegurar un acceso permanente
en los mercados de nuestros socios comerciales. El aumento sustancial en las ventas de productos mexicanos en los mercados
internacionales ratifica la capacidad de la industria mexicana parz producir con calidad y competir con eficiencia, y confirma
la consolidacion de una nueva cultura exportadora en el empresario mexicano”. El Mercado de Valores, No. 3, 1 de febrero
de 1990.
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Secretaria_de Agricultura y Recursos Hidraulicos, encargada de regular la entrada y salida de
productos agropecuarios y forestales.

Secretaria de Salud, cuya funci6n en este campo se refiere a la emisién de permisos, registros,
certificados de libre venta, autorizaciones v otros para productos que entran en contacto
directo con el cuerpo humano (alimentos, medicamentos, bebidas y tabaco, cosméticos y
similares);

Secretaria de Pesca, que debe autorizar la importacién o exportacion de productos pesqueros con
antelacion a la captura de especies marinas o a su comercializacion,;

Secretaria de Defensa Nacional, que controla el movimiento de armas, municiones, explosivos y
equipo bélico mediante la emisién de permisos y dictimenes.

Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestaial, con injerencia directa en la explotacién del
petrdleo y sus derivados, la energfa eléctrica y los productos del subsuelo nacional.

Secretaria de Educacién Piblica, que regula la importacién y exportacién de obras de arte.

Secretarfa de Gobernacidn, a la que compete supervisar el ingreso o la expedicion de elementos que
pudieran poner en riesgo el orden publico.

En el presente estudio se analizard en mayor detalle la estructura y las funciones de la
SECOFI, cuya injerencia en el ambito de la promocién de exportaciones es directa.

a) La Secretaria de Comercio y Fomento Indystrial (SECOFI)

Esta Secretaria es la encargada de formular las politicas nacionales de comercio exterior.
Coordina la preparacién del Plan Sectorial, sobre la base de los lineamientos y estrategias del Plan
Nacional, mediante reuniones técnicas interministeriales y con organismos ejecutores en areas
especificas del sector. Este proceso implica un amglio sistema de relaciones interinstitucionales.

El Gabinete de Comercio Exterior es el organismo de mas alto nivel que organiza y aprueba
el Plan sectorial; estd integrado por el Presidente de la Républica, los Secretarios de Agricultura y
Recursos Hidraulicos, Comercio y Fomento Industrial, Hacienda y Crédito Publico, Relaciones
Exteriores, Comunicaciones y Transporte, y represntantes de los Bancos de México y Nacional de
Comercio Exterior.

Como se puede apreciar en el organigrama (véase el cuadro 1), la SECOFI se compone
basicamente de un secretaria y tres subsecretarias. La Subsecretaria de Comercio Exterior, a su vez,
esta formada por cuatro direcciones generales:

La Direccién General de Practicas Comerciales Internacionales, que se dedica exclusivamente a llevar
a cabo las investigaciones sobre dumping y subsidios.

La Direccién General de Negociaciones Comerciales Internacionales, que tiene a su cargo las
tratativas comerciales con otros paises, a las que se asigna una importancia fundamental en
la estrategia mexicana de promocién de exportaciones. Sus esfuerzos de negociacion se
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centran primordialmente en el GATT, América del Norte, América Latina y el Caribe, la Cuenca
Oriental del Pacifico y Europa.

La Direccién General de Politica de Comercio Exterior, que realiza las actividades externas de
promocién, en particular las relacionadas con las Comisiones Mixtas de Promocion de
Exportaciones (COMPEX). ‘

La Direccién General de Servicios al Comercio Exterior, que comprende cuatro direcciones de area:
COMPEX, proyectos de exportacion, servicios al exportador (Programas PITEX, ALTEX,
draw-back y similares), y permisos de importacién (armas y productos bésicos, entre otros).
La actividad de esta ultima se ha reducido mucho a partir de 1985 debido a la dréstica
reduccién de las categorias sujetas a permiso previo de importacién.

La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial cuenta, ademds, con las Subsecretarias de
Industria_e Inversion Extranjera y de Abasto y Comercio Interior. Ademas, se ha constituido una
Unidad de Negociacién del Acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada, y una
Oficialia Mayor, que se ocupa de coordinar las distintas delegaciones y subdelegaciones federales.

b) El Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT)

Creado en 1937, sobre la base de una concesion otorgada por el Gobierno Federal, este
organismo desempefia un papel medular en la promocién del comercio exterior mexicano.
Originalmente, su funcién central era financiar las exportaciones de materias primas y la adquisicion
de alimentos y otros insumos necesarios para el pais.

Dada la importancia que iba adquiriendo el comercio exterior para el desarrollo de México,
el Presidente de la Madrid decidié dotar al BANCOMEXT de un marco juridico que ampliara y
facilitara el mejor cumplimiento de sus funcionesa; asi, mediante una ley promulgada el 20 de enero
de 1986, se establecié un Banco Nacional de Comercio Exterior renovado, al facultarlo para apoyar,
tanto en el ambito financiero como en el promocional, a los productores nacionales que participan
en el comercio exterior.

De tal manera, de ser una entidad dedicada estrictamente a prestar asistencia financiera a la
banca comercial, se transformé en el érgano del Gobierno Federal encargado de financiar y de
promover el comercio exterior de México. Al crear un Banco Nacional de Comercio Exterior
"ampliado" el propsito de las autoridades fue concentrar en una sola institucion los servicios
financieros y promocionales de apoyo al exportador y al importador. Actualmente, no existe en el
mundo otra entidad que reuna ambos tipos de atribuciones, que normalmente son de competencia
de dérganos separados.

Cabe subrayar la importancia y la singularidad del BANCOMEXT, que con su doble funcién,
financiera y promocional, es hoy el producto de la fusién de tres instituciones: €l Banco propiamente
tal, el Fondo para el Fomento de las Exportaciones. de Productos Manufacturados (FOMEX) y el
Instituto Mexicano de Comercio Exterior (IMCE).

Inicialmente, el FOMEX era un fideicomisc administrado por el Banco de México, creado
en los afios setenta con el objeto de dar apoyc crediticio a las exportaciones mexicanas de
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manufacturas. Entre 1983 y 1990, esta funcién fue siendo gradualmente incorporada a las de
financiamiento de exportaciones que correspondian al BANCOMEXT.

A partir de 1983 y hasta 1990, los términos y esquemas de financiamiento y las férmulas -
operativas del FOMEX y del propio Banco se fueror: adaptando a las cambiantes necesidades.de los
diversos sectores productivos de México.

En este paulatino proceso de incorporacidn de las funciones del FOMEX a las del
BANCOMEXT, se traté de mantener los elementos cue habfan dado buenos resultados, en tanto que
se reformaban los que ya no respondian a las condiciones de la planta productiva.

Finalmente, en 1990, se consideré que ya no tenia sentido mantener un fideicomiso, con
bienes y recursos financieros propios, dentro de la estructura del BANCOMEXT, por lo que se
procedio a traspasar oficialmente a este tiltimo las funciones, los fondos y el patrimonio del FOMEX.

En cuanto al Instituto Mexicano de Comercio Exterior (IMCE), era una institucién auténoma,
con amplia independencia operativa, que intervenia en la definicién de la politica de comercio
exterior y estaba encargada de formular las medidas para el fomento de las exportaciones. Como
presupuesto bésico anual, se le destinaba 20% de los ingresos generados por la tarifa general de
importacién de 2.5%.

La politica de promocién de exportaciones del IMCE consistia basicamente en identificar
grandes areas de accidn, que luego se integraban a sus planes operativos anuales, basados, a su vez,
en los lincamientos generales del Plan Sectorial de Comercio Exterior. La actividad del Instituto se
concentraba especialmente en el fomento de las exportaciones de manufacturas.

Sin embargo, habiendo demostrado escasa efectividad, el IMCE fue disuelto en 1986; en
consecuencia, sus funciones normativas (todas las relacionadas con politica arancelaria y comercial,
determinacién de derechos aduaneros para la entrada o salida de mercancias, otorgamiento de
permisos de importacion, entre otras) fueron reasignadas a la Subsecretaria de Comercio Exterior de
la SECOFI. A su vez, las funciones de caracter promocional (servicios de informacion, de asesoria,
de capacitacién y de apoyo a las empresas para su incorporacion a la actividad exportadora o la

consolidacién de su presencia en los mercados internacionales), pasaron a ser de competencia del
BANCOMEXT.

Los resultados de esta fusion parecen haber sido bastante buenos, si bien aiin es prematuro
emitir un juicio, dado el poco tiempo transcurrido desde que el Banco asumio las funciones que
anteriormente correspondian al IMCE y al FOMEX.

En opinién de los funcionarios del BANCOMEXT, todavia se requiere de un mayor esfuerzo
para integrar adecuadamente los servicios financieros y de promocion, y ofrecer a la comunidad
exportadora un conjunto de apoyos que responda a sus necesidades.

En el plano de la estructura del Banco, su 6rgano decisorio maximo es el Consejo Directivo,
integrado por representantes del mas alto nivel del area publica, de la banca y del sector privado
industrial y comercial del pais. En esta forma, las actividades del BANCOMEXT se llevan a cabo en
estrecha coordinacién con los agentes que participan en el comercio exterior.
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El Consejo Directivo se reune una vez al mes, bajo la presidencia del Secretario de Hacienda
y Crédito Publico, y con el Secretario de Comercio y Fomento Industrial como vicepresidente.

En el Consejo estin representadas tanto las principales Secretarias a quienes atafie la
promocion de exportaciones, y también la Asociacién Nacional de Bancos. Por parte del sector
privado, asisten delegados de los organismos empresariales que tienen mayor gravitacién en las
operaciones de comercio exterior:

- la Confederacion de Céamaras Industriales de los Estados Unidos Mexicanos
(CONCAMIN);

- la Cédmara Nacional de la Industria de Transformacién (CANACINTRA);

- el Consejo Empresarial Mexicano de Asuntos Internacionales (CEMALI);

- la Asociacién Nacional de Importadores y Exportadores de la Republica Mexicana
(ANIERM);

- el Consejo Coordinador Empresarial (CCE).

Con respecto a su organizacién interna, e! Banco consta de un Director General y tres
Directores Generales adjuntos, dos de los cuales s¢ encargan del area financiera, en tanto que el
tercero dirige la de promocién. (Véase el cuadro 2).

El édrea financiera se subdivide en Banca activa (colocacién de créditos), y Banca pasiva
(obtencion de fondos). Ambas serén tratadas en la tercera seccién de este estudio, donde se analizan

los incentivos financieros a las exportaciones.

Por su parte, €l drea de promocién tiene tres subdreas:

La Direccion Ejecutiva de Promocién de Oferta Exportable, que se ocupa de fomentar el desarrollo
de la oferta exportable dentro del pais y de brindar diversos tipo de apoyo a las empresas
productoras. El BANCOMEXT cuenta con 24 oficinas regionales, cuyas funciones son tanto
financieras como promocionales. Se dedican, en particular, a investigar oportunidades
promisorias para incrementar las exportaciones mexicanas.

La Direccién Ejecutiva de Promocién Externa es la segunda subarea del Banco y conduce las tareas
de promocion afuera del pais; cuenta con 40 consejerias en el extranjero, cuya principal
funcién es la recopilacién de informacién comercial: identificar la demanda externa de
productos mexicanos, obtener datos sobre las caracteristicas y tendencias del mercado
internacional, las preferencias de los diversos consumidores en cada pais, la oferta de los
competidores y otros aspectos conexos.

El Centro de Servicios al Comercio Exterior (CSCE) SECOFI - BANCOMEXT es la tercera y mas
novedosa entidad del Banco en el drea de promocién. En particular, el Centro se dedica a
la prestacion de servicios, brindando asistencia general al empresario mexicano en materia de
capacitacion, de asesorfa y de informacién. Fuae creado en respuesta a la inquietud surgida en
la Comisién Mixta para la Promocién de las Exportaciones (COMPEX), en el sentido de que
los esfuerzos en materia de comercio exterior estaban muy dispersos y que, por lo tanto, era
necesario reunirlos en un solo organismo capaz de ofrecer una gama integral de servicios en
apoyo del comercio exterior acorde con las necesidades de la comunidad exportadora. Asf,

en febrero de 1991, el Presidente de la Republica ordené a la SECOFI y al BANCOMEXT
que crearan este Centro, que empez6 a funcionar el 30 de septiembre de 1991.
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Actualmente, €l Centro tiene mas de 2 millones de ddlares en equipamiento electrénico, que
comprende computadoras, sistema de telecomunicaciones e instalaciones conexas. Cuenta, asimismo,
con una planta de 99 expertos en diversas materias.¢/

Las ‘principales fuentes de obtencién de fonclos del Banco son las siguientes:

a) Créditos de la banca comercial internacicnal, que son canalizados via financiamiento al
sector privado. El principal destino de estos fondos s solventar operaciones de importacion.

b) Fondos obtenidos de organismos multilaterales, como el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) o el Banco Mundial, para financiar operaciones tanto de exportacién como de
importacion.

c) Obtencidn de recursos del mercado internacional mediante la emisién de bonos, fuente que
se ha convertido en una de las méas importantes.

Debido a que la imagen de México ha mejorado mucho a nivel internacional, el Banco tiene
ahora acceso a fuentes que antes le estaban cerradas, como la emisién de bonos, la venta de cartera
y la obtencién de créditos para actividades de exportacion, lo que le permite allegar recursos para
financiar méas operaciones.

Con referencia a las fuentes de generacion de ingresos del BANCOMEXT, éstas son las
siguientes:

-el propio otorgamiento de créditos;

-los intereses que se cobran por los créditos concedidos;

-el pago por los servicios promocionales que presta el Banco. Esta tercera fuente de ingresos
estd actualmente en vias de crecimiento.

Cabe subrayar que, si bien el BANCOMEXT pertenece al Gobierno Federal, éste no le ha
asignado partidas presupuestarias desde 1989, asumiéndose que debe regirse por criterios de
rentabilidad y autofinanciar sus propios gastos de operacion. Por lo tanto, mediante los servicios
financieros y de promocién que ofrece, ¢l Banco tiene que ser capaz de generar ingresos suficientes
como para cubrir, por lo menos, sus gastos de operacion y de inversion.

En el plano de la coordinacion interinstitucional entre el BANCOMEXT y la SECOFI, la
existencia del Centro de Servicios al Comercio Exterior (CSCE) SECOFI-BANCOMEXT es ¢l
ejemplo més evidente del esfuerzo realizado en este sentido. La creacién de este 6rgano es el
resultado de un acuerdo entre la Secretaria y el Banco, mediante el cual se le otorgd a este Gltimo
la administracién del Centro. Asi, el CSCE depende de la Secretaria de Comercio en lo que se refiere
a informacién, politica comercial y estudios, y del BANCOMEXT a nivel administrativo y més
operativo.

4/ El Centro cuenta con un banco de datos que permite tener acceso, seglin el tipo de consulta planteada, a expertos
nacionales y extranjeros. En algunos casos, el Banco presta asistencia a las empresas mexicanas mediante contactos con
consultores extranjeros, especialistas en temas determinados (por ejemplo, los marmoleros de Italia).
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La SECOFI proporciona al Centro apoyo en materia de informacion sobre estadisticas y
politicas, mediante a un sistema de telecomunicaciones que lo conecta con las delegaciones de las
diversas Secretarias en todos los estados y con cada una de las oficinas del Banco.5/

De esta manera, las dos entidades se complementan, correspondiéndole a la Secretaria fijar
las politicas econémicas relativas a comercio exterior y al Banco ejecutarlas, en su calidad de
instrumento financiero. También otras Secretarfas, corno las de Hacienda y de Comunicaciones, tienen
mucha injerencia en el comercio exterior, y todas ellas estin representadas en el Consejo Directivo
del Banco, como también lo esté el propio Gabinete Econémico. Asimismo, cabe subrayar que al ser
los Secretarios de Hacienda y de Comercio y Fomento Industrial presidente y vicepresidente,
respectivamente, del Consejo Directivo, ambos ejerczn una considerable influencia en la estrategia
y en la direccién del Banco.

Aun cuando es a la SECOFI, y no al BANCCMEXT, a quien compete la politica comercial,
de ésta derivan muchos efectos que repercuten sobre las actividades de promocién; como resultado,
la linea divisoria entre sus respectivas dreas de accién se vuelve un tanto tenue. De hecho, la
Secretaria pide la colaboracién del Banco para llevar a cabo determinadas actividades y ambos
claboran en conjunto ciertos tipos de estudios, sobre todo los centrados en sectores especificos.6/

Si bien la politica comercial atafie inicamente a la SECOFI, en materia de promocién los dos
organismos comparten un territorio comiin. Por ejemplo, la Secretaria no tiene tantas agencias en
el exterior como el Banco, por lo que se apoya en éste: en casos especificos. Sin embargo, la SECOFI
tiene oficinas en las ciudades en las que México realiza negociaciones comerciales con el GATT
(Ginebra), la ALADI (Montevideo), Estados Unidos (Washington) y Canadé (Ottawa).

Finalmente, para dar otro ejemplo de la coordinacién existente entre ambas instituciones,
interesa anotar que el Subsecretario de Comercio Exterior participa muy activamente en labores de
promocién: a €l le corresponde establecer los primeros contactos a nivel global, ocuparse de abrir
nuevas oportunidades y trabajar con los empresarios en las fases introductorias. Pero luego es el
BANCOMEXT el encargado de siguir desarrollando las diversas actividades y de proporcionar los
necesarios instrumentos de cardcter financiero y promocional.

3. Mecanismos de promocién de las exportaciones

La panoplia de incentivos a las exportaciones de que se dispone actualmente en México no incluye
subsidios, sino mas bien actividades de capacitacién y de apoyo para efectos promocionales y diversas

medidas tendientes a desarrollar la capacidad exportadora; esto se debe, en parte, a los acuerdos
bilaterales con Estados Unidos.

5/ Las delegaciones de la SECOFI cuentan, a su vez, con un computador conectado con el Banco, mediante el cual
pueden ofrecer asesoramiento (programas de apoyo financiero, estadisticas y otros).

6/ Por ejemplo, las dos entidades estdn colaborando actualmente en un programa destinado a estudiar y poner en
préctica instrumentos de apoyo para la industria textil y de confeccién de prendas de vestir, que comprende actividades
especificas, como el desarrolio de proveedores.
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Si bien a mediados del decenio de 1960 se concedi6 a las industrias maquiladoras localizadas
en regiones fronterizas un régimen especial de exencién de derechos de importacin, hasta 1971
existian pocos incentivos para las industrias nacionales orientadas hacia el mercado internacional, y
los mecanismos de estimulo a la venta externa de manufacturas ascendian a menos de 2% del valor
exportado.

En los afios sesenta, México enfrentd crecientes dificultades para mantener el proceso de
sustitucion de importaciones dentro de los limites del mercado interno; ello indujo a las autoridades
mexicanas a introducir, en marzo de 1971, un vasto sistema de incentivos a las exportaciones
manufactureras.

a) Incentivos fiscales

Los incentivos fiscales comprenden aquellos instrumentos o medidas mediante los cuales se
otorga tratamiento especial, en materia de gravdmenes o subsidios internos, a la produccién o
comercializacidn de bienes destinados a la exportacidn. Incluyen, por una parte, los créditos fiscales
y, por la otra, las exenciones, exoneraciones y devcluciones de impuestos.

i) Créditos fiscales
En México existia un régimen de Estimulos Fiscales a las Exportaciones de Productos
Manufacturados, que fue derogado por decreto el 23 de abril de 1985.

il) Exoneracién y devolucién de impuestos_directos
Esta opcidn no se ha puesio en préictica en el pais.

iif) Exoneracién y devolucién de impuestos_indirectos

Con respecto al Impuesto al Valor Agregado (IVA), la ley publicada en el Diario Oficial del
29 de diciembre de 1978 prevé la aplicacion de una tasa de 0% al valor de las exportaciones de
bienes o servicios.

A partir de 1986, la Secretaria de Hacienda v Crédito Pidblico adopt6é medidas a fin de reducir
o eliminar impuestos que afectaban directamente a la capacidad de competencia de los productos
mexicanos a nivel internacional. Ese mismo afio, se acordd aplicar también 0% de IVA a las
Empresas de Comercio Exterior (ECEX), toda vez que su actividad se orienta hacia la exportacién.

Finalmente, con respecto a las importaciones temporales, la Ley del Impuesto al Valor
Agregado sefala, en su articulo 25, que no estan afectas a este gravamen.

b) Incentivos aduaneros

Los incentivos aduaneros incluyen el regimen de admisién temporal, los depésitos industriales,
el reintegro de derechos aduaneros (drawback), la reposicion de materias primas, las zonas francas
industriales, la exportacién temporal y las exoneraciones de gravimenes.

En relacién con los sistemas de admisiéon temporal, se considerd necesario fortalecer
administrativamente el de importacion de bienes para elaborar productos de exportacion, a fin de que
los productores se enfrentaran en igualdad de condiciones con sus competidores de otros paises.
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E19 de mayo de 1985 se expidio el decreto ue establecia programas de importacién temporal
para insumos destinados a la fabricacion de Dbienes exportables y que otorgaba facilidades
administrativas a aquellas empresas cuyas ventas externas equivalieran, como minimo, a 10% de su
producci6n o alcanzaran un valor superior a un millon de délares al afi0.7/

Para operaciones no acogidas a programas de importacién temporal, la Ley Aduanera (que
entré en vigor el 1 de julio de 1982) contemplaba la internacién de mercancias en el pais por un
plazo de seis meses con el objeto de transformarlas o acondicionarlas, asi como en calidad de envases,
para su posterior reenvio al exterior.

Con el fin de facilitar la adquisicién de los insumos necesarios para su proceso productivo,
se estableci6 el Derecho a la Importacién de Mercancias por Exportacién (DIMEX), al cual podian
acogerse los exportadores de bienes con un minimo de 30% de integracién nacional.8/

Actualmente, el DIMEX ya no existe, debiéndose su eliminacién, en primer lugar, a la
liberalizacion de la mayorfa de las partidas arancelarias y, en segundo lugar, a que se considerd que
creaba condiciones de inequidad y discriminacién.

Sin embargo, se han disefiado esquemas novedosos con el objeto de facilitar al maximo la
actividad comercial externa de las empresas exportadoras. Entre éstos, los més destacados son los
Programas de Importacién Temporal (PITEX), las Empresas Altamente Exportadoras (ALTEX) y
las Empresas de Comercio Exterior (ECEX).

i) Los Programas de Importacién Temporal (PITEX)

Actualmente, el mecanismo de admisién temporal estd contemplado por la legislacion
aduanera, especificamente en los Programas de Importacién Temporal para producir Articulos de
Exportacién (PITEX), creados en 1985 y regulados por el decreto publicado en el Diario Oficial del
3 de mayo de 1991.

Como se aprecia en el cuadro 3, el PITEX permite a los productores de mercancias
destinadas a la exportacién seleccionar libremente, entre proveedores nacionales y extranjeros, las
mejores condiciones de abastecimiento, lo que, a su vez, favorece la concertacién de COmMpromisos
de exportacion a largo plazo. Asi, al acogerse a un PITEX, la empresa tiene la seguridad de que
podra importar temporalmente y con amplias facilidades aduaneras los diversos bienes que requiere
su proceso productivo.

7/ El decreto de 1985 fue modificado en 1986, cuandlo se le incorporaron los siguientes elementos: i) Reduccién
-del costo de las garantias fiscales; ii) Aplicacién de aranceles segtin los insumos importados, y no los correspondientes a
productos terminados, sobre la parte acogida a importacion temporal Cuya venta s¢ autorice en el mercado interno; iii)
Definicioén del procedimiento para que las empresas pudieran cptar por cambiarse del régimen de industria maquiladora al
de importacién temporal; iv) Implantacién de mecanismos accesibles para sustituir la garantia solidaria del exportador final
sobre las importaciones temporales que realizan los exportadorss indirectos; y v) Establecimiento de las condiciones en que
se autorizarfa la importacion temporal por medio de la Carta de Crédito Doméstica; como complemento, para beneficiar a
los importadores indirectos, se vinculd dicha carta a la autorizacién autématica de importacién temporal. ‘

8/ Este derecho permitia importar, libres de permiso previo, productos por un valor equivalente a 30% de sus ventas
externas. A este respecto, el 25 de julio de 1985 se publics en el Diario Oficial un decreto que disponfa la rebaja a 10% del
impuesto ad valorem minimo que debfan pagar los productos importados con DIMEX. A su vez, se redujo la lista de
productos de excepcion que no podian se importados bajo estc mecanismo, [o que permitié a los empresarios adquirir en
forma expedita las materias primas e insumos necesarios para sus procesos productivos.
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Los beneficiarios son los exportadores directos de bienes no petroleros y los exportadores
indirectos, es decir, los que proveen insumos.

En este esquema también es posible que se autorice la venta en el mercado nacional de los
productos elaborados con mercancias ingresadas al amparo de un Programa de Importacién Temporal,
hasta un valor equivalente a 30% del de las exportaciones objeto del PITEX en cuestién. Para que
se le conceda esta autorizacion, la empresa debe mantener un saldo positivo de divisas en la
operacion de su programa.

if) El Programa de Concertacién con Empresas Altamente Exportadoras (ALTEX)

Este programa tuvo su origen en una Instruccién Presidencial del 14 de noviembre de 1986,
dirigida a todas las Secretarias de Estado para sclicitarles que, en sus respectivas esferas de
competencia, establecieran medidas para favorecer las exportaciones. El actual mecanismo de apoyo
a las empresas altamente exportadoras est4 regulado por el decreto publicado en el Diario Oficial del
3 de mayo de 1990; posteriormente, en mayo de 1991, su cobertura fue ampliada.

Son consideradas ALTEX todas las empresas cuyas exportaciones representan, por lo menos,
40% de sus ventas totales, o bien ascienden a 2 millores de ddlares anuales; no se les exige tener un
balance comercial positivo, como en el caso del PITEX y cuentan con facilidades administrativas de
diversa indole, entre otras, la devolucién inmediata del impuesto al valor agregado, cumplido un
tramite que no toma més de cinco dias habiles. (Véase el cuadro 4.)

Asimismo, las empresas ALTEX pueden obtener en forma automatica que se les autorice para
desarrollar proyectos especificos de exportacién.

Por intermedio de la Comisién Mixta de Promocién de Exportaciones (COMPEX), la

SECOFI es la responsable de coordinar con las demds dependencias los apoyos administrativos que
se brindan a las empresas ALTEX.9/

iii) Las Empresas de Comercio Exterior (ECEX)

La primera normativa para promover la creacién de empresas que comercializaran las
exportacién mexicanas fue dictada en 1971, pero no sz lograron resultados positivos. En noviembre
1986 se emiti6 una nueva ordenanza que ofrecia mayor flexibilidad operativa.

Actualmente, las Empresas de Comercio Exterior tienen su fundamento juridico en el Decreto
publicado en el Diario Oficial del 3 de mayo de 1990. Las ECEX son firmas especializadas en la
comercializacién integral de productos mexicanos de exportacion no petroleros (véase el cuadro 5);
por su intermedio se busca:

- crear canales de comercializacién (mediante el establecimiento de contactos directos con
compradores externos y una menor dependencia de agentes intermediarios);

- fomentar la prestacién y demanda de servicics de posventa (promocién intensiva, apertura
de nuevos mercados, asistencia al cliente con posterioridad a la venta, entre otros);

9/ A este propdsito, el 21 de agosto de 1990 se firmé un Convenio de Concertacién con nueve dependencias del
Gobierno Federal, para apoyar a estas empresas mediante facilidades administrativas.
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- orientar mejor la oferta (las ECEX, al arapliar las oportunidades de venta, organizar,
concentrar y normalizar la oferta, adecuar la produccién a los requerimientos del mercado
externo y, finalmente, generar directamente proyectos de produccion para la exportacion,
promueven la oferta exportable);

- hacer surgir proveedores nacionales (las ECEX pueden localizar y desarrollar proveedores
nacionales eficientes, como alternativa a la importacion de insumos);

- impulsar las exportaciones por parte de empresas medianas y pequefias (como resultado de
su magnitud y especializacidn, las ECEX compensan las limitaciones que enfrentan estas
empresas para participar en el mercado externo). (SECOFI, 1992a.)

Cabe hacer notar que las ECEX son autématicamente registradas como ALTEX. De hecho,
las empresas proveedoras de mercancias exportadas por las ECEX pueden ser consideradas como
ALTEX directas, y las que abastecen a los proveedores, ALTEX indirectas.

iv) Las cuentas aduaneras

Como se muestra en el cuadro 6, el mecanismo de las cuentas aduaneras es otro tipo de
incentivo muy novedoso. Opera como sigue: cuando sc¢ hace una internacién temporal de mercancias,
el impuesto de importacion que corresponde pagar puede ser depositado en un banco, donde genera
intereses. Al retornar lo importado al exterior, quicnes se hayan acogido a este sistema tendran
derecho a recuperar los depdsitos, més las utilidades. Ademaés, si en el momento en que debe
depositar el impuesto la empresa no dispone de fondos, e§ BANCOMEXT puede otorgarle
financiamiento. Importa subrayar que este mecanismo ha sido disefiado muy cuidadosamente, para
que no se le pueda considerar subsidio.

v) Las empresas maquiladoras

Las industrias maquiladoras pueden operar acogidas a los Programas de Importacion
Temporal cuando se trate de plantas o lineas de produccidn ajenas a las contempladas por el régimen
especifico que las regula (Mercado de Valores, 1990a). Por su parte, dicho régimen también permite
la admisién temporal de materias primas ¢ insumos, equipamiento y planos industriales, remolques
y contenedores.

Las principales caracteristicas de la industria maquiladora son, primero, que el programa de
magquila tiene vigencia indefinida, y segundo, que su localizacién esta limitada a parques industriales
y ciertas zonas estatales.

vi) El dep6sito industrial

Este es otro incentivo aduanero, cuya autorizacion es otorgada por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP) a empresas acogidas a programas de actividades industriales. En este caso,
las materias primas e insumos incorporados al producto final que se reexporta estdn afectos al
impuesto de exportacién correspondiente. El plazo estipulado es de dos afos.

~vii) El reintegro de derechos aduaneros (drawback)
Otra importante medida en favor de las expcrtaciones es la devolucion de los impuestos de

importacion que gravan los insumos incorporados a productos de exportacién. (Véase el cuadro 7.)
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De los instrumentos aduaneros, éste ha sido el mas fundamental para la promocién de las
exportaciones mexicanas, en el sentido de que ha desempefiado un importante papel para compensar
el sesgo antiexportador de la proteccién arancelaria vigente en muchos paises latinoamericanos.

Este mecanismo posibilita la devolucién de los impuestos de importacion pagados por las
materias primas, partes y piezas, empaques y envases, combustibles, lubricantes y otros productos de
origen extranjero adquiridos en el pais o en el exterior.

La SECOFI autoriza la devolucién de los derechos aplicados a los insumos de importacién
incorporados al producto exportado. El monto devuelto equivale al valor de los impuestos abonados,
actualizado al momento de su reintegro.

En México, este mecanismo de promocidn se llevd originalmente a la préctica por medio del
Certificado de Devolucién de Impuestos (CEDI), creado por el Gobierno Federal en 1971, y
discontinuado en 1985. El CEDI consistia en la devolucién a posteriori de los impuestos indirectos
que gravaban el producto y los insumos incorporados, y de los derechos generales importacion. El
reembolso podia cubrir hasta 11% del valor de las exportaciones efectuadas, y se exigia como
requisito un minimo de 30% de contenido nacional.

Este certificado se instituyd con el objeto de fortalecer la capacidad de competencia de los
productos nacionales, que habia sido erosionada por el mayor aumento de los precios internos con
respecto a los internacionales; en otras palabras, tenfa un cardcter compensador, lo que determind
que se suspendiera temporalmente en 1976, a raiz de la devaluacién monetaria. En abril de 1977 se
restablecid, con algunas modificaciones, para ser eliminado definitivamente a fines de 1982, como
resultado de las devaluaciones registradas durante ese afo.

La mayoria de las actividades productivas para las cuales se habia disefiado el CEDI se
relacionaban con las industrias automotriz (automdviles, carrocerias y partes), de quimica bésica y
otras del sector manufacturero. (Véase el cuadro 8.)

Cabe hacer notar que durante ¢l periodo 1971-1982, el valor de los certificados otorgados a
los exportadores de manufacturas ascendi6 a 1 262 millones de délares, y que su tasa promedio de
crecimiento anual fue de 29%, superior a la de las exportaciones manufactureras, que aumentaron
a razon de 17%, en promedio (Jiménez, 1987).

Asimismo, como se puede apreciar en el cuadro 9, ¢l monto transferido mediante tales
certificados representd, en promedio, 5.5% de las ventas externas de manufacturas, porcentaje que

supera en cuatro puntos al del subsidio financiero otorgado por el Fondo para el Fomento de las
Exportaciones de Productos Manufacturados (FOMEX) entre 1970 y 1985.10/

10/ El subsidio financiero provisto por el FOMEX resulta de la diferencia entre las tasas preferenciales con que el
Fondo otorgaba sus recursos y la evolucién de las tasas activas del mercado comercial. Véase Jordi Michaeli y Rafael Jiménez,
"Comportamiento de los subsidios a las exportaciones de manufacturas en México (1977-1983), Economia de América Latina,
CIDE, No. 11, primer semestre de 1984, pp. 185-195. Entre los sectores que mds se beneficiaron con el financiamiento de
las ventas externas se encuentran la industria quimica, los metales comunes y sus manufacturas, las manufacturas textiles,
las maquinas, los aparatos eléctricos y no eléctricos y la industria de alimentos, bebidas y tabaco. En 1985, la proporcion de

las exportaciones manufactureras financiadas por el FOMEX fue de 26%, en comparacién con sélo 1.7% al comienzo de
sus operaciones.
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Cuadro 8

MONTO DE LOS CEDI OTORGADOS ANUALMENTE Y SU PROPORCION
CON RESPECTO A LAS EXPORTACIONES MANUFACTU RERAS

Afio Millones de délares Porcentajes
1971 6.5 0.7
1972 25.7 24
1973 53.7 38
1974 93.0 5.0
1975 111.2 6.1
1976 107.2 4.5
1977 50.2 1.8
1978 149.2 4.6
1979 148.5 39
1980 184.6 4.7
1981 226.0 55
1982 107.2 3.0

Fuente: Elaborado por la CEPAL, sobre la base de datos provenientes de la Direccion General de Servicios al Comercio
Exterior de la SECOFL.

Cuadro 9

MONTO DEL SUBSIDIO FINANCIERO CONCEDIDO ANUALMENTE Y SU PROPORCION
CON RESPECTO A LAS EXPORTACIONES MANUFACTURERAS

Subsidio
Aiios Millones de délares Porcentajes
1970 1.3 0.2
1971 1.5 0.2
1972 1.6 0.1
1973 3.6 0.2
1974 7.1 04
1975 4.7 0.3
1976 57 02
1977 6.1 0.2
1978 11.8 04
1979 234 0.6
1980 394 1.0
1981 104.8 2.6
1982 77.1 2.1
1983 117.1 2.1
1984 129.8 1.8
1985 105.5 1.6

Fuente: Elaborado por la CEPAL, sobre la base de datos provenientes del Fondo para el Fomento de las Exportaciones
de Productos Manufacturados (FOMEX).
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Como proporcidn de las exportaciones manufactureras, los CEDI alcanzaron un valor maximo
de 6.1% en 1975, cuando el margen de sobrevaluaci6n del tipo de cambio lleg6 a 25.8%. (Véase el
cuadro 8.)

viii)  La reposicién de materias primas

La reposicion de materias primas es otro de los incentivos aduanero vigentes en México. En
este caso, el exportador debe acogerse al régimen con anterioridad a la exportaci6n, indicando en su
solicitud qué productos transformados se propone exportar y cudles seran los insumos importados que
necesita incorporarles. El plazo méaximo para efectuar la reposicion es de tres meses, a partir de la
fecha de la autorizacion concedida por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.

ix) Las zonas francas
En México, la legislacion aduanera denomina desarrollos portuarios y zonas libres a las zonas
francas industriales.

Las zonas francas son consideradas como territorios extraaduaneros; alli las mercancias entran
y salen libres de impuestos.de importacién, exportacitn y otros. Las tasas que se cobran corresponden
a costos de depésito o almacenaje.

El establecimiento de puertos libres ha tenido por objetivo propiciar la industrializacién
equilibrada, fomentar la produccién nacional y la exportacién de productos terminados, incrementar
la captacion de divisas y medios de pago y, finalmente, mejorar las condiciones de empleo.

Las mercancias extranjeras pueden ingresar exentas de impuestos a las zonas libres, siempre
que no existan productos nacionales homdlogos (las partidas gravadas son: bebidas alcohdlicas,
cigarrillos y puros y caballos de carrera). Con respecto a las mercancias de origen nacional, pero
producidas, elaboradas o reparadas en una zona libre, mediante procesos industriales, pueden
exportarse libres de impuestos.

Las mercancias de procedencia extranjera, legalizadas en una zona franca y luego reexpedidas
al interior del pafs, quedan afectas a los impuestos de importacién correspondientes, tanto si se
conservan en el estado que tenian al ingresar en tal zona como si en ella han sido transformadas,
elaboradas o acondicionadas por medio de procesos industriales.

x) La exportacién temporal (con perfeccioramiento pasivo)

Este es otro tipo de mecanismo aduanero contemplado por la legislacién mexicana. A su
amparo, se permite exportar productos temporalmente con el objeto de que sean transformados,
elaborados o reparados, aunque sélo en el caso de que, a juicio de los 6rganos competentes, tales
procesos no puedan ser efectuados en el pais. El plazo de retorno es fijado segin el criterio de la
autoridad aduanera.

Con respecto al valor agregado, se ha dispuesto que al reingresar el bien al pafs, pague el
impuesto de importacién correspondiente a productos terminados, pero aplicado sélo al porcentaje
de materias primas o componentes extranjeros que se le hayan incorporado.

xi) La exoneracién de gravimenes aduaneros
En México no se ha previsto la concesién de incentivos de este tipo.



34

xii)  La reforma de las aduanas

Finalmente, es importante mencionar que en el marco del profundo proceso de cambio y
apertura de la economia mexicana, la Reforma Aduanera ha contribuido enormemente a agilizar los
tre_imites de comercio exterior. Esta transformacién se inici6 en julio de 1989, con el reintegro de la
Direccion General de Aduanas al 4rea de la Subsecretaria de Ingresos de la SHCP, a la cual habia
pertenecido tradicionalmente hasta 1984, cuando se dispuso que pasara a depender directamente del
Secretario de Hacienda. En particular, se profundizé el proceso de desreglamentacién y simplificacién

de la Ijey Aduanera y se avanz6 en la instalacién del Sistema de Automatizacién Aduanera Integral
a través de todo el pafs.

. También se produjo una reforma total de] aparato burocratico de la administracién aduanera:
se mtrodujeron importantes modificaciones, como la seleccidn aleatoria; esto significa que, del total
de operaciones, solo se revisa la documentacién y mercancias de un pequerio porcentaje y se acepta,
€n principio, como satisfactorias el resto de las transacciones, aunque sin renunciar a una posible

revision posterior. La seleccién aleatoria se pone en practica mediante un mecanismo muy especial
de despacho, que es el semaforo fiscal.11/

Otras modificaciones importantes son el establecimiento de cajas bancarias en las aduanas,
la introducci6n de sistemas computarizados para mecanizar todas las fases de la operacién aduanera
, finalmente, la desreglamentacién de los agentes de despacho (Visquez, 1991).

De hecho, se reformé la legislacién vigente desde 1910, de modo que ahora los agentes
aduaneros pueden despachar por cualquier aduana (no sélo por una), previa solicitud a la autoridad.
Ademas, la tarifa cobrada por el agente estaba antes sujeta a una escala oficial; ésta fue derogada por
el Gobierno, y ahora las tarifas son determinadas por la libre competencia en el mercado.

Es interesante subrayar que, tradicionalmente, el inspector de aduana ejercia considerable
poder, ya que podia aplicar criterios en forma totalmente discrecional. Dos elementos vinieron a
acabar con esta situacién: por un lado, actualmente los niveles arancelarios son muy pocos (20%,
15%, 10% y 5%); por el otro, se eliminaron las licencias previas y todas las barreras no arancelarias,
asi que ahora el inspector s6lo puede intervenir en el aspecto técnico de la clasificacién.

Finalmente, cabe mencionar que otra iniciativa que ha dado muy buenos resultados ha sido
la creacion de aduanas interiores.12/

) Incentivos financieros

Los mecanismos financieros de promocién de las exportaciones comprenden aquellas medidas
cuyo objeto es facilitar el acceso a los mercados externos, mediante la asignacién oportuna de
recursos financieros para la produccién o comercializacién de productos de exportacién dentro de

11/ De acuerdo con la opinién de algunos exportadores mexicanos, este mecanismo estd funcionando y logra reducir
considerablemente el tiempo de trénsito (por ejemplo, ¢l despacho tomaba antes entre seis y siete dfas, lapso que ahora es
de seis horas).

12/ Inicialmente, se crearon aduanas en 15 ciudades mexicanas, pero la experiencia demostré que no habia necesidad
de tantas, y s6lo se mantuvieron 7. Para las industrias, las aduanas interiores ofrecen la importante ventaja de su mayor
proximidad.
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plazos adecuados. Las modalidades usuales sor los créditos de preembarque, destinados a
proporcionar fondos para capital de trabajo y formacién de inventarios, y los créditos de
postembarque, cuyo propésito es financiar las ventas externas de los exportadores mexicanos.
Asimismo, estos mecanismos incluyen los seguros de crédito a las exportaciones, que facilitan la
obtencién de financiamiento al reducir el riesgo de no recuperacién del préstamo otorgado.

En los ultimos afios, el Gobierno mexicano ha adoptado una politica tendiente a incrementar
el financiamento con fines de exportacion.

El Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT) apoya las actividades de comercio
exterior mediante la concesion de créditos para el desarrollo de los sectores productivos prioritarios
del pais, asi como de exportadores e importadores.

El propédsito béasico de este organismo ha consistido en diseflar y poner en préactica
instrumentos financieros que coloquen al productor mexicano en igualdad de condiciones con
respecto a sus competidores en los mercados internacionales. Otro aspecto muy importante es que
a los llamados exportadores indirectos se les ha otorgado un tratamiento similar al de los exportadores
finales.

Las Sociedades Nacionales de Crédito contribuyen al financiamiento del comercio exterior,
previa firma de un contrato con el BANCOMEXT. De hecho, estas Sociedades conceden créditos
a los exportadores y luego pueden redescontarlos con el BANCOMEXT. En 1991, las operaciones
de redescuento representaron 88% del crédito total.

Uno de los objetivos que se ha fijado ¢l BANCOMEXT para 1992 es "lograr mayor
penetracion en el financiamiento del comercio exterior, incentivando la participacién de la banca e
incorporando nuevos intermediarios financieros". (BANCOMEXT, 1992a.)

El Programa Financiero del Banco se concentra en el otorgamiento de créditos para: i) la
preexportacién (ciclo productivo); ii) la exportacion (via crédito al comprador 13/ o al vendedor
14/); y iii) la importacién y equipamiento industrial destinados a la produccién para exportar.

En 1990, el BANCOMEXT concedi6 financiamiento por valor de 13 600 millones de ddlares
15/, total que aumento a 14 601 millones de ddlares en 1991.

13/ En 1990, 43% de los créditos para la exportacior: otorgados por el Banco correspondieron a esta modalidad,
en fa que el deudor es el importador extranjero y los recursos on de origen externo. En este sentido, se debe recordar que
actualmente el BANCOMEXT concede créditos al comprador 56lo hasta 100 000 ddlares, porque se considera que deberian
ser otros los bancos que lo financien.

14/ En 1990, 57% del monto otorgado para el financiamiento de exportaciones fue canalizado mediante créditos
al vendedor; en tales casos, el deudor es el exportador mexicano y los recursos son del BANCOMEXT.

15/ Del monto total, 8 101 millones de délares fueron recursos propios y 6 500 provinieron del Comité de
Operaciones Internacionales (COI). (BANCOMEXT, Inform¢ Anual 1991.)
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En el marco de los mecanismos financieros dle apoyo a las exportaciones, estd contemplado

el crédito para operaciones de preembarque. 16/ Los fondos para esto provienen, en primer lugar,
del BANCOMEXT, en segundo, de recursos externos captados por la banca comercial y, finalmente,
de la venta de bonos en el extranjero.

Igualmente, se han previsto créditos para operaciones de postembarque.17/ Los recursos
para su financiamiento proceden de las mismas fuentes mencionadas en el parrafo anterior.

Otro aspecto importante es qué porcentaje de la operacidn cubre el crédito. En México, en
general, oscila entre 85% y 100% del valor de la mismaj; para cada tipo, existen condiciones relativas
a grado de integraci6n nacional, ingreso neto de divisas, plazo y otros aspectos.18/

Como se muestra en el cuadro 10, el Programa Financiero de¢ BANCOMEXT para 1992
contempla una partida presupuestaria de 11 940 millones de délares para financiar créditos, monto
que supera en 47% al otorgado durante 1991 Yy que proviene totalmente de recursos propios. Si se
considera que también la banca comercial va a participar directamente, el total destinado a apoyar
al sector exportador en 1992 alcanza a alrededor de 19 000 millones de délares.

Con respecto a los sectores de exportacion, para 1992 el Banco se propone seguir impulsando
la exportacién de bienes y servicios no petroleros y financiando a las empresas exportadoras en las
ctapas de produccidn, acopio de existencias y comercializacién. (Véase el cuadro 11.)

El BANCOMEXT otorga aproximadamente 90% de los créditos en calidad de banco de
segundo nivel; para el 10% restante actia como banco de primer nivel, concediendo recursos para
proyectos de exportacién y de ampliacién de capacidad instalada).

En su cardcter de banco de segundo nivel, el BANCOMEXT canaliza fondos por intermedio
de la banca comercial, de las entidades de arrendamiento financiero (financial leasing), de las de

16/ Los créditos para capital de trabajo e inversion fija se otorgan en los siguientes casos: i) Produccién de bienes
primarios, manufacturas y servicios incluidos en las listas del BAN COMEXT o destinados a la exportacion; ii) Estudios con
el propdsito de mejorar los bienes y servicios exportables, impulsar la capacitacién de personal o poner en prdctica proyectos
de exportacion; iii) Prestacién de servicios exportables; iv) Empresas de comercio exterior; v) Adquisicién de unidades de
transporte por parte de empresas nacionales para operaciones de exportacion; vi) Gastos de instalacién y operacién de
bodegas para productos de exportacion, en México o en ¢l extranjero.

17/ Estas operaciones se refieren a ventas de: i) Bienes primarios incluidos en los listados del BAN COMEXT, como
productos agropecuarios, silvicolas, apicolas Yy pesqueros; ii) Bienes manufacturados que figuren en las listas del
BANCOMEXT, con un minimo de 30% de integracion nacional en el costo directo de produccion; iii) Servicios considerados
en las listas del Banco, que contemplen un minimo de 30% de ingreso neto de divisas dentro del valor total del proyecto;
iv) Industria maquiladora de exportacion; v) Servicios prestados en el exterior a barcos de bandera mexicana, cuando
transportan mercaderfa nacional a los mercados externos; vi) Estudios de mercado y campanas publicitarias; vii) Gastos de
instalacion y operacién inicial para el establecimiento de tiendas mexicanas dedicadas a vender productos nacionales en
el extranjero; viii) Inversiones mexicanas en empresas extranjeras, bajo ciertas condiciones.

18/ En relacién con los intereses, cabe mencionar que la tasa médxima al beneficiario es la preferencial (prime rate)
mds 0.5 puntos porcentuales en el corto plazo (hasta un afio); para el largo plazo (m4s de un afio), es la de las ventas de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE). Es importante sefialar que las instituciones de crédito de
Meéxico aplican la tasa segiin el tipo de operacion, la categorfa del pais importador y el plazo del crédito, que también varia
segun el tipo de operacién.
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factoraje (factoring) y de las cooperativas de crédito. Su apoyo esta dirigido a todas las empresas que
participan en actividades de comercio exterior (exportadores directos, los proveedores de éstos y
empresas con potencial productivo de exportacién). El Banco reemplazé la tradicional clasificacion
de las empresas --micro, pequefias y medianas-- por las siguientes tres categorias, basadas en la
cuantia de sus exportaciones directas o indirectas:

hasta 2 millones de ddlares.
de 2 a 20 millones de ddlares.
mas de 20 millones de délares.

- Empresas "a desarrollar”:
- Empresas intermedias:

- Empresas consolidadas:

Las empresas con potencial exportador son clasificadas como "a_desarrollar",19/ y se les
otorga apoyo integral en diversas dreas (capital de trabajo, inversion fija, desarrollo tecnolégico,
comercializacion, capacitacion, promocion y difusion, garantias y seguros de crédito y asistencia
técnica) por medio de esquemas muy novedosos. (Véanse los cuadros 12 y 13.)

Cuadro 10

APOYOS FINANCIEROS AL COMERCIO EXTERIOR DE MEXICO
(Millones de ddlares)

Comité de Incremento
BANCOMEXT Operaciones BANCOMEXT BCM a/ 91-92
Internacionales BANCOMEXT
(COI-BCM)
Corto 6 879 6 500 9 870 7 200 43%
plazo
Largo 1222 --- 2070 --- 69%
plazo
Total 8 101 6 500 11 940 7 200 47%
Fuente: Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT), 1992.

a/ Los valores BCM (recursos que la banca comercial mexicana asigna para el comercio
exterior, adicionales a los del BANCOMEXT), se han estimado con un 10% de
aumento, que podria ser mayor dependiendo del dinamismo exportador de las
empresas consolidadas.

19/ Durante 1991 se prest6 apoyo a alrededor de 5 700 empresas, de las cuales aproximadamente 100 eran firmas
consolidadas y absorbian 50% de los recursos del BANCOMEXT. Los objetivos especfficos del Banco al brindarles asistencia
a empresas por desarrollar son: i) Otorgarles mayor apoyo financiero y promocional para mejorar su capacidad de
competencia a nivel internacional; ii) Fortalecer el programa de garantfas y seguros de crédito para facilitarles el acceso al
financiamiento; iii) Impulsar la integracién de las cadenas productivas de exportacion, mediante el otorgamiento de créditos
en igualdad de condiciones a los exportadores directos, indirectos y potenciales. Las tasas de interés y los términos bajo los
cuales el Banco proporciona apoyo financiero obviamente también varfan en funcién del tipo de empresa.
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Cuadro 11

RECURSOS DEL BANCOMEXT, 1992

PROGRAMAS FINANCIEROS SECTORIALES CON

Sectores Millones de | Porcentajes Millones de Porcentajes Millones de Porcentajes
doélares dolares dolares

Manufacturas 7 539 76.4 1454 70.2 8 993 753
y servicios
Minero 521 5.3 76 3.7 597 5.0
Agropecuario 1530 15.5 240 11.6 1770 14.8
Pesquero 180 1.8 80 39 260 22
Turismo 100 1.0 220 10.6 320 2.1
Total 9 870 100.0 2070 100.0 11 940 100.0

Fuente: Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT), 1992.

iy La Tarjeta Exporta
Este original instrumento para acceder al crédito merece particular atencion, ya que refleja

el profundo cambio experimentado por la estrategia del BANCOMEXT para prestar asistencia
financiera y promocional a las empresas exportadoras.

La principal ventaja de la Tarjeta Exporta es que agiliza la obtencion de recursos provenientes
de los programas del BANCOMEXT para el financiamiento de exportaciones, al permitir la
transferencia inmediata de efectivo; es de gran utilidad para documentar los créditos en ddlares
estadounidenses, a fin de elevar la competitividad de las empresas exportadoras mexicanas; ademas,
simplifica los trémites de acceso, operacién y control de créditos y, finalmente, tiene cobertura a
nivel nacional.20/

En este momento existen tres modalidades de Tarjeta Exporta, destinadas a financiar capital
de trabajo y equipamiento a las empresas (véase el cuadro 12). Asi, la tarjeta en ddlares permite a
las empresas obtener financiamiento en esta moneda para sus exportaciones directas e indirectas. Por

20/ Con respecto a su funcionamiento, la Tarjeta Exporta se formaliza mediante la apertura de un contrato de linea
de crédito, suscrito entre el banco comercial participante y la empresa por desarrollar. El beneficiario abre una cuenta
corriente en el banco comercial por cuyo intermedio se emite la tarjeta. Los recursos otorgados pueden ascender hasta un
mdximo de 500 mil délares por beneficiario, a la tasa de interés vigente en el BANCOMEXT para operaciones de corto
plazo. El crédito se registra en délares y se tranfiere a la cuenta corriente del beneficiario en moneda nacional. Al vencimiento
del crédito, el beneficiario debe cubrir €l capital, més los intereses devengados. La tarjeta tiene una vigencia de un afio,
prorrogable por perfodos iguales. '
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su parte, la tarjeta nacional les da acceso a crédito para capital de trabajo, con el fin de impulsar sus
ventas internas. Finalmente, la Tarjeta de equipamiento se aplica a las adquisiciones de maquinaria
y equipo, nacional o importado, por lo que implica una negociacién con las empresas que
comercializan tales bienes. Esta modalidad parece ser muy efectiva. '

Los principales objetivos de este novedoso instrumento son dos:

-Crear las condiciones para que las empresas puedan obtener lineas de crédito bajo sistemas
de evaluacion no ortodoxos (el propésito es romper el actual circulo vicioso que hace que las
empresas deban recorrer el largo camino que exige el andlisis de crédito de la banca
mexicana, € incluso del BANCOMEXT, cuando actda en calidad de banco de primer nivel.
Actualmente, para la evaluacién del crédito s6lo se necesita disponer de un minimo de
informacién y su autorizacién se susterta en la solvencia moral de las empresas y,
especialmente, en su drea de actividad).

Cuadro 12

MECANISMOS DE ACCESO AL CREDITO DESTINADOS A
LAS EMPRESAS A DESARROLLAR
TARJETA EXPORTA

n moneds nacions
para financiar
ital de: trabaj

-Beneficiarios -Beneficiarios -Un factor clave para el crecimiento
Exportadores directos e indirectos. Exportadores directos, indirectos y | de las empresas a desarrollar es el
potenciales. equipamiento y la modernizacién de
-Objetivo sus plantas productivas.
Apoyar el ciclo productivo. -Objetivo
Apoya el ciclo praductivo. -Mediante esta tarjeta se otorgard
-Monto del crédito financiamiento para la adquisicion de
100% del precio de venta. -Monto del crédito maquinaria - y equipo, nacional ¢
100% del precio de venta. importado.
-Plazo
90 dias a partir de la fecha de -Plazo -Para tal efecto, se establecerdn
cierre contable mensual. 90 o 360 dias, a contar de la fecha convenios con los distribuidores de
de cierre contable rnensual estos bienes.
-Tasa de interés al intermediario
LIBOR més 2 puntos porcentuales -Amortizaciones -Los créditos tendrdn un plazo
S6lo una dentro cle un plazo de 90 | méximo de cuatro afios, y su monto
-Garantia al intermediario dias serd de hasta 80% del valor de la
De pago inmediato e Varias mensuales, dentro de un maquinaria 0 equipo que se adquiera.
incondicional. plazo de 360 dfas.

-Tasa de interés al intermediario
CPP.

-Garantia al intermediario
De pago inmediato ¢
incondicional.

Fuente: Banco Nacional de Comercio Exterior, 1992.
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Cuadro 13

MECANISMOS DE APOYO FINANCIERO DESTINADOS A
LAS EMPRESAS A DESARROLLAR

-Beneficiarios
Exportadores directos,
indirectos o potenciales.

-Objtivo

Adquisicién de materias
primas, piezas y partes,
empaques, embalajes y
repuestos, conforme a la
modalidad de reembolso
de facturas de compra del
ultimo mes.

-Financiamiento

En moneda nacional o
en ddlares, hasta 100%
del valor de factura, por
un maximo de 10 millones
de ddlares.

-Plazo
Hasta 90 dias.

-Amortizaciones
S6lo una, a la fecha de
vencimiento.

-Tasa de interés
al intemediario
En délares: LIBOR més
3 puntos porcentuales.
En moneda nacional:
CPP.

-Beneficiario
Proveedores de
exportadores directos.

-Objetivo

Venta de las cuentas por
cobrar a los exportadores
directos.

-Financiamiento

En délares o en moneda
nacional hasta por 80%
del valor de los
documentos de cobro, sin
exceder de 2.5 millones
de dolares.

-Plazo
Hasta 180 dias.

-Amortizaciones
S6lo una a la fecha de
vencimiento.

-Tasa de interés
al intemediario
En ddlares: LIBOR més
2 puntos porcentuales.
En moneda nacional:
CPP.

-Para facilitar el
ejquipamiento de las
empresas a desarrollar, se
canaliza crédito por
intermedio de las empresas
de arrendamiento
financiero.

-Este mecanismo permite
aprovechar 1la
especializacion de  tales
empresas para apoyar la
adquisicion de maquinariay

equipo, nacional e
irnportado.
-El  financiamiento  se

oorga en ddblares o en
moneda nacional, de
conformidad con los
requerimientos  especificos
de las empresas a
desarrollar.

-El  BANCOMEXT ha
incorporado a las
cooperativas de crédito
como intermediarios
financieros.

-Por su conducto, las
empresas a desarrollar
pueden acceder a los
apoyos financieros y
promocionales del
BANCOMEXT.

Fuente: Banco Nacional de Comercio Exterior (BANCOMEXT), 1992,




41

-Facilitar a las empresas la disponibilidad inmediata de recursos, sin necesidad de demorosos
tramites burocréticos, en consideracin a la urgencia de su necesidad de efectivo.

ii) Las empresas de factoraje

Este es otro importante e innovativo esquema de apoyo financiero, aunque todavia se
encuentra en la etapa de promociéon. Como es posible apreciar en el cuadro 13, se estd habilitando
empresas de factoraje para que, con fondos provistos por el BANCOMEXT y bajo sus reglas, los
exportadores indirectos puedan vender a estas empresas sus cuentas por cobrar a los exportadores
finales. El objeto es apoyar las ventas de las firmas cue proveen de insumos al exportador final; asi,
la empresa de factoraje compra los documentos, paga de inmediato hasta 80% de su valor, y el 20%
restante a la fecha de vencimiento, cuando también cobra los intereses correspondientes. De esta
manera, €l exportador indirecto puede, en un momento determinado, convertir los documentos por
cobrar en efectivo.

iii) El seguro de crédito y las garantias para la exportacién

El seguro de crédito para la exportacion es de particular importancia en el actual esquema
de incentivos al comercio exterior. Su finalidad es proteger a los exportadores en caso de que sus
compradores en el extranjero no les paguen los créditos concedidos. Concretamente, si esto ocurre,
los exportadores tienen derecho a una indemnizacidn. En la actualidad estd en vigor un contrato
entre el BANCOMEXT y la Compaiifa Mexicana de Seguros de Créditos, S.A. (COMESEC), en
calidad de mandataria. (Véase el cuadro 14.)

Con respecto a las garantias, la de exportacitin se concede al empresario para salvaguardarlo
en caso de incumplimiento de pago por parte de su comprador en el extranjero. La garantia de
preexportacién tiene por objeto asegurar a la banca el pago de los créditos destinados a capital de
trabajo que conceda a empresas exportadoras.21/

Ademas, con el propésito de que el apoyo que otorga el BANCOMEXT en este sentido
continde fortaleciendo la actividad exportadora del pais, se estin poniendo en préictica medidas
tendientes a:

-Establecer esquemas de garantia que faciliten el acceso al crédito a las pequeifias y medianas
empresas, para contribuir asi a su insercion en los mercados internacionales.

-Readecuar los actuales instrumentos de garantia a fin de hacer més seguro su manejo.
-Reformar los esquemas de primas vigentes, con el doble objeto de elevar los niveles de
competitividad internacional de los exportadores mexicanos y de hacer mas atractivo el uso

de estas garantias.

- Ampliar €l alcance del sistema para que las garantias abarquen todas las etapas del proceso
de exportacion (BANCOMEXT, 1992a).

21/ En 1992, se ha previsto asignar 1 250 millones de ddlares para el otorgamiento de garantfas de crédito a las
exportaciones.
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Finalmente, corresponde mencionar una importante primicia introducida por el
BANCOMEXT. Se trata de la garantia de pago inmediato e incondicional, cuyo propésito es
descongestionar el tradicional estrangulamiento en el acceso al crédito. Se acuerdo con este esquema,
por el solo hecho de estar prestando apoyo a empresas "a desarrollar”, el BANCOMEXT garantiza
a los bancos 70% del monto adeudado en caso de incumplimiento de pago.

d) Otros incentivos y érganos novedosos en materia de promocidn de exportaciones

i) La accién promocional

Se considera importante presentar un breve resumen de las actividades promocionales del
BANCOMEXT, a fin de poner en evidencia su papel clave en la actual estrategia de estimulo a las
exportaciones mexicanas.

El enfoque del Programa Promocional del Banco para 1992 da prioridad a la identificacion
y desarrollo de la oferta exportable, para luego canalizarla hacia los segmentos de mercado
identificados en el exterior.

En las actividades de fomento que realiza ¢l BANCOMEXT se distinguen dos niveles:

- Primero, la promocién global, que comprende un conjunto de tareas orientadas a
proporcionar informacin, asesoria basica, asistencia técnica y capacitacién a la comunidad
empresarial en general, y especialmente a las pequefias y medianas empresas que recién
incursionan en la exportacion. Estas actividades estdn a cargo del Centro de Servicios al
Comercio Exterior (CSCE) SECOFI-BANCOMEXT. '

- Segundo, la promocién selectiva, que son medidas destinadas a fomentar la exportacion de
grupos especificos de productos hacia nuevos mercados, o a incrementar su venta en
mercados ya atendidos, buscando siempre vincular en forma permanente la oferta exportable
actual y potencial con la demanda externa.22/

Lo anterior implica una divisién de funcicnes y una coordinacién muy estrecha entre las
Direcciones Ejecutivas de Promocién de Oferta Exportable y de Promocién Externa del
BANCOMEXT.

Las principales actividades de la primera son:

- Supervisar en forma permanente la evolucién y las perspectivas del comercio exterior por
sectores, grupos de productos, productos individuales, empresas y regiones geograficas.

- Detectar los principales problemas y el potencial de exportacién en términos de ventajas
competitivas.

- Calificar la oferta exportable en cuanto a calidad, costo y oportunidad de entrega a nivel
internacional.

22/ Las acciones y 6rganos mediante las cuales se apoya este tipo de promocion son: ferias y misiones comerciales,

proyectos producto-mercado, proyectos especiales, oficinas de representacion comercial, direcciones regionales y gerencias
estatales.
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- Identificar las acciones promocionales méas adecuadas para incrementar o consolidar las
exportaciones.

- Orientar a la comunidad exportadora para optimizar el uso de los instrumentos
promocionales de los que dispone el Banco.

- Difundir la oferta exportable.
- Evaluar los resultados de las acciones promocionales.23/

En cuanto a la Direccion de Promocion Externa, su é4rea de trabajo comprende
fundamentalmente los proyectos de exportacién, de coinversion, de coproduccion y de servicios. Del
Director de Promocion Externa dependen cuatro Directores, tres de ellos regionales (Asia, Oceania
y Europa, América Latina y Norteamérica, respectivamente), y el cuarto es un Director Técnico, que
se ocupa de todo lo relativo a estrategias y programas.

En los tres Directores Regionales recae la responsabilidad de las 40 oficinas en el exterior,
que se encargan de recabar informacion sobre la demanda, es decir, sobre las necesidades de los
empresarios locales interesados en conocer qué pusden ofrecerles los productores mexicanos.24/
Esta informacién es luego enviada a las oficinas del Banco, para que éstas se pongan directamente
en contacto con los potenciales proveedores.

En el caso contrario, cuando es el empresario mexicano quien quiere saber qué mercado
potencial tendria su producto en el extranjero, puede contar con tres niveles de atencidn segin sus
necesidades: i) el Centro de Servicios al Comercio Exterior le proporciona orientacion,; ii) si ya tiene
una nocion de lo que puede o desea hacer, se evalia el potencial productivo de la empresa y su
capacidad para exportar; y iii) se determina hacia qué zona geogréfica especifica puede dirigirse la
oferta.

La informacion sobre ofertas es enviada a las oficinas de comercio exterior; éstas preparan
perfiles de mercado (condiciones arancelarias para el ingreso de mercancias al pafs, produccién

nacional, principales paises que exportan hacia ¢é1 y otras caracteristicas), que son remitidos
directamente a la empresa mexicana interesada.

Segiin lo expresado por funcionarios del BANCOMEXT en entrevistas realizadas, la labor
de promocion enfrenta actualmente los siguientes retos:

- El primero es lograr un mayor desarrollo de la oferta exportable; en el pasado, se le daba
mas €nfasis a la promocién externa que a la interna y ahora, en cambio, el problema radica
en que las oficinas comerciales informan sobre mucha demanda, pero lo que hace falta es la
oferta correspondiente. En consecuencia, el objetivo es intensificar la promocién dentro del
pais, aunque sin reducir la que se realiza en el exterior.

23/ Los principales instrumentos para lievar a cabo estas actividades son: los créditos promocionales, el
asesoramiento, el material de difusién y la organizacién de encuentros internacionales y nacionales (BANCOMEXT, 1991c).

24/ Esta informacion es publicada en un revista especializada del Banco, el Boletin de Oportunidades Comerciales
Internacionales. Para la oportuna recopilacion y difusion de estas demandas se utilizan una base de datos, el fax y otros
medios, pero actualmente se estd buscando un esquema auin més rdpido y expedito.
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- El segundo punto es incrementar la selectividad de la promocién, en particular de la
externa. Se trata de disminuir las actividades de fomento de caracter general, basadas en
consultas que muchas veces no llegan a destino, y de profundizar la promocién selectiva, en
funcién de proyectos especificos; asi seria pcsible vincular la demanda existente en un pais
determinado, con la oferta mexicana que pueda satisfacerla.25/

- El otro gran desafio deriva del hecho que anteriormente el Banco impulsaba la exportacion
de productos primarios, del sector agropecuario. A principios de los afios ochenta, como ya
se ha dicho, €l Banco empez6 a cambiar, primero, cuando debi6é asumir la administracion del
FOMEX, y luego con la incorporacién del IMCE, en 1986. Ello hizo necesario emprender
un proceso de integracion, ain incompleto, que implica agilizar la cooperacidn entre las areas
de promocion y financiera.

Finalmente, en este momento el BANCOMEXT asigna la més alta prioridad al apoyo a las
empresas con mayor potencial (las llamadas empresas "a desarrollar") en subsectores especificos, como
textiles y calzado, muebles, alimentos procesados, articulos para regalo, autopartes y otros. Con este
proposito, estd utilizando varios incentivos, entre los cuales cabe destacar los apoyos financieros
promocionales.26/

ii) El Centro de Servicios al Comercio Exterior SECOFI-BANCOMEXT

Su principal objetivo es brindar asistencia técnica suficiente y oportuna al exportador; en el
ambito del comercio exterior, el factor de oportunidad es particularmente importante. Las funciones
del Centro son tres:

- Recopilar y diseminar informacién comercial: estadisticas sobre productos, mercados,
importadores y exportadores, asi como sobre temas generales y especificos vinculados al
comercio internacional.27/ También publica un Directorio de Exportadores.28/

25/ Por este motivo, la promocion externa se estd orieritado cada vez méds hacia proyectos producto/mercado: se
busca un producto determinado, del cual haya oferta, o posibilidades de ampliarla dentro de un plazo razonable, en respuesta
a una demanda especifica. o

26/ El Banco ofrece financiamiento, por ejemplo, en los siguientes casos: para obtener asesoramiento de expertos
con el fin de mejorar €l proceso productivo de una empresa y de adapt?r el producto a las exigencias del mercado
internacional; para contratar abogados y defender a la erppresa contra précticas QCsleale§ en los me.rcados internacionales;
para obtener fondos que permitan a una empresa participar er: un encuentro internacional y exhibir su producto en el
extranjero; finalmente, el BANCOMEXT financia los gastos para la produccion de un catdlogo que pueda ser utilizado por

la empresa con fines de promocion.

27/ La informacion comercial comprende los siguientes servicios: i) Unidad de Recursos Informativos (Biblioteca),
que cuenta con mds de 10 000 volumenes y permite investigar todo lo relacionado con comercio exterior por producto,
mercado, pafs (especialmente Estados Unidos) y tema; ii) Servicio Pregunta-Respuesta, que ofrece, dentro y fuera del pafs,
respuestas a consultas concretas sobre comercio exterior. Las ernpresas y organizaciones de México y del mundo pueden
canalizar sus preguntas por intermedio de las direcciones regionales, gerencias estatales y consejerfas comerciales del
BANCOMEXT; iii) Diseminacion selectiva de informacién, servicio que consiste en actualizar de manera permanente la
informacién documental contenida en bases de datos sobre comercio exterior; iv) Bancos de datos, mediante los cuales el
Centro tiene acceso a una amplia red de bancos de datos internacionales, como el Sistema de Informacién Comercial (SICM)
del SECOFI (informacién estadfstica y arancelaria), el Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), el DIA, el OEA/SICE,
el SCAN-a-BID, el DIALOG, el COMTRADE, el TIOS y el TELEMATICO, entre otros.

28/ Para ser incluida en el Directorio de Exportadores, una empresa debe exportar por un valor mfnimo de 50 000
délares mensuales. Hay también mds de 500 empresas altamente exportadoras (ALTEX), que exportan mds de 10 millones
de ddlares anuales. En términos generales, el Directorio comprende mds de 5 000 empresas exportadoras en México y
durante este afio se van a incorporar cerca de 2 500 mds, cuyas exportaciones también superan los 50 000 délares mensuales.
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- Prestar asesoria: técnica, comercial, legal y financiera. El Centro est4 encargada de atender
a la comunidad del comercio exterior, cuyos niveles de preparacién y gama de necesidades
varian enormemente. A los empresarios inexperimentados se les ofrece asistencia mediante
programas autodiddcticos en computador, audiovisuales o impresos. Por su parte, los
empresarios ALTEX, ya especializados en comercio exterior, plantean preguntas muy
especificas (por ejemplo, sobre los sistemas de financiamiento que ofrece del Banco, alguna
desreglamentacion en una Secretarfa mexicana, medios de transporte, sistemas de cuotas,
gestiones gubernamentales en determinaclo pais, posibilidad de acogerse a convenios
bilaterales y muchos otros temas).

También se ofrece asesoria en relacién con los llamados proyectos de comercio exterior.
Concretamente, esto implica analizar un proyecto en su totalidad, hacer una evaluacién
financiera, econdémica y de mercado, y formular el Plan de negocios internacionales del
producto en cuestién.29/

Finalmente, hay otras empresas que no estdn interesadas en aprender a estructurar un
proyecto de comercio exterior, sino que prefieren encargar la tarea a un consultor externo.
Para casos de este tipo, existe actualmente una propuesta, a nivel directivo del
BANCOMEXT, en el sentido de que sea la propia firma consultora del Centro la que ofrezca
este servicio, debidamente remunerado.

- Proveer formacidn técnica: esta es la tercera funcién del Centro y la realiza por intermedio
de un Instituto de Formacién Técnica; éste ofrece seminarios y cursos a empresas, camaras
y asociaciones de comercio, bancos, firmas consultoras y comercializadoras e instituciones de
educacién superior, con el objeto de preparar a los diversos agentes que integran la
comunidad de comercio exterior en México, posibilitindoles un proceso de aprendizaje
permanente.

Esta funcién de formacién técnica es muy importante, ya que las pequefias y medianas
empresas carecen de una estructura adecuada para el comercio exterior, asi como de personal
preparado. Los programas de capacitacién permitirdn que cada empresa cuente con cuatro o cinco
personas especializadas en el drea de comercio exterior. Una novedad muy interesante en este ambito
es que durante 1992 se transmitird el primer curso de formacién via sitelite a los 26 planteles
universitarios del Instituto Tecnoldgico de Monterrey, lo que permitira capacitar en comercio exterior
a alumnos y empresarios de ciudades importantes del pais.

Estos sistemas automatizados permiten ubicar con rapidez informacién para respondr a peticiones en el extranjero. El
Directorio se distribuye en puntos de venta en todo el mundo (embajadas, oficinas en el exterior, grandes importadores de
otros paises). Los interesados se pueden dirigir a los productcres mexicanos que la Direccién de Oferta Exportable haya
calificado como exportadores serios, cuya produccion ofrece alta calidad y tecnologfa, y que estdn debidamente capacitados.
Las empresas que deseen ser incluidas en el Directorio tienen (ue someterse a un examen, para ser calificadas en t€rminos
de competitividad internacional.

29/ Este proceso considera entre 21 y 25 puntos, y se ayuda al empresario para que él mismo vaya estructurando
la informacion que necesita; para tal efecto, se le elabora un programa de entrevistas con expertos, para que reciba
asesoramiento sobre cada punto. En otras palabras, se trata de una asistencia organizada sobre la base de entrevistas, lo que
ademds permite ir midiendo la disciplina del empresario para cumplir sus compromisos.
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Otra iniciativa del Centro es hacer que empresarios expertos en sectores especificos (como
por ejemplo, autopartes o electrénica), den entrenamiento a los que recién se inician en la actividad
exportadora.30/

La labor de formacién técnica también se dirige a los Bancos, para que tengan un adecuado
conocimiento sobre proyectos de comercio exterior, ambito en el que lamentablemente hasta ahora
ha habido muchos problemas.31/ En su calidad de entidad oficial de apoyo al comercio exterior
de México, el BANCOMEXT est4 encargado de capacitar a los gerentes bancarios, especialmente
en materia de asistencia financiera y promocional. Es por ello que en el Banco se estan formando
instructores de comercio exterior, quienes posteriormente impartirdn cursos a otros funcionarios de
las diversas agencias. Los seminarios no son muy largos (a veces duran sélo una semana), pero se
realizan con frecuencia y son organizados segin un criterio selectivo, de acuerdo con la actividad
econdmica preponderante en cada region.

iii) La Comisién Mixta para la_Promocién de las Exportaciones (COMPEX)
Al crear la Comisién Mixta para la Promocion de las Exportaciones (COMPEX), el propésito

del Gobierno Federal fue concretamente eliminar una de las principales causas de la debilidad de los
sistemas de promocion de exportaciones existentes en América Latina: la falta de coordinacién entre
los sectores publico y privado.

En el Decreto Presidencial (Diario Oficial, 1989) mediante el cual se instituy este organismo
en 1989 se sefiala que su objeto es "analizar, evaluar, proponer y concertar acciones entre los sectores

publico y privado, en materia de exportaciones de tienes y servicios no petroleros". (Véase el cuadro
15.)

El elemento fundamental del nuevo sistema de la COMPEX reside en el articulo sexto del
decreto mencionado: "Cada tres meses o antes en caso de ser necesario, se presentarén al Titular del
Ejecutivo Federal los avances logrados, las labores desarrolladas, y los resultados obtenidos, asi como
aquellos asuntos que lo ameriten". Esto significa que el Presidente de la Republica, por intermedio
de este mecanismo, estd constantemente informado sobre los problemas y las necesidades de los
exportadores, lo que le permite intervenir directa o indirectamente para eliminar cualquier obstdculo
al libre desarrollo del comercio exterior, asi como para ir mejorando la infraestructura de apoyo al
sector.

30/ La asociaci6én de industrias maquiladoras de autcpartes imparte un curso, con el apoyo del Centro, destinado
a todos sus proveedores, sobre temas tales como calidad, productividad, especificaciones, oportunidad, materias primas,
organizacion industrial, finanzas y otros; el curso comprende servicios de asesoramiento en las plantas mismas. Su duracién
es de ocho a diez meses, con sesiones cada tres O cuatro semanas, para que en los intervalos los empresarios puedan
introducir cambios en sus fabricas. Una vez terminado el programa, se otorga a los participantes un Certificado de proveedor
confiable. Cabe subrayar que la industria maquiladora utiliza cerca de 1.5% de insumos nacionales, porcentaje que
evidentemente debe aumentarse, dado que se trata de una actividad tan importante.

31/ El sistema financiero mexicano es muy complejo; estd formado por instituciones como el Banco de México y
la Secretarfa de Hacienda, liquidadoras, empresas de factoraje, compafiias de seguros y otras, y los bancos. En el pafs existen
19 bancos y entre 4 500 y 5 000 sucursales baricarias. S6lo alrzdedor de 10% de los gerentes de estas dltimas conocen los
apoyos financieros a disposicién del sector de comercio exterior.
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Cuadro 15

INTEGRANTES DE LA COMISION MIXTA PARA LA PROMOCION DE
LAS EXPORTACIONES (COMPEX)

-Secretario de Relaciones Exteriores -Asociacion Nacional de Importadores y Exportadores
de la Republica Mexicana

-Secretario de Hacienda y Crédito Publico
. -Cimara Nacional de la Industria de Transformacién
-Secretario de Programacion y Presupuesto

-Cimara Nacional de Comercio de la Ciudad de México
-Secretario de Energfa Minas e Industria Paraestatal

-Camara de Comercio México-Estados Unidos
-Secretario de Comercio y Fomento Industrial

-Consejo Empresarial Mexicano de Asuntos

-Secretario de Agricultura y Recursos Hidrdulicos Internacionales
-Secretario de Comunicaciones y Transportes -Consejo Nacional de Comercio Exterior
-Secretario de Trabajo y Prevision Social -Confederacién de Cdmaras Industriales de los Estados

Unidos Mexicanos
-Director General del Banco Nacional de Comercio
Exterior -Confederacién de Cdmaras Nacionales de Comercio

Secretario Técnico:

-Subsecretario de Comercio Exterior

Fuente: Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI), 1992.

En particular, compete a la COMPEX elaborar propuestas en las siguientes areas:
- politicas para fomentar las exportaciones de bienes y servicios no petroleros.

- actividades de promocién que deben ser realizadas por el sector publico federal o por los
gobiernos estatales.

- concertacion de acciones con el sector privaclo, especialmente para apoyar nuevos proyectos
de exportacidn.

- mecanismos para coordinar mejor las tareas promocionales de la administracion publica en
materia de exportaciones no petroleras.
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- medidas para agilizar los trimites administrativos y para eliminar obstdculos a las
exportaciones.

- procedimientos de participacién, comunicacién y consulta con los gobiernos estatales a fin
de dar apoyo a los exportadores.

- reuniones de concertacion entre los sectores puablico y privado, a nivel estatal, regional y
nacional, con el objeto de evaluar medidas para la puesta en practica, en forma oportuna e
integral, de acciones de promocién y proyectos de exportaciéon (SECOFI, 1992a). A partir
de su creacién, en junio de 1989, el principal 4mbito de trabajo de la Comision ha sido la
solucién de problemas especificos.32/

Luego, a principios de diciembre de 1990, en el seno de la COMPEX, las dependencias con
injerencia en el comercio exterior de México acordaron con el Presidente de la Republica realizar
el Programa de 100 Dias de Promocidn de las Exportaciones, con la finalidad de agilizar los tramites
vigentes e impulsar el desarrollo de una mayor infraestructura de apoyo al sector exportador. El
programa consta de 30 medidas especificas, de las cuales 16 son de desreglamentacién econdmica,

7 fiscales y aduanales, y las otras 7 de promocién (actualmente llevadas a la préctica casi en su
totalidad). (SECOFI, 1992b.)

Entre los principales logros del Programa de: 100 Dias cabe mencionar los siguientes:
- se desreglament6 el transporte automotor;

- se otorgaron concesiones al sector privado para construir almacenes frigorificos para
productos de exportacién en los aecropuertos, asi como también para brindar servicios
portuarios;

- se instaurd un programa para revisar las instalaciones eléctricas de todas las empresas
ALTEX y se modificé el reglamento de la Ley de Servicio Pablico de Energia Eléctrica para
permitir a los parques industriales y grupos de empresas que se autoabastezcan de
electricidad.

- se elimind la exigencia de permiso previo de siembra-exportacién para los productos
hortofruticolas, que ahora pueden exportarse sin demoras de ninguna clase.

- se emitieron los reglamentos de los decretos que facultan a las Secretarias de Agricultura
y Recursos Hidraulicos (SAHR), de Salud y de Pesca para regular las actividades de
importacién y exportacion. Asimismo, SECOIFI, SAHR, SALUD y la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia (SEDUE) publicaron acuerdos relativos a descentralizacion y a
atribuciones administrativas;

32/ Durante 1991, la COMPEX realiz6 70 reuniones @ nivel regional, en las que se presentaron 680 casos, de los
cuales un 80% fue resuelto. De este porcentaje, la mayorfa correspondfa a asuntos bancario-financieros y de politica
comercial. A nivel nacional, se efectuaron cuatro reuniones; en el as se analizé un total de 33 casos, 29 de los cuales ya fueron
solucionados. En general, las cuestiones resueltas se referfan principalmente a asuntos fiscales-aduaneros, comunicaciones
y transporte y politica comercial.



50

- se simplifico el régimen de control de cambios: en primer lugar, se exceptuaron del mercado
controlado de divisas las exportaciones hasta por valor de 50 mil délares; en segundo lugar,
se incrementaron de 15% a 25% en el casc de las exportaciones, y de 8% a 20%, en el de
las importaciones, los porcentajes de divisas controladas sobre el valor fob de las mercancias
que los exportadores e importadores pueden utilizar para pagar sus gastos asociados;

- se profundizaron los procesos de desreglamentacion y simplificacién de la Ley Aduanera y
de instalacién, a través del pais, del Sistema de Automatizacién Aduanera Integral
(SAAI);33/

- s¢ instaur6, ademds, un Programa de Ferias y Exposiciones de Exportacién (FEMEX), que
brinda apoyo financiero y administrativos para la organizacién de este tipo de encuentros;

- se cred el ya mencionado Centro de Servicios al Comercio Exterior SECOFI-
BANCOMEXT; y

- finalmente, se hizo més expedito el procedimiento para la de devolucién del IVA a las
empresas exportadoras y a la industria maquiladora de exportacién; ahora los proveedores
nacionales de las ECEX y de las maquiladoras de exportacién pueden aplicar la tasa 0% del
IVA a sus ventas a tales empresas.

Con el objeto de asegurar la coordinacién de las acciones para el fomento de las
exportaciones en todas las instancias, la COMPEX realiza en la cuarta semana de cada mes una
reunion a nivel nacional, presidida por el Secretario de la SECOFI, y otra a nivel regional en la
segunda semana, presidida por el Subsecretario de Comercio Exterior. En el cuadro 16 se muestra
el esquema de regionalizacién adoptado por la Comision.

Asimismo, es importante sefialar que, debido a la mayor atencion que requieren ciertas areas
de extrema importancia para el desarrollo del comercio exterior mexicano, en abril de 1989 se crearon
tres COMPEX especiales para los sectores portuario, ferroviario y eléctrico, lo cual ha permitido
individualizar los principales problemas que se enfrentan en ellos.

Finalmente, el novedoso tercer ambito de accién de la COMPEX es la promocién de
proyectos especificos de_exportacién. En esta linca de actividad, se ha constituido una Cartera
Nacional de Proyectos de Exportacion, que incluye més de 319 planes de inversién, de promocién
y de gestion, que se estan poniendo en marcha durante 1992 y que representan una inversion de mas
de 2 millones de ddlares.

Los proyectos de inversion incluyen la instalacion de nuevas plantas productivas o la
expansion de la capacidad exportadora actual, mediante la incorporacién de servicios de
comercializaciéon adicionales.

Por su parte, los proyectos de promocién se refieren a la ampliacion y consolidacion de la
oferta exportable de las empresas: incorporacién de nuevos productos, apertura de mercados o
promocién adicional en mercados en los que ya se esté inserto.

33/ El SAAI ha sido ya totalmente instalado en las aduanas del aeropuerto de Ciudad de México, de Tijuana,
Matamoros y Veracruz; en la aduana fronteriza de Nuevo Laredo se ha completado la instalacion de la primera etapa.
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Cuadro 16

REGIONALIZACION DE LA COMISION MIXTA PARA LA PROMOCION DE
LAS EXPORTACIONES (COMPEX)

- Aguascalientes - Colima

- Guanajuato - Jalisco

- Nayarit

- Coahuila - Nuevo Ledn

- Tamaulipas

- Baja California - Baja California Sur
- Sinaloa - Sonora

- Campeche - Chiapas

- Quintana Roo - Tabasco

- Yucatédn

- Chihuahua - Durango

- Zacatecas

- Distrito Federal - Edo. de México
- Hidalgo - Michoacan

- Querétaro - San Luis Potosf
- Guerrero - Morelos

- Oaxaca - Puebla

- Tlaxcala - Veracruz

Fuente: Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFT), 1992.

Finalmente, los proyectos de gestién son los que requieren la solucién de problemas
financieros o de regulacién administrativa, a fin de poder generar nuevas inversiones o actividades
de promocion.

Por su parte, las denominadas iniciativas cle exportacién son aquellos proyectos que atin
necesitan estudios de preinversion, de factibilidad técnico-financiera o de mercado, para poder
determinar su potencial efectivo.
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En 1991 se comenzd a internacionalizar la Comision, mediante el establecimiento de filiales
en Italia, Francia y Alemania. Sus miembros se reunirdn cada tres meses con el objeto de solucionar
los eventuales problemas de los importadores europeos de productos mexicanos, asi como también
de promover las ventas de nuevos bienes.

En conclusidn, cabe subrayar que la creacién de las COMPEX ha sido de fundamental
importancia, ya que por primera vez se dispone de un 6rgano activo y no burocrético, que ofrece a
todo empresario, independientemente de su nivel, un foro donde expresar sus problemas y
necesidades, en la confianza de que seran resueltos con la mayor rapidez posible. El alto porcentaje
de casos solucionados (mas de 80%) desde su creacién demuestra la alta efectividad de este novedoso
y eficiente 6rgano, como se confirmé en las entrevistas a representantes mexicanos de los sectores
publico y privado.

4. Transformacién de la estructura de exportaciones y evaluacién
de los incentivos vigentes

Es importante sefialar que a partir de los afios cincuenta y hasta los setenta, el sesgo antiexportador
imperante en México afectd negativamente a las exportaciones primarias (la participacion del pais
en las ventas mundiales de algodon decling de 11.4% en 1955-1957, a 4.9% en 1970-1972) y de
manufacturas. Durante ese periodo, el sector secundario mexicano perdié segmentos de mercado y
sus exportaciones, en términos de volumen, registraron un crecimiento promedio anual de sélo 5%,
en comparacién con alrededor de 16% alcanzado por las ventas de los paises en desarrollo a los
industrializados.

Como ya se ha mencionado, en la década de los setenta se adopt6 un conjunto de medidas
de promocién, que contribuy$ a aumentar las exportaciones de manufacturas entre 1970 y 1974; mas
que la sustitucién de importaciones, esto impuls el crecimiento del sector manufacturero.

En 1975, las exportaciones manufactureras declinaron una vez més, en parte como resultado
de la recesién mundial, pero también de la creciente sobrevaluacién del peso. Esta dltima también
fue perjudicial para las exportaciones de los principales productos primarios.

El objetivo fundamental de la reforma comercial mexicana emprendida en la década de los
ochenta era eliminar el sesgo antiexportador de la anterior politica proteccionista, y mejorar el
desempeiio de la economia en materia de exportaciones, asi como su eficiencia para asignar recursos.
En el grifico 1 es posible observar el cambio sustancial registrado por las exportaciones de
mercancias. En esta transformacion, el elemento mas significativo ha sido el gran dinamismo mostrado
por las exportaciones no petroleras a partir de la liberalizacion comercial.

Segiin datos proporcionados por la SECOFI (SECOF], 1992b), en los tltimos ocho afios las
exportaciones no petroleras han crecido a una tasa promedio anual de 17%, fundamentalmente por
efecto del crecimiento de las ventas de manufacturas, que se multiplicaron 4.5 veces durante ese
periodo. Este comportamiento acarreé una modificacion radical de la estructura del comercio exterior
mexicano: en 1982, s6lo 22% de las exportaciones provenia del sector no petrolero, en cambio ahora
éste aporta 67% de las divisas que genera el pais. En sintesis, durante el periodo 1982-1989, las
exportaciones no petroleras registraron un ritmo de crecimiento anual de 20%, lo que implicé un
aumento de 4.753 a 14.889 millones de dd6lares. En 1990, estas ventas generaron 65% de los ingresos
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. Grafico 1

MEXICO: EXPORTACIONES DE PRODUCTOS
BASICOS, COMBUSTIBLES Y MANUFACTURAS
HACIA EL RESTO DEL MUNDO, 1970 A 1990
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Euente: Banco de Datos del Comercio Exterior de América Latina y el Caribe (BADECEL).
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comerciales totales, en comparacién con 22% en 1982. Dentro del conjunto de exportaciones no
petroleras, las de manufacturas representan un 60%. De éstas, a su vez, las mas dinamicas fueron las
de los subsectores automotriz, de alimentos procesados, productos quimicos y minerometalurgia, cuya
participacion en las ventas externas de manufacturas alcanzé a 35% en 1989) En 1991, pese a la
desaceleracion de las economias de los principales paises que comercian con México, las
exportaciones no petroleras mantuvieron una tasa de crecimiento anual del orden de 10% en délares.
Para 1992, se prevé que su valor crecerd 10.5% con respecto a 1991. Sin embargo, se debe sefalar
que, a partir de 1988, sus efectos en el balance de pagos han sido contrarrestados por el explosivo
crecimiento de las importaciones, lo que ha provocado un déficit creciente en el balance comercial
y en la cuenta corriente del balance de pagos.

Como resulta evidente, a partir de su proceso de apertura comercial, México ha venido
realizando un importante esfuerzo tendiente a crear una sélida infraestructura de apoyo al sector
externo. Su sistema vigente de mecanismos para el fomento de las exportaciones refleja la prioridad
que el gobierno actual otorga al desarrollo del comercio exterior.

Igualmente, la consolidacién de un tnico organismo, el BANCOMEXT, encargado de las
actividades promocionales y financieras en apoyo de los exportadores ha permitido agilizar y
simplificar enormemente el acceso de éstos a los diversos mecanismos de incentivo.

Asimismo, la creacién de 6rganos como la Comisién Mixta para la Promocién de las
Exportaciones (COMPEX) y el Centro de Servicios al Comercio Exterior SECOFI-BANCOMEXT,
ha sido de vital importancia debido a que reciben un continuo flujo de retroinformacién sobre las
necesidades de los exportadores, que son variadas y estdn en constante evolucién. El establecimiento
de estas dos entidades constituye una respuesta concreta a una de las principales deficiencias que
inciden sobre la efectividad de los organismos de promocion de exportaciones en América Latina: la
falta de un compromiso nacional y de una integracién real entre los sectores publico y privado,
elementos fundamentales para el éxito de una politica de fomento del comercio exterior.

Cabe también destacar que, en opinién de los exportadores mexicanos, la profunda reforma
aduanera iniciada en 1989 ha constituido un paso de trascendental importancia en el proceso de
desreglamentacion y simplificacién de los tramites en este dmbito tan crucial para el comercio
exterior.

Sin embargo, de acuerdo con lo expresado por algunos empresarios entrevistados, ain queda
camino por recorrer, ya que subsisten problemas graves, sobre todo en el sector portuario. Por otro
lado, los buenos resultados recientemente obtenidos 34/ parecerfan apuntar hacia una visién
optimista del futuro inmediato.

Con respecto a los mecanismos PITEX, ALTEX y ECEX, a juicio de los exportadores, los
dos primeros han funcionado muy bien, en tanto que el tercero ha sido poco utilizado. También
consideran que las reformas al sistema de reintegro de derechos de aduana han sido muy efectivas:
anteriormente, la devolucién se demoraba hasta uno o dos meses, plazo que ahora se ha reducido a
dos o tres dias.

34/ Por ejemplo, ¢l puerto de Veracruz, el mas importante del pafs, adolecia de una serie de problemas sindicales
y burocraticos, pero como resultado de una intervencion directa del Presidente de la Repuiblica, et afio pasado recuperé 70%
de su efectividad.



55

Es interesante hacer notar que, en el curso de: la preparacién de este estudio, ha sido posible
apreciar un general consenso de los sectores publico y privado con respecto a los obsticulos y
mecanismos de apoyo a las exportaciones; sobre todo, ambos reconocen que todavia queda mucho
por hacer para mejorar los diversos elementos que involucra el comercio exterior. Lo que atn falta,
en opinion de los empresarios mexicanos, es una mayor congruencia entre la estructura y atribuciones
de los organismos publicos y la realidad de las exportaciones mexicanas.

Se ha dicho que una de las principales trabas al comercio externo todavia era la falta de
informacion sobre los mercados a los que habria que dirigir la oferta. En este sentido, la creacién del
Centro de Servicios al Comercio Exterior pareceria haber suplido esa carencia.

Otros impedimentos son de carécter estructural, como la dificultad para definir ]a oferta
exportable, en términos de su composicién, magnitud, procedencia y potencial. Ademads, se debe
subrayar la importancia que adquiere la adaptacién del producto al mercado de destino.35/

Otro obstaculo --comin a todos los paises de América Latina-- que aun dificulta el desarrollo
pleno de la estructura de comercio exterior de México es su insuficiente infraestructura en cuanto
a a comunicaciones y carreteras.36/

Finalmente, los empresarios mexicanos expresaron que en el pasado el Gobierno les habia
brindado una proteccion excesiva,37/ lo que debilitaba su capacidad de competencia. En cambio,
si el exportador hubiera tenido que sufragar los gastos, su responsabilidad y su conciencia de que hay
que luchar para exportar habrian sido mayores, al igual que el estimulo para vender.

A modo de conclusién, es importante sefialar las principales propuestas formuladas por
algunos empresarios mexicanos con el objeto de exportar més y con mayor valor agregado nacional:

- intensificar la capacitacién en materia de comercio exterior a nivel empresarial, por
intermedio de las cdmaras industriales; éstas son consideradas el mejor canal debido a que
quienes las integran son personas activas en ¢l sector exportador.

- propiciar la formacién de grupos de empresarios escogidos de acuerdo con los sectores
productivos mexicanos con capacidad de competencia en el exterior;

- vender més productos elaborados en México;
- abrir lineas de créditos con condiciones favorables y a largo plazo, para responder a las

necesidades de empresarios que necesitan comprar insumos destinados a elaborar productos
de exportacion; y finalmente,

- simplificar al maximo los documentos de exportacién.

35/ En este sentido, es interesante mencionar el caso de una empresa mexicana que vende a Japén pollo deshuesado
ensartado en palitos de bambii, material que se ve obligada a importar, aun cuando localmente se dispone de madera de pino.

36/ Existen, entre otros, productos como la pimienta, que tendrfan un gran mercado en el exterior, pero que no
se pueden exportar porque todavia no existen carreteras para su transporte desde el lugar donde se producen.

37/ Por ejemplo, en el drea de promocicin, a los empresarios mexicanos se les anticipaba hasta 75% de los costos
de viaje para que participaran en ferias comerciales.
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B. COLOMBIA

1. Antecedentes sobre politica comercial

Como es sabido, durante muchos aios la economia colombiana se caracteriz6 por la existencia de un
sistema proteccionista que restringia las importaciones (el arancel promedio subié de 17% en 1951
a48% en 1959, y a 66% en 1966). El modelo de desarrollo adoptado tendia a promover la sustitucién
de importaciones y, durante ese periodo, estaba en marcha un proceso de industrializacién que daba
prioridad a las importaciones de maquinaria y materias primas.

En cuanto a las exportaciones colombianas, como se ha mencionado en estudios anteriores
(Ffrench-Davis y Pifiera, 1978), su estructura ha experimentado un profundo cambio en el curso de
los altimos 40 afios. Este pafs, que a principios de los afios cincuenta se caracterizaba por exportar
solamente dos productos, café y petréleo, en la década de los setenta diversific sus ventas externas
y logr6 un aumento impresionante de las de manufacturas y semimanufacturas.

A finales de los afios cincuenta, Colombia dio inicio a una politica de promocién de
exportaciones mediante la introduccion del Plan Vallejo, que exoneraba de derechos la importacién
los insumos requeridos para la produccion de bienes exportables.

En 1958, se promulgé la Ley 105, que contenia las primeras disposiciones sobre zonas francas;
poco tiempo después, la Reforma tributaria de 1960 concedi6 las exenciones tributarias iniciales para
las incipientes actividades de exportacién. Finalmente, a mediados de la década de los sesenta,
aparecieron los créditos para el fomento de las exportaciones.

En el proceso de apertura comercial, el afio 1967 fue muy significativo, debido a la dictacion
de una serie de medidas para incentivar las ventas externas de productos no tradicionales. El Decreto
Ley 444, de 1967, vino a dar forma definitiva a este régimen de proteccién combinada con el fomento
de las exportaciones que se mantuvo vigente en el pais hasta 1974 (Ocampo y Villar, 1991).

Mediante el decreto mencionado se cred el Fondo de Promocién de Exportaciones
(PROEXPO), y se sustituyeron los incentivos tributarios por un Certificado de Abono Tributario
(CAT); este instrumento de reembolso de impuestos indirectos ha sido uno de los incentivos fiscales
mds importantes para promover las exportaciones no tradicionales en Colombia. Finalmente, el
Decreto Ley 444 mantuvo las exenciones arancelarizs para los esquemas especiales de importacion-
exportacion contemplados en el Plan Vallejo.

En este marco, en la reforma constitucional de 1968 se asignd al Presidente de la Republica
la facultad de conducir el comercio exterior y de determinar la politica arancelaria.

La politica cambiaria, luego de que se establecid un rigido control de cambios y un régimen
de minidevaluaciones del peso, asi como la politica fiscal, adquirieron un mayor grado de estabilidad
y fueron complementadas por acciones directas de financiamiento y comercializacion realizadas por
el Fondo de Promocién de Exportaciones (PROEXPO).

Sin embargo, se debe hacer notar que si bien la creacién de este organismo denota un
importante esfuerzo por aplicar una politica més integral de promocién del comercio exterior, los
instrumentos financieros para el fomento de las exportaciones adquirieron importancia sélo a
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mediados de los anos setenta, dentro del esquema general de incentivos a las ventas externas. De
hecho, recién en 1974, y con el objeto de compensar una clara disminucién de los incentivos fiscales
y aduaneros, el Gobierno dispuso un incremento de los recursos crediticios canalizados por dicho
organismo.

Por otro lado, varios factores, tales como el alza del precio internacional del café en 1975
(con la consiguiente revaluacién real del peso), el empeoramiento de la cuenta corriente del balance
de pagos a principios de los afios ochenta, y el brusco descenso de las reservas internacionales en
1982 (debido al cierre de los mercados internacionales de capital), provocaron un vuelco dréstico de
la politica de liberalizacién comercial y un retorno de las medidas proteccionistas.

Sin embargo, durante esos aios también se registraron avances considerables en materia de
politica comercial. En 1979, Colombia ingres6é al GATT. Mediante la Ley 48, de 1983, se introdujeron
algunas innovaciones importantes al régimen de comercio exterior del pais, ya que al transformarse
el CAT en un Certificado de Reembolso Tributario (CERT) se sefialaba que el criterio fundamental
para su asignacién serfa en lo sucesivo la devolucién de los impuestos indirectos pagados por los
exportadores, y que no constitufa un subsidio directo a las exportaciones. Al mismo tiempo, la norma
citada flexibilizé el manejo de dicho instrumento, al disponer que los niveles del CERT podrian ser
fijados por el Gobierno en cualquier momento, y en forma diferenciada segin los mercados de
destino de los productos exportados. Ademas, como elemento complementario de la politica de
fomento de las exportaciones, la Ley 48 autorizé la creacion de fondos de estabilizacién de productos
bésicos de exportacion.

Entre los importantes cambios que se introdujeron al régimen de exportaciones en esos aiios,
se destaca la eliminacion, en 1985, del requisito de consultar sobre la existencia de produccién
nacional antes de poder importar insumos y bienes de capital requeridos por los sectores de
exportacion. A partir de esta modificacion, volvié a ponerse en marcha el proceso de apertura; se
redujo el nimero de partidas arancelarias de importacion prohibida y se rebajaron las tarifas. Sin
embargo, los niveles de proteccion efectiva siguieron siendo muy elevados hasta 1990.

Por otra parte, en el segundo quinquenio de la década de los ochenta se registré un aumento
de las exportaciones menores de productos industriales y agricolas, asi como un incremento
importante de las ventas externas de petréleo y carbén.

A la vez, el Gobierno colombiano comenzé a percibir las limitaciones de un modelo de
desarrollo que combinaba la sustitucién de importaciones con la promocién de exportaciones, como
asimismo la escasa competitividad de los productos nacionales en los mercados externos. La economia
del pais se caracterizaba por un fuerte sesgo antiexportador y las exportaciones no tradicionales
todavia representaban una proporcién reducida del producto nacional.

A principios de 1990, las autoridades anunciaron un proceso de apertura gradual, con un
cronograma de desgravacién arancelaria que se cumpliria entre 1990y 1994. Sin embargo, en el tercer
trimestre de 1991 se decidi6 acelerar la liberalizaci6r econémica. Este cambio de la politica comercial
colombiana se debi6 a la situacién del balance de pagos, que registraba superavit tanto en la cuenta
corriente como en la de capitales, a raiz del flujo masivo de capitales, propiciado por las autoridades
colombianas mediante la concesién de beneficios tributarios.
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Entre los factores que contribuyeron a crear estas condiciones en el frente externo, uno de
los principales fue el dinamismo de las exportaciones no tradicionales; esto se refleja en los
reintegros, que crecieron 4% en 1989, 17% en 1990, y 41% en los 10 primeros meses de 1991
(Ortega, 1991). Ademas, la acumulacién de reservas también parece atribuible a un fenémeno de
sobrefacturacion de algunas exportaciones, como producto de operaciones especulativas basadas en
la tasa de cambio o para obtener reintegros anticipados.

Asimismo, ha influido la conduccién de la politica monetaria y crediticia: las autoridades
consideraron indispensable dar mayor prioridad al objetivo de controlar la inflacién, aun si las
medidas necesarias para lograrlo hicieran més lento el crecimiento y la insercién de la economia
colombiana en los mercados internacionales. Cabe anotar que la inflacién habia tendido a aumentar
a partir de 1986. El incremento anual del indice de precios al consumidor, que habia sido de 26.1%
en 1989, se elevd a 29% en junio de 1990, para alcanzar a 32.4% a finales del mismo afio, mientras
que actualmente la meta del Gobierno es reducir la tasa de inflacién a 22%. Se llegé asi a una
politica de contraccidn crediticia que hizo que la tasa nacional de interés se elevara significativamente.
Las diferencias de las tasas de interés, favorables al peso, generaron, a su vez, un flujo de capitales
especulativos.

En este contexto, también se debe mencionar que debido al rdpido proceso de apertura
comercial de Colombia, se esperaba que crecieran las importaciones. Sin embargo, a comienzos de
1991, el auge de las exportaciones no tradicionales, especialmente manufactureras, coincidié con un
paraddjico descenso de las importaciones, cuyo valor en ddlares se redujo en 10%.

Es dificil identificar las razones de este fendmeno; no obstante, se puede suponer que las
sucesivas rebajas arancelarias anunciadas por las autoridades no estimularon al importador colombiano
a acumular existencias, puesto que reinaba un clima de espera. Ademas, las condiciones financieras
propiciaban la subfacturacion de las importaciones y que se tratara de financiarlas con créditos
externos, més favorables, dadas las espectativas de revaluacién (con una tasa de interés interna
superior a la externa).

En 1991, la acumulacién registrada de reservas ascendié a 1 919 millones de délares, lo que
elevé su saldo a 6 420 millones de ddlares, cifra equivalente a 16.4 meses de importaciones de bienes
y muy superior al promedio de los cuatro afos antcriores (Banco de la Republica, 1991a).

A raiz de esta situacion, las autoridades dispusieron una revaluacidn de la tasa de cambio real
(que inicialmente fue de 7%, si bien tendi6 a moderarse en los meses siguientes); los exportadores
colombianos no acogieron favorablemente esta medida.

A propésito de esto, seglin un estudio reciente (Ocampo, 1992b), parece que la conjuncién
del proceso de apertura con la revaluacién del peso, provocd una considerable ampliacion del frente
adverso a la politica econémica, que incluia al principal gremio del sector, la Asociacién Nacional de
Exportadores (ANALDEX). Como resulta indudable, el continuo dinamismo demostrado por el
comercio externo colombiano a partir de 1985, comenz6 a disminuir en la segunda mitad de 1991,
tendencia que se mantiene desde entonces.

Actualmente, el interrogante fundamental ¢s si es posible sostener los niveles actuales de la
tasa de cambio real, amenazada por la enorme oferta de divisas. De hecho, la apertura de la
economia hizo mas dificil mantener la autonomia de su conduccién: las autoridades creen que hay
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que preservar la tasa de cambio real, pero la estabilidad de precios da mayores garantias de éxito, lo
que hace necesario combatir la inflacién.

También se debe considerar que antes existfa la barrera del control de cambios y aranceles,
y que la sustitucion entre recursos internos y externos no era tan automética. En cambio ahora
Colombia tiene que utilizar instrumentos diferentes, debido a la profunda transformacién de su
modelo de desarrollo.

Finalmente, en el actual contexto colombiano, se ha producido una serie de reformas
estructurales, fortalecidas por la promulgacién de la nueva Constitucién politica de 1991, que
modificé fundamentalmente el marco juridico e institucional que regula la actividad econémica del
pais. De ahi surgio la necesidad de realizar una reforma fiscal (que contemplara la descentralizacién
de este sector), y una reforma tributaria, a fin ce sustituir la fuente de ingresos que antes
representaban los aranceles. Asimismo, se procedié a reformar el régimen cambiario y a reestructurar
sustancialmente el esquema institucional y los mecanismos de promocién de las exportaciones.

2. El aparato institucional de promocion de exportaciones

Antes de analizar la profunda transformacién experimentada por el aparato institucional de
promocioén de exportaciones, parece importante resefiar la anterior estructura colombiana de-
comercio exterior.

Segiin estudios ya realizados sobre el tema (CEPAL, 1985; CCI, 1985), los funcionarios
maximos encargados de la parte ejecutiva y promocional del comercio exterior eran los integrantes
del Consejo Nacional de Politica Econémica y Socizgl (CONPES), organismo asesor del Gobierno
Nacional. En él participaban los directores del Instituto Colombiano de Comercio Exterior
(INCOMEX) y del Fondo de Promocién de Exportaciones (PROEXPO), lo que era de particular
importancia para este ultimo, ya que le permitia participar en las decisiones de més alto nivel sobre
politica econémica.

Dentro de este esquema institucional, la politica de comercio exterior era definida por el
Consejo de Comercio Exterior,38/ cuyas funciones fundamentales en esta drea comprendian el
disefio de la politica externa del pais (en cuanto a intercambio de bienes y servicios y también a
exportaciones), la regulacion de las importaciones y la politica arancelaria; pero lo mas importante
era que, ademds, estaba encargado de establecer la forma de administrar los incentivos a la
exportacién, en especial los relacionados con el Certificado de Abono Tributario (CAT) vy,
posteriormente, con el Certificado de Reembolso Tributario (CERT)].

La creacién del Fondo de Promocién de Exportaciones en 1967, obedecié al deseo del
Gobierno de esa €poca de instituir un érgano que apoyara mds integralmente la promocién de
exportaciones en Colombia. El PROEXPO era una entidad auténoma, adscrita al Banco de la
Republica. El hecho de que esta institucion haya logrado mantener su autonomia con respecto a la

38/ El Consejo de Comercio Exterior estaba formado por los Ministros de Desarrollo Econémico, Agricultura,
Hacienda y Crédito Publico, y Relaciones Exteriores, el Gerente del Banco de la Republica, el Director del Instituto de
Fomento Industrial (IFI), el Presidente de la Federacién Nacional de Cafeteros y el Director del PROEXPO.
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mayoria de los organismos publicos, le ha permitido una gran flexibilidad en el desempeiio de sus
actividades. : :

Fundamentalmente, la politica de promocion de exportaciones era disefiada en la Junta
Directiva del PROEXPO,39/ de acuerdo con los lineamientos generales formulados por el
CONPES, el Consejo de Comercio Exterior y la Jurita Monetaria. Correspondia primordialmente a
la direccién del PROEXPO proponer las politicas de fomento de las exportaciones, mediante la
elaboracion de planes de accién anuales. El financiamiento de sus operaciones provenia de un
impuesto especifico de 5% sobre el valor cif de cada importacién; ello permiti6 a PROEXPO
acumular un capital cuantioso, utilizado para otorgar diversos tipos de créditos.

Es interesante anotar que, antes de la reforma del comercio exterior, la politica de promocién
de exportaciones se centraba esencialmente en dos aspectos:

- Mantener una tasa de cambio real estable, lo que llevé a Colombia a convertirse en el pais
con mayor estabilidad cambiaria de toda América Latina. La Ley Estatuto 44 (relativa al
control de cambios) se mantuvo desde 1967 hasta 1990. La funcién reguladora del tipo de
cambio estaba a cargo del Banco de la Repiiblica, que la ejercia mediante un mecanismo de
compraventa. El tipo de cambio real no era necesariamente fijo, y parte del éxito logrado se
debia a que el ritmo de devaluacién era acorde con condiciones de competitividad y nunca
experimentaba cambios bruscos. Incluso la dzvaluacién de 1985 fue anunciada y relativa, en
comparacion con otros paises latinoamericarios.

- Conceder subsidios crediticios, por intermedio del PROEXPO, para capital de trabajo,
inversiones y otros. Sin embargo, se creé una situacion tal que se otorgaban créditos mas
elevados a las empresas que menos lo necesitaban, en tanto que las pequefias y medianas
quedaban en una situacion de desventaja en términos de acceso a estos subsidios.

a) Causas de la reforma del comercio exterior y principales cambios en el esquema institucional
colombiano

En estos dltimos afios, en Colombia se ha llevado a cabo un proceso de profunda
transformacién del modelo tradicional de desarrollo, que se fundaba en la sustitucién de
importaciones, la proteccién de la industria y los estimulos y subsidios a los exportadores.

La reorientacién de la estrategia de desarrollo del pais es el resultado de la combinacién de
una serie de factores, internos y externos. Entre estos iltimos, cabe destacar el fenémeno de la
globalizacién e internacionalizacién de la economfa mundial, la general tendencia hacia la
liberalizacién econémica mostrada por los socios ccmerciales de Colombia, y el dinamismo de los
acuerdos bilaterales y multilaterales entre paises del continente.

39/ La Junta estaba integrada por los Ministros de Relaciones Exteriores, Desarrollo Econémico y Agricultura, el
Gerente del Banco de la Repiiblica, el Director del INCOMEX y tres bancos del sector privado, designados por el Presidente
de la Repiiblica. El Director del PROEXPO participaba, pero sin derecho a voto.
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La conveniencia de reorientar la conduccién del comercio exterior colombiano se apoya
tambié€n en la necesidad de modernizar el aparato productivo del pais; la existencia en el pasado de
un modelo restringido de desarrollo, ha condicionado el crecimiento de la industria, al destinarla
Unicamente a satisfacer el mercado interno. Como resultado de esta orientacién, en el sector
manufacturero colombiano predominan las empresas con reducida capacidad instalada y localizadas,
ademds, a centenares de kilémetros de las costas e instalaciones portuarias. En este contexto, la
apertura del pais hacia nuevos mercados es vista como un nuevo factor que permitira la ampliacién
de las fabricas y su renovacion tecnoldgica, para adecuarlas a la competencia externa.

El proceso de modernizacién e internacionalizacién de la economia colombiana se ha
concretado en las disposiciones de la nueva Constitucién, adoptada en agosto de 1991, y en la
reforma de diversos sistemas (cambiario, de inversiones internacionales, financiero, tributario,
portuario, laboral, habitacional y crediticio), entre los cuales se cuenta el de comercio exterior.

A raiz de este proceso, se produjo una crisis institucional que llevé a las autoridades a realizar
un estudio diagnéstico; de ahi se concluyé que el Estado no era eficiente y que sus formas de
intervencion resultaban inadecuadas. Surgi6 asi la necesidad de generar mayores recursos y de centrar
mejor la acciOn estatal. Parte del profundo proceso de reestructuracién institucional emprendido se
dirige a fusionar todas las entidades relacionadas con el comercio exterior, cuyas funciones estaban
antes dispersas.

En la Ley 7a de 1991,40/ mejor conocida como la ley "marco” de comercio exterior, que
introduce cambios fundamentales en la normativa v el esquema institucional que rigen este sector,
se concreto el nuevo enfoque del comercio internacional colombiano.

De las propias palabras del Presidente de la Repablica se desprenden los motivos de esta
profunda transformacién: "La estructura institucional que existia para el comercio exterior antes de
la Ley 7a, estaba concebida en funcién de las prioridades del pasado. Las facultades esenciales para
el manejo del intercambio comercial s¢ encontraban dispersas en multiplicidad de entidades cuyas
prioridades y orientaciones eran distintas, y muchas veces conflictivas. Debido a esa dispersién de
funciones, las decisiones sobre comercio externo estaban més relacionadas con criterios de naturaleza
fiscal o con las aspiraciones de algunos sectores privilegiados y protegidos, que con el objetivo de
incrementar nuestras exportaciones o fortalecer los vinculos del pais con la economfa mundial".41/

Lo anterior demuestra que se requeria un nuevo marco institucional que fortaleciera, en el
plano politico, las instituciones y los mecanismos para la adopcién de decisiones.

40/ Ley 7a de 1991 "Por la cual se dictan normas generales a las cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para
regular el comercio exterior del pafs, se crea el Ministerio de Comercio Exterior, se determina la composicién y funciones
del Consejo Superior de Comercio Exterior, se crean el Banco de Comercio Exterior y el Fondo de Modernizacion
Econdmica, se confieren unas autorizaciones y se dictan otras disposiciones", Bogotd, 12 de enero de 1991.

41/ Discurso del Presidente de la Repiblica, César Gaviria Trujillo, en el acto de sancién del Decreto de creacion
del Ministerio de Comercio exterior, Santafé de Bogotd, 17 de octubre de 1991.
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b) El Consejo Superior de Comercio Exterior

La ley marco de comercio exterior dispone una profunda transformacién de la naturaleza del
6rgano rector de la politica comercial, el Consejo de (Comercio Exterior, al liberarlo enteramente de
la funcién administrativa que le competia como entidad directora del Instituto Colombiano de
Comercio Exterior (INCOMEX). Cabe recordar que, antes de la reforma, este organismo tenia el
doble papel de organismo rector del comercio exterior y de Junta Directiva d¢ INCOMEX. En el
articulo 12 de la ley marco se crea el Consejo Superior de Comercio Exterior en calidad de
"organismo asesor del Gobierno Nacional en todos aquellos aspectos que se relacionen con el
comercio exterior del pais”.

Con respecto a su estructura, el Consejo esté integrado por los siguientes miembros:

- El Presidente de la Repiblica, quien lo encabeza.

- El Ministro de Desarrollo Econémico.

- El Ministro de Comercio Exterior.

- El Ministro de Relaciones Exteriores.

- El Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

- El Ministro de Agricultura.

- El Ministro de Minas y Energia.

- El Jefe del Departamento Nacional de Planeacién.

- El Gerente General del Banco de la Republica.

- El Presidente del Banco Nacional de Comercio Exterior de Colombia, el Director General
de Aduanas y los Asesores del Consejo Superior de Comercio Exterior, quienes participan
con derecho a voz, pero no a voto.42/

En cuanto a sus funciones, el Consejo Superior de Comercio Exterior estd encargado,
principalmente, de formular la politica general y sectorial del comercio exterior de bienes, tecnologia
y servicios, y de coordinarla con las politicas arancelaria, cambiaria, monetaria y fiscal; también le
competen funciones relacionadas con la negociaciér de convenios de comercio y de integracion
econdmica.

Concretamente, en la nueva ley se confirman zlgunas de las anteriores funciones del Consejo
y se amplia el alcance de sus atribuciones en ciertos sectores, como la politica de zonas francas;
también le corresponde definir los lincamientos para el manejo de los fondos de estabilizacién de
productos basicos, recomendar al Gobierno los niveles de fijacién del Certificado de Reembolso
Tributario (CERT), orientar a las oficinas comerciales en el exterior y reglamentar las actividades de
las empresas de comercializacién internacional.

Ademis, en lo relativo a los instrumentos de promocién de las exportaciones, en la ley marco
de comercio exterior se encomienda al Consejo :

- "Sugerir al Gobierno Nacional el manejo de los instrumentos de promocién y fomento a las
exportaciones acorde con la politica de zonas francas, los sistemas especiales de importaci6n-
exportacion, los fondos de estabilizacion de productos basicos y la orientacién de las oficinas
comerciales en el exterior, sin perjuicio de lo relacionado con otros organismos de promocién
de exportaciones” (Capitulo II, articulo 14, punto 8).

42/ Ley 7a, op.cit., articulo 12, cap. II.
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- "Recomendar al Gobierno Nacional, para su fijacién, los niveles del Certificado de
Reembolso Tributario (CERT), por producto y mercado de destino” (Capitulo II, articulo 14,
punto 9).

Igualmente, con el objeto de establecer un mecanismo institucional que permita al sector
privado expresar sus demandas, analizar la politica comercial del pais y formular recomendaciones
pertmentes al Gobierno, la ley marco crea la Comisién Mixta de Comercio_Exterior (articulo 15);
segun lo establecido, este érgano se reune por convocatoria del Consejo Superior de Comercio
Exterior o de su Presidente, con los fines sefialados.43/

c) El Ministerio de Comercio Exterior

Conjuntamente con el Consejo Superior de Comercio Exterior, el Ministerio de Comercio
Exterior es la entidad central en lo referente a la creacién de un marco institucional y de
coordinacidn, tanto a nivel del sector piiblico, como entre éste y el sector privado.

La Ley 7a define el nuevo Ministerio de Comercio Exterior como "organismo encargado de
dirigir, asesorar, ejecutar y vigilar la politica de cornercio exterior, en concordancia con los planes y
programas de desarrollo" (Capitulo III, articulo 17). De esta manera, se le otorga al Ministerio el
rango politico necesario como para conducir el proceso de crecimiento del sector externo vy, a tal
efecto, llevar adelante negociaciones internacionales en este 4mbito, ordenar las atribuciones dispersas
en materia de disefio y ejecucion de la politica de comercio exterior, y trabajar en coordinacién con
los sectores productivos.

Ademds, en el articulo 20 de la ley 7a, se dotaba al Presidente de la Repiiblica de precisas
facultades extraordinarias para determinar la estructura, Grganos directivos y funciones del nuevo
Ministerio. En el ejercicio de tales facultades, se promulgé el decreto 2350, del 17 de octubre de
1991, mediante el cual se organiza el Ministerio de Comercio Exterior.

La creacién de este nuevo organismo es el resultado de un proceso de trabajo
interinstitucional, encabezado por el Ministerio de Desarrollo Econémico y el INCOMEX. Estas dos
entidades se abocaron a un cuidadoso estudio de las necesidades surgidas del proceso de
internacionalizacién de la economia y reveladas por la evaluacién de la situacién del sector externo,
asi como por el examen de diversas experiencias internacionales y de sus factores de éxito.

Mediante el establecimiento de una estructura administrativa reducida, se ha tratado de evitar
que el nuevo Ministerio sea una mole burocratica en germen. La idea es que este organismo permita
allegar informacién oportuna sobre la evolucién de los mercados internacionales y sus consecuencias
para la industria y la produccién nacionales.

43/ El Consejo Superior de Comercio Exterior acordé que cuatro gremios econdémicos y seis empresarios
(representantes de los sectores de la floricultura, el banano, los cueros, los productos petroquimicos, los crustdceos y pescados,
y las confecciones y textiles) representaran al sector privado ante el Gobierno. La Asociacién Nacional de Industriales
(ANDI), la Asociacién Nacional de Exportadores (ANALDEX)), la Federacién Nacional de Comerciantes (FENALCO) y
la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) son los gremios que participardn en la Comisién Mixta de Comercio Exterior,
ademds de los integrantes del propio Consejo Superior de Cornercio Exterior.
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El Ministerio de Comercio Exterior ha sido concebido de manera que sus decisiones de
politica estén apoyadas en un proceso continuo de consulta y coordinacién entre el Gobierno y el
sector privado. Al centralizar las responsabilidades en materia de comercio exterior, se pretende
reducir las trabas administrativas, que tradicionalmente han sido uno de los mayores inhibidores de
las exportaciones.

Como es posible observar en el organigrama del nuevo Ministerio (véase el cuadro 17), se
caracteriza por poseer una estructura no jerarquizada, sino mas bien horizontal, de acuerdo con las
tendencias organizativas en boga. El Ministerio cuenta con tres direcciones:

- La Direccién General de Programacién, Coordinacién y Politica de Comercio Exterior, con
sus Subdirecciones de Estudios de Economia Internacional y de Estudios Sectoriales,

encargada de investigar el entorno internacional y de analizar los mercados externos.

- La Direccién General para el Desarrollo del Intercambio Comercial, cuya funcién es realizar
los estudios necesarios para el manejo integral de los instrumentos de promocion del comercio
exterior y de los servicios conexos, por intermedio de sus Subdirecciones de Comercio
Exterior, de Servicios y Tecnologia y de Instrumentos de Promocién y Apoyo al Comercio
Exterior. Esta area del Ministerio se ocuparé, en particular, de formular, en coordinacién con
las autoridades competentes, una politica integral de servicios e instrumentos de apoyo al
comercio exterior colombiano, con especial énfasis en las exportaciones. Por ello le competen
las zonas francas, los mecanismos de devolucién de impuestos, la reglamentacién del Plan
Vallejo y la industria maquiladora.

- La Direccién General de Negociaciones y sus dos Sudirecciones, la de Relaciones de
Integracién y Organismos Multilaterales y la de Relaciones Bilaterales, estdn encomendadas
de ejecutar la politica definida por el Consejo Superior de Comercio Exterior en lo que
respecta a la participacion y representacion del pais en foros internacionales y en
negociaciones con otros paises. Ademds, el Ministerio de Comercio Exterior contard con
representantes en las ciudades que sean sede de organismos internacionales de comercio
mundial o de integracién econémica comercial en los que Colombia participe.

El Ministerio dispondré también de tres oficinas: Juridica, de Comunicaciones y de Planeacion,
Evaluacién de Gestion e Informatica. Esta ultima ejercerd, entre otras funciones, la de controlar el
Ministerio en forma integral.

Asimismo, en la estructura de la nueva entidad se contemplan érganos de coordinacidn,
asesoramiento y decision. Entre los primeros figura la Comisién Mixta de Comercio Exterior, que
sirve como foro de coordinacién y enlace donde el sector privado y el gobierno pueden intercambiar
ideas, informaci6n y propuestas sobre programas globales y estrategias de comercio exterior. Otros
Grganos coordinadores son los Comités Sectoriales, encargados de analizar y ejecutar las medidas que
competen al Consejo Superior de Comercio Exterior, y los Comités Asesores, que actiian como vias
de comunicacion para canalizar las sugerencias del sector productivo privado.

Los organismos de asesorfa y decisién sobre determinados aspectos de comercio exterior
incluyen tres Comités Técnicos, el de Asuntos Aduaneros, Arancelarios y de Comercio Exterior, el
de Pricticas Comerciales y el de Servicios y Tecnolcgia.

El Ministerio de Comercio Exterior desempefiara un papel fundamental en la definicién de
politicas sobre servicios de apoyo al comercio exterior, ambito en el cual aspectos tales como
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transporte, seguros y financiamiento adecuado, son de crucial importancia. Desde luego, el manejo
de las politicas sectoriales de transporte, infraestructura vial y portuaria, fletes y demés tarifas, entre
otras, compete a los organismos publicos pertinentes. Sin embargo, corresponde al Ministerio de
Comercio Exterior procurar que la infraestructura requerida por el sector externo sea adecuada y
modernizada. Asi, el nuevo Ministerio, en coordinacién con las instituciones piblicas
correspondientes, estd encargado de presentar recomendaciones al Consejo Superior sobre la politica
que se debe adoptar al respecto.

Un importante elemento innovativo es que el Instituto Colombiano de Comercio Exterior
(INCOMEX), ha sido incorporado a la estructura del Ministerio, con sus funciones y su personal.
También se le asignaron algunas de las actividades que el Instituto desarrollaba por intermedio de
las Subdirecciones de Integracion Econdmica, Importaciones y Exportaciones y Politica Comercial

Sin embargo, el INCOMEX, aun adscrito al Ministerio de Comercio Exterior, "continuara
funcionando como establecimiento piblico, con personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio independiente” (Decreto 2350, Capitulo IV, articulo 40).44/ En particular, el Instituto
percibira ingresos propias generados por la prestacién de servicios de consultoria sobre actividades

anti-dumping.

El INCOMEX tendrd una Junta Directivg integrada por cinco miembros: el Ministro de
Comercio Exterior (quien la presidird), el Ministro de Desarrollo Econdmico, el Jefe del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), un representante del Presidente de
la Repiiblica y un representante del sector privado designado por el Ministro de Comercio Exterior.

Las nuevas funciones encomendadas al Instituto Colombiano de Comercio Exterior se refieren
a la puesta en préctica de la politica de comercio exterior (prestacién de servicios tales como
informacion, capacitacién, proteccion contra la competencia desleal y facilitacién de tramites de
comercio exterior), lo que lo convertird en una entidad procesadora y centralizadora de informacién
sobre comercio exterior.45/

Finalmente, en ¢l nuevo esquema institucional se preveia que la politica aduanera pasara a
depender del Ministerio de Comercio Exterior. Sin embargo, hasta ahora sigue siendo regida por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, aun cuando se han establecido relaciones de coordinacidn
entre las aduanas y el nuevo Ministerio. En particular, la informacioén primaria procedente de las
aduanas va directamente al Ministerio, por intcrmedio del INCOMEX, que se encarga de
procesarla.46/

44/ Esta es una medida transitoria, en respuesta a exigencias de cardcter prdctico y administrativo, ya que la
ejecucion presupuestaria es mucho mds répida por intermedio del INCOMEX.

45/ Entre otros temas, el Instituto suministrard informacion sobre precios internacionales, produccién nacional,
comportamiento de las importaciones y exportaciones, oferta exportable, demanda internacional de productos colombianos,
restricciones arancelarias y paraarancelarias, normas de calidad y servicios de apoyo al comercio exterior y a los usuarios del
mismo.

46/ A este propdsito, cabe mencionar que la Aduana colombiana estd pasando por un proceso de reestructuracion,
con el objeto de incrementar su eficiencia. Esto implica una sistematizacion de la informacion, pero todavia es necesario
agilizar mds los tramites. Por ejemplo, hace falta instalar latoratorios para analizar muestras (examenes fitosanitarios,
quimicos y otros), ya que por ahora se deben realizar en Bogot4, 1o que acarrea demoras de dos y tres meses.
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d) La transformacién del Fondo de Promocién de Exportaciones (PROEXPO) en el Banco de

Comercio Exterior (BANCOLDEX)

Otro aspecto de fundamental importancia en el nuevo esquema institucional de comercio
exterior colombiano es la transformacién del Fondo de Promocién de Exportaciones (PROEXPO)
en el Banco de Comercio Exterior (BANCOLDEX),

El propésito del Gobierno y, en particular, del Presidente de la Republica, ha sido redisefiar
el PROEXPO para convertirlo en el centro de un nuevo conjunto institucional que estimule
vigorosamente al sector privado, a fin de que éste se transforme en el principal agente de la apertura
econOmica del pais.47/

En el plano juridico, el PROEXPO fue eliminado el 31 de diciembre de 1991. La Ley 7a
(articulo 21) cre6 el BANCOLDEX como una institucién financiera, vinculada al Ministerio de
Comercio Exterior, encargada de "ejercer las funciones de promocién de exportaciones", y dispuso
que el PROEXPO se transformara en la nueva entidad. (Véase el cuadro 18.)

Durante 1991, la administracion del PROEXPO estudid cuiles deberfan ser los objetivos, las
funciones y los instrumentos operativos del Banco de Comercio Exterior, con el fin de disefiar una
institucion con amplia capacidad para apoyar a los exportadores colombianos.

Como resultado de este trabajo, el Presidente de la Repiblica promulgé el Decreto 2505 del
5 de noviembre de 1991. En esta norma se estableci6 el marco para la transformacién del PROEXPO
y se fijo el 1 de enero de 1992 como fecha de inicio de las operaciones del nuevo Banco de Comercio
Exterior.

Cabe sefalar que el BANCOLDEX asume todos los derechos y obligaciones del Fondo de
Promoci6n de Exportaciones, lo que garantiza la continuidad de las funciones que éste desempefaba.
De hecho "los actos y contratos comerciales, civiles o administrativos, emanados del Fondo de
Promocion de las Exportaciones continuan en vigor en los términos que ellos establecen, o hasta que
sean revocados o modificados por las autoridades del Banco, cuando éstas tengan la facultad de
hacerlo".48/

El nuevo Banco de Comercio Exterior ha sido concebido como una "sociedad anénima de
economia mixta", cuyos objetivos sociales son el de "financiar, en forma principal pero no exclusiva,
las actividades relacionadas con la exportacién y el de promover las exportaciones”.

Importa subrayar que el aspecto fundamental de la transformacién del PROEXPO en el
BANCOLDEX reside en la diferente naturaleza juridica de ambas instituciones: el Fondo era una

47/ Con los ingresos provenientes de la sobretasa sobre el valor cif de las importaciones, que constitufan recursos
del PROEXPO, se crea el Fondo de Modernizacién Econémica, que seguird vigente hasta que se elimine totalmente dicha
sobretasa; este Fondo estard destinado a: i) cubrir el costo fiscal de los CERT; ii) complementar el financiamiento de
proyectos de infraestructura necesarios para el comercio exterior y costear programas generales de promocién de
exportaciones; y iii) financiar programas de desarrollo tecnolégico.

48/ Decreto 2505, S de noviembre de 1991, art. 2.4.13.2.2., cap. II.
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entidad administrada por el Banco de la Republica, de caricter oficial, que se regia por las mismas
normas que el resto de las instituciones publicas. En cambio el Banco, aun siendo una sociedad de
economia mixta, juridicamente es ahora de derecho privado, condicién que le confiere mayor
flexibilidad y agilidad. En segundo lugar, el BANCCLDEX no depende del Ministerio de Comercio
Exterior, sino que s6lo estd adscrito a él, sujeto a normas de coordinacién para el ejercicio de
determinadas funciones.

El Banco consta de una Junta Directiva, integrada por el Ministro de Comercio Exterior
(quien la preside), el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, el representante legal del fideicomiso
que se constituird, un representante del sector privado, designado por el Presidente de la Repiblica,
y un representante del sector privado, elegido por las asociaciones de exportadores inscritas en el
Ministerio de Comercio Exterior.

En cuanto a sus principales funciones, el BANCOLDEX se encargara de realizar operaciones
de crédito, incluso para financiar a los compradores cle exportaciones colombianas; descontar créditos
otorgados por otras instituciones financieras, o comprar carteras de las mismas; constituir o hacerse
socio de entidades que ofrezcan seguros de crédito a las exportaciones; y efectuar directamente
operaciones fiduciarias, en especial para cumplir las funciones en materia de promocién de
exportaciones que le encomienda la ley 7a de 1991.

En particular, el BANCOLDEX procurard complementar, y no sustituir, el papel
desempefiado por el sistema financiero colombiano; asi, aumentar la disponibilidad de recursos
crediticios para los exportadores y mejorardn sus posibilidades de acceso a los mismos, por la via de
los intermediarios financieros, los bancos comerciales y las corporaciones y compafias de
financiamiento comercial.

Como ya se seiiald, los propdsitos sociales del Banco son financiar, en forma principal, pero
no exclusiva, las actividades relacionadas con la exportacién, y promover las ventas externas. Para
cumplir su primer objetivo, el BANCOLMEX actuard como banco de segundo nivel y se regira por
las mismas leyes que los establecimientos bancarios; sin embargo, tendra dos atribuciones especiales
relacionadas con el apoyo al sector exportador: primero, la de constituir o hacerse socio de una
sociedad fiduciaria que administre un fideicomiso (con patrimonio auténomo) y se encargue de la
promocién comercial de las exportaciones y, segunclo, la de constituir o hacerse socio de entidades
que ofrezcan seguros de crédito a las exportaciones (0 contratarlas para que presten esos servicios;
o dar financiamiento a tales entidades o a quienes recurran a ellas).

€) Creacién del Fondo Fiduciario de promocién de exportaciones

El Banco desempeia actualmente, de manera transitoria, la funcién de promover las
exportaciones por intermedio de la Direccién Administrativa de Promocién (véase el cuadro 18), si

bien estd prevista la creacion de un Fideicomiso de Promocién, que actuard como entidad
independiente, con patrimonio auténomo, y asumiri las actividades de fomento.

El Decreto 2505 de 1991 tiene por objeto reglamentar la administracién de dicho patrimonio
auténomo por parte de la sociedad fiduciaria filial dcl Banco de Comercio Exterior, con el objeto de
promover las exportaciones. Las fuentes de recursos de este Fondo seran las siguientes:



71
- las utilidades provenientes de la misma actividad;
- los ingresos que generen las tareas de promoci(’)n;‘
- parte de las utilidades anuales del Banco de Comercio Exterior (aproximadamente 25%).

El fondo de promocion empezaré a funcionar en el segundo semestre de 1992, con un capital
inicial de 50 millones de délares, suma procedente de la transferencia del patrimonio del PROEXPO
al Banco de Comercio Exterior.

El fideicomiso tendréd su propio representante legal y una Junta Directiva, que procurard
incentivar al sector privado para que preste servicios de promocién comercial a los exportadores. Las
oficinas comerciales del PROEXPO pasardn a depender del fideicomiso de promocién de
exportaciones.

Ademas, el nuevo fondo fiduciario contara con una Junta Asesora, integrada por el Presidente
del Banco (lo que creara un nexo de coordinacién con el BANCOLDEX), dos personas designadas
por el Presidente de la Republica, y otras dos pertenecientes al sector privado, elegidas por las
asociaciones de exportadores inscritas en el Ministerio de Comercio Exterior.

Con respecto a sus funciones, la Junta seleccionara a los agregados comerciales; estudiara y
determinara las actividades promocionales que considere necesarias para impulsar el crecimiento y
la diversificacion de las exportaciones; adoptarad medidas para fomentar las ventas externas mediante
estudios de mercado y de productos y servicios exportables, programas de apoyo a la comercializacion,
participacion en ferias y misiones comerciales e informacién sobre mercados externos.

f) Principales cambios en las politicas monetaria y cambiaria

Finalmente, por su directa relacion con la politica del sector externo, es importante subrayar
el hecho de que la nueva Constitucién colombiana ha modificado radicalmente el 6rgano rector en
materias monetarias para hacerlo mas auténomo e independiente.

Anteriormente, era la Junta Monetaria la institucién que definia las politicas cambiaria y
monetaria del pais,49/ actuando virtualmente comao Directorio del Banco de la Republica (el banco
central de Colombia).

Ahora, en cambio, la nueva autoridad monetaria sera la Junta Directiva del Banco de la
Repiiblica, transformandose éste en una entidad dotada de autonomia administrativa y técnica y de
un régimen legal propio, encargada del manejo monetario y cambiario. La Junta se compone de siete
personas, de las cuales cinco son funcionarios con dedicacién exclusiva y de tiempo completo,
nombrados por el Presidente de la Repiblica por un periodo de cuatro afios. Un elemento
importante es que en este esquema el mandatario sdlo esta facultado para reemplazar a dos de estos
cinco miembros. También forma parte de la Junta el Ministro de Hacienda; dichos seis integrantes
nombran al Presidente del Banco de la Republica, lo que lleva el nimero de miembros a siete.

49/ La Junta Monetaria estaba constituida por los Ministros de Hacienda, Desarrollo, Agricultura y Ganaderia, y
el Gerente del Banco de la Republica.
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En esta nueva estructura se eliminé la participacién mayoritaria del Gobierno, que
caracterizaba a la anterior Junta Monetaria. Ademés, se prohibié de manera absoluta que el Banco
de la Repiblica conceda créditos al sector privado: sus clientes s6lo pueden ser las instituciones de
crédito y, eventualmente, el Gobierno (siempre que los siete miembros estén de acuerdo).

En este contexto se inscribe también la importante transformacién en materia de politica
cambiaria, cuyo anterior fundamento legal era el Decreto Ley 444 de 1967.

La flexibilizacién de la tasa de cambio fue el instrumento fundamental para fomentar el
crecimiento y la diversificacién de las exportaciones colombianas, al permitir, mediante un régimen
de minidevaluaciones, mantener el valor real de la tasa cambio y, €n consecuencia, €l nivel de
competitividad de los productos colombianos en el exterior. Sin embargo, el proceso de apertura
comercial emprendido por el pafs puso en evidencia la necesidad de adoptar nuevas politicas, entre
otras, en materia cambiaria.

A causa de ello, y con el objeto de descentralizar el régimen cambiario y asegurar la
participacion activa del sector financiero en su ejecucion y control, se promulgé la ley 9a, del 17 de
encro de 1991, denominada Ley Marco de Cambios Internacionales, que derogaba el mencionado
Decreto 444.

Mediante esta ley, se crearon dos mercados cambiarios: i) el primero constituido por la
totalidad de las divisas que deben ser transferidas o negociadas en los mercados financieros; y ii) un
mercado libre, limitado a la compra y venta de divisas vinculadas a gastos e inversiones en el exterior
(servicios e ingresos personales). Las operaciones cambiarias se rigen por un tipo de cambio
determinado por el mercado.

El elemento mis relevante es que la nueva ley ha eliminado el monopolio del Gobierno sobre
la compraventa de divisas. De hecho, en la Resolucién 057-91 se dispone que tanto las importaciones
como las exportaciones deberén canalizarse por intermedio del mercado cambiario. Todos los pagos
¢ ingresos tendrdn que efectuarse por conducto de los intermediarios financieros de dicho mercado,
lo que elimina la intervencién del banco central v permite realizar operaciones integradas de
exportacion e importacién.

En resumen, la Ley Marco de Cambios Interracionales refleja el propésito expresado por el
Presidente César Gaviria en su discurso inaugural, cuando sefialé que al reformar el estatuto
cambiario establecido por el Decreto 444 de 1967, "abandonaremos asf la pretensién hoy un poco
utdpica de controlarlo todo en este campo, ajena a la realidad de una economia que es ahora més
solida de aquella que fue objeto del estatuto vigente. Asf lo impone el desarrollo de nuestro comercio
exterior y el de los mercados financieros de bienes y servicios".

3. Los mecanismos de promocidn de las exportaciones

a) Incentivos fiscales

i) El Certificado de Reembolso Tributario (CERT): Como ya se ha mencionado en el
presente trabajo y en estudios anteriores sobre el tema (CEPAL, 1985), mediante la Ley 48 de
1983,50/ se dispuso que el Certificado de Reembolso Tributario (CERT) reemplazara al
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Certificado de Abono Tributario (CAT), considerado un instrumento poco flexible y contrario a
ciertas exigencias impuestas por el comercio internacional. En cambio, la principal ventaja del CERT
reside en su flexibilidad, ya que puede variar en cualquier momento segin las caracteristicas del
producto y las condiciones del mercado externo.

El CERT es un documento al portador, libremente negociable, otorgado por las exportaciones
de productos o de servicios y que se puede utilizar para el pago de impuestos. Su objetivo
fundamental es fomentar las exportaciones mediante la devolucién al exportador de una suma
equivalente al total o a una proporcion de los impuestos indirectos, tasas y contribuciones
previamente pagados en el desempefio de su actividad.

El Banco de la Republica liquida el monto del Certificado sobre el valor fob de la
exportacién. Sin embargo, cuando se trata de exportaciones acogidas a sistemas especiales de
importacién-exportacion (Plan Vallejo), el monto del CERT se liquida sobre el valor agregado
nacional.

En su articulo 7, la Ley Marco de Comercio Exterior seiala que los niveles del CERT deben
ser fijados seglin dos criterios: i) la devolucién parcial o total de los impuestos indirectos; y ii) la
promocién de las actividades que tiendan a incrementar el volumen de las exportaciones.

De tal manera, la nueva ley permite utilizar el Certificado de Reembolso Tributario como
mecanismo de fomento, y no sélo de devolucién de impuestos (sin embargo, este principio ha sido
objeto de discusién en el seno del Gobierno).

En este sentido, hay ciertos criterios que sirvieron de base para disefiar la estructura del
CERT y que no han sido modificados posteriormente. Por ejemplo, son beneficiarios de este
incentivo los productos que enfrenten problemas de: comercializacién en el mercado internacional,
a excepcion del café, los cueros crudos de bovinos y ¢l petrdleo y sus derivados; su exclusion se debe,
en primer lugar, a que tradicionalmente se ha considerado que los sectores que operan con insumos
nacionales de excepcional competitividad no requieren de estimulos. En segundo lugar, obedece al
propésito de evitar que el Certificado eleve el precio de ciertos productos industriales, especialmente
de los insumos bésicos; es por ello que no se concede el CERT a las exportaciones de papel y que,
en el caso de las de cueros, productos agroquimicos y medicamentos, el certificado equivale sélo a
5% de su valor.

Debido a que el CERT representa un subsidio, ha sido eliminado o mantenido bajo para
algunos bienes destinados al mercado norteamericano (éste es el caso de algunos productos agricolas
tradicionales, como aziicar, banano y flores, y también de las prendas de vestir y articulos de cuero).

Igualmente, para evitar la sobrefacturacién, desde hace algin tiempo se ha suprimido o reducido el
CERT para las exportaciones de algunos productos especificos (esmeraldas y joyas, entre otros).

Cabe destacar que en el curso de los ultimos afos se ha procurado lograr una mayor
uniformidad de este mecanismo, con el objeto de reducir la dispersion de los beneficios y su elevado
costo fiscal. En 1985, los niveles o porcentajes vigentes se situaban entre 5% y 35% (con un valor
promedio de 12.7%), mientras que en 1990 iban de 0% a 12 % (con un valor promedio de 5.7%).

50/ El Decreto 636 de 1984 reglamentd el CERT, que entré en vigencia el 15 de marzo de 1984,
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Después de la reforma de mayo de 1991, el CERT ha llegado a su nivel mis bajo de los Gltimos 25
afios, con excepcién del periodo 1976-1978. Dicha reforma tenia bésicamente cinco propésitos
distintos: i) ajustar gradualmente los incentivos a las exportaciones menores; ii) configurar una
estructura intersectorial mds homogénea; iii) generar incentivos para la conquista de nuevos mercados
de exportacion; iv) reducir el costo fiscal del CERT, a fin de liberar recursos para otros proyectos
y actividades contemplados en la Ley Marco de Comercio Exterior (promocién comercial, desarrollo

tecnol6gico e infraestructura); y v) controlar las exportaciones ficticias y la sobrefacturacién
(Colombia, 1990).

Entre los principales cambios introducidos mediante la Reforma de mayo de 1991, figuran los
siguientes:

- Se simplificé la estructura del CERT al reducir sus niveles de seis (0%, 3%, 5%, 6%, 9%
y 12%) a cuatro (0%, 5%, 8% y 10%);

- La concesi6n del incentivo se uniformé por tipo de bien (la reforma establecié un CERT
de 5% para la mayor parte de los productos agropecuarios mas tradicionales y de 10% para
el resto; en el caso de las manufacturas, el CERT se fij6 en 8% para la mayorfa de los bienes
intermedios y en 10% para los finales;

- La estructura del CERT se nivel6 por capitulos arancelarios, a fin de corregir la situacién
previa, en la que sélo se otorgaba el incentivo a productos que ya se estuvieran exportando,
en-desmedro de lineas en vias de introducirse en el mercado internacional.

- Los CERT correspondientes al cacao y al algodén fueron destinados a los fondos de
estabilizacion de precios de esos mismos productos;

- Se otorgaron incentivos especiales a las exportaciones con destino a Asia y a la mayor parte
de América Latina; en el Decreto se dispusc que los embarques de mercancias hacia paises
latinoamericanos o del Caribe, con excepcién de los del Grupo Andino, Panama y las Antillas
Holandesas, recibieran un CERT adicional, equivalente a 30% del porcentaje que les
correspondiera, al igual que las exportaciones hacia paises asidticos.

- Se adoptaron medidas adicionales para controlar la sobrefacturacion:

- El costo fiscal del CERT decreci6 en 16% con respecto al que implicaba el CAT; para ello,
la tasa maxima se redujo de 12% a 10% vy se rebajé el nivel del CERT de algunos productos

primarios tradicionales, que incidian gravosamente en el costo de este incentivo (Ocampo,
1992a).

Finalmente, en marzo de 1992, se modificé de nuevo el CERT;51/ esta vez, los cuatro
niveles fueron rebajados en 50%, lo que los fij6 ¢n 0%, 2.5%, 4% y 5%. Asi, por ejemplq,’la
maquinaria y los equipos metalmecanicos, que tenfan derecho a 10% y 8% de devolucion,
respectivamente, sobre el valor fob exportado, actualmente solo reciben 5% y 4%.

31/ Decreto 446 del 12 de marzo de 1992, publicado en el Diario Oficial el 13 de marzo de 1992.
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if) Impuestos directos: En Colombia, de acuerdo con la Ley 75 de 1986, se contempla la
devoluci6n de impuestos internos directos. En particular, se permite descontar hasta 30% del monto
del impuesto sobre la renta, mediante la aplicacién de los CERT otorgados como porcentaje del valor
fob de las exportaciones.

Sin embargo, parece que actualmente se ha eliminado esta férmula de exoneracién debido
a que de acuerdo con la normativa del GATT, es considerado un subsidio y, por lo tanto, sujeto a
mecanismos compensatorios (JUNAC, 1991). A este mismo criterio obedecen las medidas antes
mencionada para reducir los porcentajes del CERT.

iii) Impuestos indirectos: En Colombia existe la exoneracién de impuestos sobre las ventas.
En particular, estdn exentas las siguientes operaciones:52/ ventas de bienes materiales muebles,
de bienes de capital elaborados en el pais que sc utilicen exclusivamente para la fabricacién de
productos de exportacién, y la venta en el pais de bienes de exportacién a empresas de
comercializacién internacional.

b) Incentivos aduaneros

i) Plan Vallejo: Este conjunto de medidas,53/ vigente desde 1959, ha resultado ser un
componente esencial de la politica colombiana de promocién de exportaciones. Permite eximir de
aranceles a las importaciones de materias primas, bienes intermedios y de capital destinados a
producir articulos de exportacién.

Tales bienes estan exentos de depGsito previo, licencia, derechos consulares y aduaneros. A
cambio, los usuarios se comprometen a exportar toda o parte de la produccién resultante de los
insumos asi importados, dentro de los plazos que fija el Instituto Colombiano de Comercio Exterior
(INCOMEX). Para tener acceso a este beneficio, las empresas deben celebrar contratos de
exportacion con el Gobierno.

Algunos de los mecanismos que contempla este esquema, en particular el que permite
importar libre de gravimenes maquinaria y equipo destinados a los sectores de exportacién, han sido
objetados por algunos de los paises que comercian con Colombia; por ejemplo, Estados Unidos no
acepta que se apliquen las disposiciones del Plan Vallejo a las importaciones de bienes de capital,
pero si a las de materias primas. Sin embargo, la legislacién nacional que regia en el momento en que

Colombia ingres6 al GATT fue aceptada en el protocolo correspondiente, por lo que las normas del
Decreto Ley 444 de 1967 siguen en vigor.

i) Reintegro de derechos de aduana (drawback): Este mecanismo aduanero de devolucién
de gravamenes a la importacion esta previsto en el régimen colombiano (articulo 180 del Decreto Ley
444 de 1967 y articulo 17 del Decreto Ley 688).

Especificamente, se contempla la devolucién parcial de derechos de aduana pagados por
insumos importados para elaborar articulos exportables, en proporcién directa al valor agregado

52/ Articulo 479 del Decreto 624 de 1989.

33/ Este régimen estd regulado por los Sistemas especiales de importacién-exportacion, previstos en los articulos
172, 173 y 174 del Decreto Ley 444 de 1967.
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pacional. Si bien este dispositivo ofrece una alternativa con respecto a los sistemas especiales de
Importacién-exportacion, no se utiliza porque el INCOMEX no o ha reglamentado.

. iif) Reposicién de materias primas: Fste esquema, llamado también "Plan Vallejo J unior”, esta
vigente desde 1967 (Decreto Ley 444, articulo 179), y permite a las empresas importar materias

primas libres de gravimenes y de depésito previo con el fin de reponer las que hubieran importado
previamente sujetas al pago de aranceles. El plazo méximo para la reposicién es de un afio a contar
de la fecha de exportacién de los productos elaborados con tales materias primas.

Esta férmula admite que el exportador ceda el beneficio al fabricante de los productos, asi
como tambi€n que quien haya importado las materias primas € insumos lo transfiera a terceras
empresas (las cuales podran hacer uso del derecho, aun cuando no hayan exportado directamente,
pero si produzcan insumos que formen parte del bien final exportado).

iv) Zonas francas: Las zonas francas del pais pueden ser consideradas como instrumentos para
promover el comercio exterior, generadoras de empleo y divisas, y polos de desarrollo industrial de
las regiones en que se establezcan.54/

De acuerdo con la Ley 109/85, todas las mercancias admitidas en zona franca quedan
permanentemente exentas de impuestos, tasas y otros gravamenes fiscales, incluso de derechos
consulares, con la tnica excepcion del impuesto sobre el valor agregado (IVA).

Tradicionalmente, las actividades de las zonas francas han sido coordinadas por el Consejo
Nacional de Zonas Francas.55/ Sin embargo, la Ley Marco de Comercio Exterior faculté al
Presidente de la Republica para modificar la composicidn y las funciones de dicho Consejo de manera
que pudiera asesorar al Gobierno en materia de politicas sobre zonas francas. Ademds, la misma Ley
modificé radicalmente el régimen anterior al establecer que "Las zonas francas industriales,
comerciales y de servicios creadas, o las que en el futuro se creen como establecimientos publicos del
orden nacional, podran transformarse en sociedades de economia mixta o ser adquiridas, parcial o
totalmente, por sociedades comerciales debidamente establecidas. En tal evento las zonas francas
seguiran disfrutando del mismo régimen legal que en materia tributaria, cambiaria, aduanera, de
comercio exterior y de inversién de capitales que esté vigente al momento de la enajenacion”.56/

La finalidad de estas disposiciones, que permiten la conversién de las actuales zonas francas
en entidades de economia mixta y autorizan la creacién de nuevas zonas de caricter enteramente
privado, fue agilizar su gestion y facilitar su crecimiento.

56/ Ley 7a de 1991, art. 6, punto 8.

54/ A partir de los afios setenta, en Colombia existen seis zonas francas industriales y/o comerciales: Barrar}aquilla
(que fue la primera, creada en 1964 con fines comerciales), Cartagena, Santa Marta, Buenaventura, Palma Seca y Cicuta.

? j cional de Zonas Francas estaba integrado por los ministros de Desarrollo Econémico y de
Hacienda%/clilédcit%nslf%%lgg; leane:fe del Departamento Administ!ralivo Nacional de Plgneacién; el Director Gen.erfll de
Aduanas; el Director del PROEXPO; el Director del INCOMEX; el Geren_le del Insututo.d.e Fomento Industrial; dos
representantes de los usuarios establecidos en las zonas francas, uno de ellp dgsngnado por el MlmsFro de Desar.rollo y .el otro
por las asociaciones de usuarios; y dos representantes de las organizaciones gremiales nacionales de industriales y
comerciantes, designados por el Ministro de Desarrolio Econémico.
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No obstante, interesa sefialar que el Gobierno mantendré su posicion y exigird que dichas
zonas se dediquen fundamentalmente a actividades exportadoras. De no ser posible convertirlas en

foros de apertura hacia el exterior, podrian ser transformadas en parques industriales.

c) Incentivos financieros

El crédito de fomento provisto por el Fondo de Promocién de Exportaciones (PROEXPO),
ha sido el pilar de la politica colombiana para impulsar las ventas externas en los altimos 25 afios. El
financiamiento del PROEXPO provenia de los ingresos generados por la sobretasa a las
importaciones, y le permitia otorgar lineas de crédito de diversos tipos, configurando asi un sistema
integral de financiamiento de las exportaciones. La funcién crediticia de este organismo ha resultado
fundamental para apoyar las politicas generales, que daban prioridad a las exportaciones no
tradicionales.

En los dltimos afios, la politica del PROEXPO ha tendido a fortalecer las lineas de crédito
de largo plazo, con el fin de propiciar inversiones fijas que permitieran al pais competir a nivel
internacional.

Este organismo también encauzd créditos de la Junta Monetaria y de otras instituciones,
como la Corporacién Andina de Fomento (CAF). Los préstamos del PROEXPO han sido canalizados
por las instituciones financieras y abarcan operaciones de financiamiento pre- y post-embarque. Estos
créditos debian ser aprobados por el Fondo y se tenfa que informar a los intermediarios para que
redescontaran las operaciones en el Banco de la Republica.

De acuerdo con un estudio sobre el monto de las erogaciones del PROEXPO durante el
periodo 1980-1989 (Banco de la Republica, 1989a), la demanda de financiamiento se ha centrado en
la etapa de pre-embarque (con una participacion de 79% en 1989). Sin embargo, durante la década
de los ochenta se ha registrado un progresivo avance de los préstamos de post-embarque y de
inversién, que en 1989 representaban, en conjunto, 20% del desembolso total, en comparacion con
10% a comienzos de los afios ochenta.

La evolucion de las tasas de crecimiento del total de los créditos concedidos es muy similar
a la de las exportaciones no tradicionales: un descenso marcado en el periodo 1981-1983, cuando los
niveles bajaron de 36% a 10%, y una importante recuperacion entre los afios 1986 y 1988, con un
crecimiento maximo de 49% en 1987. Merece particular interés el impulso que se imprimié a las
lineas de promocion y capitalizacion.

i) Operaciones de pre-embarque: La linca de crédito para operaciones de este tipo
(Resolucién 012-91) tiene por objeto financiar las necesidades de capital de trabajo de personas
naturales y juridicas dedicadas a producir y/o comercializar bienes que se destinen a la exportacion,
asi como también las de productores de materias primas que participen en exportaciones conjuntas.

El financiamiento de operaciones de pre-ecmbarque se otorga para todos los bienes, a
excepcion del café en grano, soluble o liofilizado, los cueros crudos, las piedras preciosas y
semipreciosas, el petréleo y sus derivados y el oro, cuya exportacion estd prohibida por el Consejo
Superior de Comercio Exterior.
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Los créditos del PROEXPO han sido financiados con recursos propios y, para cada sector de
actividad econémica, este organismo establece el coeficiente de compromisos de reintegros por
concepto de exportaciones en relacién con el monto del crédito otorgado al exportador. En general
el limite de la cobertura alcanza a 70% del programa semestral de reintegros por exportaciones; en
particular, para flores y banano es de 60%, mientras que para hortalizas, legumbres y productos
prioritarios puede llegar hasta 90%. Finalmente, con respecto a las exportaciones efectuadas por
empresas de comercializacién internacional, se han dado casos en que la cobertura ha sido de 100%.
El plazo méximo de los créditos es de un afio, prorrogable hasta por seis meses adicionales.

if) Operaciones de post-embarque: En el curso de los dltimos afios, el crédito del PROEXPO
se ha orientado gradualmente hacia proyectos de inversion y actividades de post-embarque. En este
caso también se incluye a todos los bienes, a excepcién de aquellos de exportacién prohibida ya
mencionados. La linea de crédito para operaciones de este tipo (Resolucién 012-91) esta destinada
a financiar el crédito que el exportador otorgue a su comprador en el extranjero; cuando se trata de
bienes de capital, también se consideran los servicios relacionados con su instalacién y montaje.

Las lineas de crédito del PROEXPO se otorgan para financiar las siguientes operaciones a
los exportadores: i) obtencién de capital de trabajo de corto plazo; ii) concesién de plazos de pago
a compradores en el exterior; iii) inversiones fijas en proyectos orientados a la exportacion; iv)
capitalizacién de empresas exportadoras; y v) actividades de promocidn, asistencia técnica y
exportacién de servicios (PROEXPO, 1990).

El crédito del PROEXPO puede cubrir hasta 70% del concedido por el exportador
colombiano a su comprador externo. El plazo es de hasta un afio en el caso de bienes de consumo;
para bienes de capital, puede llegar hasta cinco afios, incluidos dos de gracia.

La garantia que se requiere para el financiamiento de operaciones de post-embarque es una
letra de cambio y/o carta de crédito de garantia irrevocable, con el aval de un Banco externo de
primera categorfa.

Las tasas de interés del crédito de fomento del PROEXPO han sido subsidiadas por muchos
afos;57/ sin embargo, entre 1985 y 1987, el nivel de subvencién se redujo significativamente y,
desde entonces, se ha mantenido constante.

Es del caso anotar que, en el pasado, este sistema de crédito se ha prestado para malos
manejos y abusos, ya que sSlo unas pocas empresas exportadoras muy grandes tenfan acceso a él,
mientras que las pequefias y medianas quedaban excluidas.

Como consecuencia de la reciente transformacién del PROEXPO en el Banco de Comerc.io
Exterior y del transpaso de la gestion crediticia a este nuevo orggnismo, ha sgrgido la 'ide-a de ampllar
su capacidad para financiar exportaciones, a fin de que se convierta en un 1r.1fermefd1ano ﬁnancnero
que capte y coloque recursos en el sector exportador, con méargenes de accién més amplios. Se ha
mantenido una solucién de continuidad entre las actividades del PROEXPO y las del Bancg, por
Cuanto se quizo evitar un transpaso brusco de funciones y mantener en pie los compromisos y
contratos establecidos por el Fondo.

57/ El PROEXPO financiaba cerca de 50% de Ia prima. I3n cambio, actualmente los créditos son otorgado por el
Banco a tasas comerciales, sin subsidio.
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iii) Seguro de crédito a las exportaciones: A partir de 1967, en Colombia ha existido un
sistema de seguros de crédito a la exportacidn, cuya funcién es cubrir los riesgos comerciales, politicos
y extraordinarios de los créditos de exportacién concedidos por exportadores colombianos de bienes
o servicios técnicos. Para ello, la Compaiiia de Seguros La Unién S.A. actuaba como mandataria del
Fondo de Promocién de Exportaciones (PROEXPO).58/

Este seguro cubria hasta 80% del valor de las perdidas netas definitivas derivadas de
riesgos comerciales, y hasta 100% de las de origen politico y extraordinario. La cobertura de la poliza
tenia una duracién de hasta cinco afos. Sin embargo, a partir del 1 de enero de 1986, por orden de
la Junta Directiva de PROEXPO, se suspendi6 la cobertura en los casos de riesgos politicos y
extraordinarios.

Esto significa que, actualmente, el empresario colombiano se encuentra desprotegido en este
aspecto. La falta de un mecanismo de seguro de crédito a las exportaciones parece haber tenido
serios efectos, en especial sobre las exportaciones de bienes de capital y, con toda seguridad, sobre
las ventas externas de gran magnitud.

Por otra parte, entre las funciones del nuevo Banco de Comercio Exterior, se destacan las
siguientes: "Constituirse o hacerse socio de entidades que ofrezcan seguro de créditos a las
exportaciones; o contratar con ellas para que los presten; o financiar esas entidades, o a los usuarios
de sus servicios, o cualquier combinacién de estzs funciones, todo ello en las condiciones que
determine el mercado. La Nacion garantizara las operaciones de seguro de crédito a las exportaciones
que amparen riesgos politicos y extraordinarios, para lo cual el gobierno nacional sefalard el
procedimiento para hacer efectiva la garantia y el monto de la misma, y celebrara los contratos de
administracion a que haya lugar, para la prestacion del servicio".59/

d) Otros incentivos

i) Las actividades de promocidn: Otra importante drea de accién del PROEXPO durante
25 afios ha sido la promocién de las exportaciones colombianas. En este dmbito, el Fondo ha venido
realizando las siguientes labores: i) estudios de mercados externos; ii) informacién sobre las
oportunidades que tales mercados ofrecen y los procedimientos adecuados para acceder a ellos;
iii) difusi6n en materia de tramites de exportacién; iv) estudio de las especificaciones de calidad,
técnicas, de empaques y de sistemas de venta a las que deben sujetarse las exportaciones; y v)
fomento de la participacién del sector empresarial en ferias y exposiciones internacionales
(PROEXPO, 1990).

Para desempeiar estas actividades, el Fondo ha establecido 19 oficinas comerciales en el
exterior, ubicadas estratégicamente en los principales paises con los cuales Colombia mantiene
relaciones comerciales.60/ Estas dependencias tienen el claro objetivo de promover la exportacién

38/ Las actividades cubiertas eran las exportaciones a crédito de bienes o servicios técnicos, salvo las de café en
grano, cueros crudos, petroleo y sus derivados, piedras preciosas y semipreciosas, oro, productos perecibles y otros que, de
conformidad con la politica de seleccién de riesgos, no podian acogerse a este tipo de seguro.

59/ Decreto-ley 2505 del 5 de noviembre de 1991, art. 2.4.13.3.1. g), cap. III.

60/ Las oficinas comerciales estdn ubicadas en: Bruselas, Madrid, Hamburgo, Viena, Ginebra, Toronto,
Washington, D.C. Nueva York, Miami, Los Angeles, Ciudad de México, San Juan, Caracas, Panam4, Quito, Lima, Rio de
Janeiro, Buenos Aires y Tokio.
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de productos colombianos, efectuar investigaciones sobre las condiciones y caracteristicas de la
demanda en cada uno de los mercados en los que se desea penetrar y, finalmente, apoyar las
gestiones de los exportadores ante sus clientes y las autoridades del pafs de destino. Aun cuando
administrativamente estas oficinas dependen en forma directa del PROEXPO, estin adscritas a las
representaciones diplomaticas de Colombia en el exterior. El Departamento de Oficinas Comerciales
y Regionales en la sede de Bogot4 ha sido el encargado de programar y coordinar las actividades
permanentes de esta red, asi como de procesar y divulgar la informacién obtenida por su intermedio
y de orientar a los exportadores en lo relativo a condiciones de acceso a los mercados externos.

El PROEXPO también contaba con 12 oficinas regionales en las principales ciudades del pais
y en las zonas fronterizas activas;61/ su principal finalidad era fomentar y apoyar el incremento
cuantitativo y cualitativo de la oferta exportable, en forma coordinada con los demds mecanismos de
promocion.

En particular, por intermedio de estas oficinas se han canalizado los servicios del PROEXPO
hacia cada una de las regiones; a la vez, se ha identificado y promovido productos y proyectos nuevos
para integrarlos a la oferta exportable, asi como también se ha apoyado la consolidacién de los ya
existentes. Entre las principales actividades de las oficinas regionales cabe mencionar las siguientes:
i) asesoramiento y divulgaci6n sobre la forma de utilizar los recursos crediticios del PROEXPO; i)
difusi6n del material generado por el Sistema de Informacién Comercial (SIC), sobre la base de las
indagaciones efectuadas por las oficinas comerciales en el exterior sobre demanda, o por las
regionales sobre oferta; iii) estimulo a la realizacién de ferias y exposiciones en el exterior; iv) apoyo
a las empresas que deseen que sus productos sean introducidos en convenios bilaterales o
multilaterales; y v) coordinacién de programas de capacitacion dirigidos a los empresarios y
actividades de asistencia técnica en materia de produccién.

El PROEXPO ha contado ademas con un Sistema de Informacién Comercial (SIQ),
encargado de recopilar, seleccionar, evaluar y difundir informacién pertinente, con el objetivo basico

de poner en contacto a compradores vy vendedores. El SIC consta de una seccién de informacién
comercial (oportunidades de exportacién y/o licitaciones internacionales; oferta y proveedores

colombianos; estudios de mercado), y de otra que procesa informacién estadistica sobre comercio
internacional (registros de exportacion e importacidn; valores fob de exportaciones; valores cif de
importaciones, entre otros).

Ademis, en el marco de su accién promocional, el PROEXPO ha abierto al sector
empresarial colombiano la posibilidad de participar en diversos encuentros internacionales, como
ferias y exposiciones; para ello, todos los afios organiza un programa oficial de reuniones de
promocién en el exterior.

A raiz de la reforma del comercio exterior y de la transformacién del PROEXPO en el
BANCOLDEZX, la funcién de promover las exportaciones ha sido transferida a esta nueva entidad,
aunque sélo transitoriamente. De hecho, esta previsto que a finales de 1992 empiece a funcionar el
Fondo Fiduciario de Promocién de Exportaciones, en calidad de organismo dotado de recursos y
patrimonio propios, que se encargaré exclusivamente de esta actividad. En un primer momento, las
oficinas del PROEXPO han pasado a depender del Banco, pero posteriormente serin traspasadas
al nuevo Fondo Fiduciario de Promocién.

61/ Las oficinas regionales del PROEXPO estdn ubicadas en: Barranquilla, Cartagena, Santa Marta, Ciicuta,
Bucaramanga, Medellin, Manizales, Pereira, Armenia, Cali, Buenaventura e Ipiales.
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Finalmente, es importante mencionar que una de las ideas del Gobierno es ampliar las
funciones de los agregados comerciales en el nuevo esquema para el fomento de las exportaciones.
Estos funcionarios deberan asumir actividades de promocién comercial mucho mas agresivas que en
el pasado, en coordinacion con el Ministerio de Desarrollo.

El conocido Decreto 2505 establece que los agregados comerciales seran personas naturales,
pero otorga al Fideicomiso la facultad de contratar a personas juridicas para desempefiar funciones
que les son propias. Los contratos de tales personas se regiran exclusivamente por las normas del
derecho privado, estardn adscritas a la sociedad fiduciaria y serdn remuneradas por ésta con recursos
del Fideicomiso. Los agregados comerciales seran seleccionados por la Junta Asesora del Fideicomiso
de Promocién y nombrados por el Ministerio de Relaciones Exteriores.62/

4. Transformacién de la estructura de exportaciones
y evaluacion de los incentivos vigentes

En el actual proceso de modernizacién e internacionalizacién de la economia colombiana, el
dinamismo de las exportaciones no tradicionales o menores ha desempeiiado un papel decisivo, que
es importante destacar.63/

En la primera mitad de la década de 1980, las tasas reales de crecimiento de las exportaciones
menores habian sido negativas, cercanas a -4% anual. Esto se debid, por un lado, al comportamiento
de la tasa de cambio real y, en segundo lugar, a la evolucién de la demanda externa, especialmente
la de los paises vecinos.64/ Sin embargo, a partir del segundo quinquenio de los ochenta, las
exportaciones menores se recuperaron en forma répida y sostenida, especialmente si se tiene en
cuenta que durante ese periodo Colombia tuvo que insertarse en nuevos mercados debido a la poco
favorable situacion de sus clientes tradicionales, los paises de su entorno. El Grupo Andino continud
perdiendo importancia como comprador de los productos colombianos y su participacion en el total
de las exportaciones menores bajé de 17.3% en 1985 a 13% en 1989.

Después del fuerte reajuste del tipo de cambio introducido en 1985, la tasa de cambio real
volvié a subir en el curso de 1986 y a partir de mediados de 1989.65/ Sin duda, el crecimiento de
las exportaciones menores se vio favorecido por la politica de devaluacién de la tasa de cambio real,
que les permitié aumentar a razén de 17%-18% anual hasta 1990.

62/ Entre las principales funciones de los agregados comerciales en el exterior, cabe mencionar: i) proporcionar o
conseguir informacién para propiciar el comercio externo; ii) ejecutar los tramites necesarios ante las autoridades del pafs
respectivo para promover las exportaciones colombianas; iii) preocuparse de mantener a las embajadas colombianas
informadas sobre todo lo relativo a la gestién o cumplimiento de tratados comerciales; y iv) llevar a cabo actos y contratos,
por cuenta del Fideicomiso, para impulsar las exportaciones colombianas, dentro de los términos autorizados por la Junta
Asesora.

63/ Las exportaciones menores se calculan sobre la base del total de las exportaciones de bienes, menos las ventas
externas de los sectores cafetalero, minero y del petréleo y sus clerivados.

64/ De acuerdo con la estructura de mercados predominante en 1980, 44% de las exportaciones menores se dirigfa
a Ameérica Latina y 26% a los paises del Grupo Andino; en 1985, en cambio, s6lo 30% de ellas era absorbido por esta region,
fen6meno estrechamente asociado a la pérdida del mercado latincamericano, a rafz de los problemas enfrentados allf durante
la década de los ochenta.

65/ La dltima fase devaluatoria se inici6 poco después del colapso del Acuerdo del Café, y pudo haber estado
orientada a compensar los efectos adversos de los precios del grano sobre el balance de pagos (Ocampo, 1992b).
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- Entre 1985 y 1990, las exportaciones menores industriales y agricolas se duplicaron. Ademis,
gracias a inversiones en el sector minero, las ventas externas de éste se incrementaron en 150%
durante el mismo periodo. A ello se agregd el fortalecimiento simultdneo de las exportaciones de
petrdleo y carbdn, en respuesta a politicas sectoriales y a inversiones, en gran medida piblicas, que
se venian efectuando desde la década de los setenta (véase el grafico 2). La tasa promedio de
crecimiento anual de las exportaciones menores fue de 17.6%, en délares corrientes. En términos
reales, aumentaron a razén de més de 10% anual entre 1985 y 1990 (Crane, 1991).66/

El subsector de confeccion de prendas de vestir encabeza hoy las exportaciones menores
colombianas. Después de registrar un considerable deterioro en la primera mitad de la década, las
ventas externas de este subsector se recuperaron, hasta llegar a representar, en 1990, 35% de las
principales exportaciones industriales, 14.4% del total de las menores, y 3% de las exportaciones
totales del pais (la misma participacién que tenfan en 1980). Por su parte, las ventas externas de
cuero y calzado también han figurado entre las més dindmicas a partir de 1985, con una tasa
promedio de 28% de crecimiento anual de su valor en ddlares.

En 1991, las exportaciones colombianas ascendieron a 7 610 millones de délares, cifra que
supera en 7.5% a la del afio anterior; en cambio, se registraron importaciones por valor de 4 695
millones de ddlares, lo que representa un superavit de 2 915 millones de délares en el balance
comercial (véase el cuadro 19). Las exportaciones de petrdleo, por su parte, en 1991 registraron un

retroceso de 25% con respecto a 1990, lo que implica una pérdida de ingresos de 485 millones de
dolares; este deterioro se explica por el descenso de los precios y de los volimenes exportados, esto
tltimo por efecto de la violencia y el terrorismo. En 1991, las exportaciones no tradicionales
alcanzaron una cifra de 3 575 millones de ddlares (con un aumento de 34% con respecto a 1990).
(Véase el cuadro 19.) A su vez, en comparacién con 1990, las exportaciones industriales crecieron
35%, las del sector agropecuario, 34.1%, y las del sector minero, 23.9%.

El reciente proceso de revaluacion de la tasa de cambio iniciado por las autoridades
colombianas con el objeto de frenar la presién inflacionaria resultante del masivo ingreso de divisas
al pais, esta afectando negativamente a las exportaciones. De hecho, durante el dltimo trimestre de
1991 han crecido a un ritmo mas lento; ademds de la revaluacién, a esto han contribuido otros
factores, como la incertidumbre que reina en el sector exportador sobre si se continuara revaluando
el tipo de cambio, y las medidas para reducir los CERT. Sin embargo, la estabilizacién de la tasa de
cambio real durante el primer semestre de 1992 pareceria haber atenuado las expectativas de
revaluaciéon e inducido, a la vez, un incremento de los planes de exportaciéon del sector
industrial.67/

66/ En particular, los sectores textil, de confecciones y del cuero registraron un crecimiento de casi 50% entre 1980
y 1989, el de papel e imprentas, 40%, y el de productos quimices y cauchos, 80%. Los demds no alcanzaron a recuperar sus
niveles de crecimiento anteriores. Asi, por ejemplo, en 1989 el volumen de ventas externas de los productos agropecuarios
fue apenas 6% més alto que en 1980.

67/ En efecto, a los resultados obtenidos por la Fundacién para la Educacién Superior y el Desarrollo
(FEDESARROLLO), que a principios de agosto de 1992 indicaban una leve mejorfa del comportamiento productivo durante
el primer semestre del afio, se suma la encuesta de opinion industrial de la Asociacién Nacional de Industriales (ANDI), que
revela un crecimiento de la produccién de 6.7% respecto del mismo perfodo del afio anterior, en tanto que las ventas
aumentaron 8.1%. El 66% de las empresas entrevistadas espera que sus exportaciones en délares aumentarén en el curso
del segundo semestre de 1992.



83

Grafico 2

COLOMBIA: EXPORTACIONES DE PRODUCTOS
BASICOS, COMBUSTIBLES Y MANUFACTURAS
HACIA EL RESTO DEL MUNDO, 1970 A 1990
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Cuadro 19

BALANZA DE PAGOS 1989-1991
(Millones de ddlares)

I. CUENTA CORRIENTE (201.0) 699.4 2 491.4 1792.0 256.2
A. BIENES 1 474.0 1971.5 2 915.4 943.9 47.9
Exportaciones 6 031.8 7 079.4 7 610.5 531.1 7.5

Café 1 476.8 1 369.2 1 420.2 21.0 1.5

Petréleo y derivados 1 399.8 1 951.0 1 465.5 (485.5) -24.9

Carbén 457.0 544.8 594.8 50.0 9.2
Ferroniquel 187.7 146.3 146.2 (0.1) -0.1

oro 365.7 374.4 408.5 34.1 9.1

No tradicionales 2 144.8 2 663.7 3 575.3 911.6 34.2
Importaciones 4 557.8 5 107.9 4 695.1 (412.8) -8.1

Bienes de consumo 470.4 520.0 539.9 19.9 3.8

Bienes intermedios 2 492.4 2 706.7 2 454.3 (252.4) -9.3

Bienes de capital 1595.0 1 881.2 1.700.9 (180.3) -9.6

B. SERVICIOS (2 573.2) (2 298.6) 2 17.1) 181.5 7.9
Ingresos 1 577.6 2 055.8 2 072.9 17.1 0.8
Egresos 4 150.8 4 354.4 4 190.0 (164.4) -3.8

C. TRANSFERENCIAS 898.2 1 026.5 1 693.1 666.6 64.9

IT. CUENTA DE CAPITAL 478.6 €(162.1) (564.4) (602.3) -248.2
A. CAPITAL DE LARGO PLAZO 653.4 194.2 155.2 (39.0) -20.1

B. CAPITAL CORTO PLAZO (174.8) (356.3) (719.6) (363.3) -102.0

I11. CONTRAPARTIDAS 152.3 (14.0) (67.9) (53.9) 385.0
IV. ERRORES Y OMISIONES (267.6) 102.7 60.0 (42.7) -41.6
V. VARIACION DE RESERVAS NETAS 162.3 626.0 1 919.1 1 293.1 206.6

Fuente: Departamento de Investigaciones Econémicas, Banco de la Replblica.

a/ Cifras estimadas.

Con respecto a los incentivos aplicados a partir de 1967 para promover las exportaciones
menores, como ya se ha visto, han sido béasicamente cuatro: el CAT/CERT, el crédito del PROEXPO,
el régimen de reintegros anticipados vigente hasta 1976, y el Plan Vallejo.

En un estudio sobre la evoluciéon del CERT desde la década de los ochenta hasta la
actualidad (Crane, 1991), se observa que, luego de los importantes aumentos registrados por las tasas
de este subsidio en el primer quinquenio de 1980 (se otorgaron tasas hasta de 25%, en un afan por
compensar el atraso cambiario), a partir de 1986 esta tendencia se invirtié y los niveles del CERT se
redujeron hasta llegar, en 1987, a la escala que rigi6 hasta la reforma de mayo de 1991. Si se examina
la evolucién de los CERT en los afios ochenta, se aprecia que, luego de alcanzar un nivel maximo
de 12.15% como proporcién de las exportaciones menores en 1985, este porcentaje declind
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sustancialmente entre 1986 y 1987, para luego seguir decreciendo en forma menos marcada hasta
1990. Por lo tanto, no parece que este instrumento haya contribuido de manera importante al
aumento de la rentabilidad de las exportaciones menores, ni tampoco a su expansion.

Después de la reforma que entré en vigencia el 1 de mayo de 1991, los niveles del CERT han
sido los més bajos de los Gltimos 25 afios, con excepcién del periodo 1976-1978 (véase el cuadro 20).
Se debe hacer presente que estas cifras estan calculadas sobre el valor bruto de las exportaciones y
que, obviamente, son superiores si se estiman como proporcién del valor agregado (el contenido
nacional promedio de las exportaciones menores fue de 84% en 1990). Ademas, durante los ultimos
afos, los recursos del CERT se han concentrado en unos pocos productos de exportacion, varios de
los cuales ya tenian un mercado consolidado en el exterior (tal es el caso del banano, el azicar y el
algodén). Esta estructura no parece haber favorecido particularmente la apertura de nuevos
mercados, ya que, por ejemplo, la mayoria de los productos exportados a Estados Unidos tenian tasas
de CERT reducidas, debido a las objeciones de este pais a la utilizacién de este instrumento. .

En relacién con la reciente reforma del CERT, en marzo de 1992, el criterio que prevalecié
para la modificacién de su estructura fue el de ajustar su costo a las actuales restricciones fiscales del
Gobierno colombiano y de adaptarlo méas a las reglas internacionalmente aceptadas. Con este
propésito, el Certificado ha sido gradualmente asimilado a un sistema de devolucién de impuestos
indirectos de todo tipo. Segin la opinién de representantes de la Asociacién Nacional de Industriales
(ANDI), los valores actuales del Certificado, después de su reduccién en 50%, "a duras penas
corresponden a una devolucién de impuestos indirectos”. Como era de suponer, €l decreto no tuvo
muy buena acogida por parte de los exportadores; asi lo considera la Federacién Colombiana de
Industrias Metaldrgicas (FEDEMETAL), gremio empresarial de la industria sidertrgica y
metalmecénica colombiana, cuya produccién responde a pedidos que implican alta tecnologia y mano
de obra calificada y, por ende, costosa. El sector empresarial estima que la reduccién en 50% de los
niveles del CERT lesionara la capacidad de competencia de los productos colombianos en los
mercados internacionales.

A raiz de lo expuesto, en meses recientes los exportadores presentaron sélidos argumentos
para solicitar un reajuste del CERT. Sin embargo, su incremento todavia est siendo debatido en los
diversos ministerios y, hasta agosto 1992, ain no se habia llegado a un acuerdo sobre los niveles de
aumento, ni sobre el presupuesto que se asignard a este esquema de reintegro de impuestos de
exportacion.68/ Por otro lado, el sector productivo estd sufriendo los efectos de la demora del
Gobierno en decidir sobre los nuevos niveles del CERT, ya que falta un elemento importante para
fijar los precios. Sin embargo, los recursos ofrecidos por el Ministerio de Hacienda alcanzan
solamente para aumentar en menos de 1% el CERT de todos los productos que tengan derecho a
optar a este incentivo.

Con respecto al crédito del PROEXPO, que ha sido otro pilar de la promocién de
exportaciones en Colombia, su cobertura se redujo en forma sistemética a partir de 1984, lo que
indica que el crecimiento de su capacidad crediticia ha sido muy inferior al de las exportaciones no
tradicionales (Ocampo, 1992). El financiamiento provisto, que en 1983 llegd a representar un 8% del
valor de las exportaciones (véase el cuadro 20), ha ido declinando gradualmente hasta casi

68/ A este respecto, el Ministro de Desarrollo Econdmico se ha declarado partidario de incrementar los niveles del
CERT, siempre y cuando €l estfmulo se conceda a todos los sectores por igual, sin establecer preferencias para ninguna
industria. En cambio, el Ministerio de Agricultura aboga por el aumento, pero s6lo para las exportaciones agricolas.
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Cuadro 20
COLOMBIA: EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES MENORES
(Cobertura de los sistemas ¢ incentivos. otorgados)

Incentivos a las exportaciones menores (%)
Ao CERT Cobertura Cobertura Relacién CERT by Credito Reintegros Plan Total Tasa de Tasa de
promedio det Plan de los saldos Proexpo ¢/ anticipados Vallejo df bsidi bi bi
al Vallejo reintegros credito real real
anticipados Proexpo/ efectiva
Expodane . 1986=100 1986=100
1967 9.3 223 5710 2.0 15.2 4.6 21 219 70.6 728
1968 114 333 55.8 22 15.1 2.9 23 20.2 78.3 79.6
1969 12.4 29.5 562 6.4 16.5 0.7 13 185 79.3 79.5
1970 1.6 272 67.6 6.5 15.7 0.7 2.6 19.1 837 844
1971 11.9 25.5 63.6 62 163 32 19 21.4 86.9 89.3
1972 13.3 234 70.5 4.4 184 04 438 2.0 25.5 90.2 95.7
1973 15.6 298 260 16.1 215 0.8 14 23 26.0 883 947
1974 14.5 286 0.0 14.0 19.9 1.0 0.0 2.5 233 871 90.9
1975 5.3 26.6 16.0 21.6 74 14 15 1.9 12.3 89.1 84.6
1976 4.2 383 6.1 24.5 58 Lt 0.6 19 9.5 88.0 81.4
1977 32 389 294 4.4 2.5 2.3 9.2 79.1 730
1978 4.6 438 363 63 4.5 24 13.2 788 75.5
1979 55 385 333 72 38 2.2 13.2 75.3 22
1980 54 369 28.8 69 4.5 31 144 77.0 74.5
1981 59 40.7 35.0 7.6 53 2.6 154 75.2 734
1982 6.8 4.5 40.2 38 64 23 175 69.7 69.3
1983 84 49.5 56.0 119 3.0 1.9 219 67.8 70.0
1984 11.0 519 49.4 158 7.1 2.5 254 73.6 781
1988 12.7 517 30.5 182 4.2 32 25.6 84.3 89.6
1986 &1 54.4 224 116 23 4.3 18.2 100.0 100.0
1987 6.0 -57.8 233 86 23 4.6 15.5 102.5 100.2
1988 56 563 22.0 80 1.0 53 142 1026 99.2
1989 58 57.6 26.4 83 1.8 53 15.3 104.6 102.1
19%0 57 nd. 21.6 82 13 5.0 14.5 117.5 113.8
1991 4.9 n.d. 17.2 7.0 0.3 25 9.9 114.3 1062
(nov.)
Fuente: José Antonio Ocampo, 1992,
nd.= No disponible.
af Cifras calculadas sobre el valor bruto de las exportaciones.
b El incentivo otorgado mediante ¢l CAT/CERT depende del nivel promedio del certificado, of tratamiento tributario yel d to que se le aplicaba al venderio en 1a Bolsa hpsh
o :ﬂ’f:'ccndvo que implica el crédito del PROEXPO radica en la cobertura del sistema Y en la diferencia entre la tasa de interés que se otorga al exportador y las de! mercado.
& El incentivo derivado del Plan Vallejo depende de su cobertura, del contenido importado promedio, de las exportaciones que se benefician de este si , de los ar les que

hubleran tenido que pagar los exportadores si el Plan no existicra y del costo fi iero de los depésitos previos a los cuales hubieran estado sujetos.
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desaparecer en 1991. Esta reduccién se ha dado en el marco del esquema més general de
reestructuracion del sistema financiero colombiano, que ha implicado un alza de las tasas de interés
del crédito de fomento para hacerlas més competitivas en el mercado. Con su aumento, en diciembre
de 1987, se redujo el subsidio en forma considerable, y practicamente se eliminé en octubre de 1990.
Durante 1991, el PROEXPO subié nuevamente las tasas de interés de sus créditos, hasta situarlas
a niveles muy cercanos a las de mercado. De tal manera, el mecanismo de financiamiento se ha vuelto
menos generoso para los exportadores, a lo que habria que anadir el aumento de las exigencias para
exportar. Este cambio de actitud tiene que ver con la necesidad de adaptarse a las reglas del GATT
y con el hecho de que, con frecuencia, estos créditos se habian prestado para malos manejos y abusos.

Con respecto al Plan Vallejo, en el mismo cuadro 20 se puede observar que su cobertura fue
en aumento hasta 1987, asociada a los altos aranceles prevalecientes hasta 1989. Sin embargo, es
posible notar que a raiz del proceso de desgravacién arancelaria de estos ultimos afios y de la
eliminacion de los depésitos previos, €l incentivo virtual que ofrece este instrumento se ha reducido
a la mitad de su nivel de hace dos afios. Por ello, aunque sus disposiciones siguen vigentes, va a ser
poco utilizado y, gradualmente, tendera a desaparecer. También cabe mencionar que la existencia del
Plan Vallejo ya no se justifica, debido a los compromisos que ha asumido Colombia en el marco del
Pacto Andino.

Finalmente, el cuadro 20 muestra ademés la evolucién de la tasa de cambio real efectiva para
las exportaciones no tradicionales a partir del aiio 1967. Ahi se puede apreciar el nexo entre el
proceso de revaluacion de dicha tasa y el descenso de los incentivos a las exportaciones en 1991.

En conclusién, a pesar de la tendencia decreciente de los subsidios directos e indirectos
otorgados a los exportadores, es posible observar que las exportaciones no tradicionales han
demostrado un creciente dinamismo durante estos tltimos afios. Sin embargo, buena parte de su
rapido crecimiento corresponde sélo a la recuperacion de sus niveles anteriores a la crisis.

Asimismo, también habria que tener en cuenta que actualmente en Colombia estin
desapareciendo las condiciones que justificaban la permanencia de este tipo de incentivos, como
resultado de la reduccién del mercado interno, las mayores facilidades y menores costos de la
importacién de insumos, y la solucién de los problemas de infraestructura.

En este contexto, y como contrapartida de la eliminacién de los subsidios a sus exportaciénes,
Colombia ha demandado que también se supriman las subvenciones que conceden otros paises a sus
productos y a las empresas publicas, mediante diversos esquemas destinados a enjugar sus deudas.
Entre otros, se destaca el caso de Venezuela, que subsidia la electricidad, el mineral de hierro, los
productos petroquimicos basicos y los insumos agropecuarios.

Finalmente, en el marco del actual proceso de apertura comercial y de agilizacién de los
tramites de comercio exterior que se realiza en Colombia, es importante referirse a la reciente medida
adoptada por la Junta Directiva del Banco de la Republica con el objeto de reducir los tramites para
el reintegro de divisas. De ahora en adelante, los exportadores podran vender a entidades financieras
0 a los bancos comerciales los instrumentos de pago (facturas cambiarias, letras y cartas de crédito)
emitidos por los compradores extranjeros. Estos instrumentos de pago podrén ser utilizados para
realizar el reintegro definitivo. Segiin la Resolucién 39 de 1992, que modifica algunos aspectos del
régimen cambiario, el exportador tendré un plazo méximo de seis meses para reembolsar las divisas.
Otras de las medidas se orientan a mejorar las condiciones de crédito y también se autoriza a los

inversionistas extranjeros para comprar divisas en el mercado libre a fin de remesar utilidades al
exterior.



88

BIBLIOGRAFIA

Abraham M., José Antonio y Gabriel del Rio L. (1981), "El comercio exterior mexicano. Analisis y
perspectivas”, Comercio y desarrollo, diciembre.

ALADI (Asociacién Latinoamericana de Integracién) (1991), Incentivos a las exportaciones aplicados
por los paises miembros (ALADI/SEC/di 399), Montevideo, 11 de marzo.

Balassa, Bela (1983), "Trade policy in Mexico", World Development, vol. 11, N°® 9.

Banco de la Repiblica (1989a), "Las exportaciones no tradicionales y las politicas para su desarrollo”,
Revista del Banco de la Republica, Bogota, agosto.

------------ (1989b), LXVI informe anual del Gerente a la Junta Directiva, Bogota.

------------ (1991a), "La politica econémica en 1991", Revista del Banco de la Repiiblica, vol. 64,
N° 770, Bogoté, diciembre.

------------ (1991b), "El Banco de la Republica en el nuevo régimen monetario”, Revista del Banco de
la Republica, N° 765, separata, Bogota, julio.

BANCOMEXT (Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C.) (1985), "BANCOMEXT-FOMEX:
programas financieros para 1985", Comercio exterior, vol. 35, N° 4, abril.

------------ (1988a), Programa Financiero y de Promocién, 1988, México, D.F.

------------ (1988b), Informe anual, 1988, México, D.F.

------------ (1989a), Informe anual, 1989, México, D.F.

------------ (1989b), Programa Financiero y de Promocidn, 1989, México, D.F.

------------ (1990a), Programa Integral de Apoyo Financiero y Promocional para el Fomento del
Comercio Exterior de Bienes v Servicios no Petroleros, 1990, México, D.F.

------------ (1990b), Informe anual, 1990, México, D.F.

------------ (1991a), Programa Integral de Apoyo Financiero y Promocional para el Fomento del
Comercio Exterior de Bienes y Servicios no Petroleros, 1991, México, D.F.

------------ (1991b), Informe anual, 1991, México, D.F.

------------ (1991c), Presentaci6n y programa 1991, México, D.F., Direccién Ejecutiva de Promocién
de Oferta Exportable, abril.

------------ (1992a), Programa Integral de Apoyo Financiero y Promocional para el Fomento del
"~ Comercio Exterior de Bienes y Servicios no Petroleros, México, D.F.




89

------------ (1992b), Apoyo financiero y promocional para empresas a desarrollar, México, D.F.
BANXICO (Banco de México) (1990), Informe anual, 1990, México, D.F.

Berlinski, Julio (1986), La eleccién de una estrategia de crecimiento: los regimenes de comercio
exterior y la promocién de las exportaciones en América Latina, serie Documentos de trabajo,
Buenos Aires, Instituto Torcuato Di Tella, Centro de Investigaciones Econdmicas.

Bianchi, Andrés (1986), "America Latina: crisis econémica y ajuste externo", Estudios piblicos, N° 24,
Santiago de Chile, Centro de Estudios Piblicos.

Burton, Daniel F. (1989), Economic Impact, Washington, D.C., N° 1.

CCI (Centro de Comercio Internacional UNCTAD/GATT) (1984a), Institutional Systems for Export
Promotion in Latin America. Comparative Analysis, Document N° 1, Ginebra.

------------ (1984b), Los sistemas institucionales de promocién de exportacién en América Latina:
formulacién de programas, Documento N° 3, Ginebra.

------------ (1985), Sistemas e infraestructura institucional para la promocién de las exportaciones en
América Latina: estudio de casos, Documento N° 2, Ginebra.

------------ (1989a), Distribution of Institutional Responsibilities for Foreign Trade Management,

Ginebra. )

------------ (1989b), Comparative Analysis of Legal Statutes of Trade Promotion Institutions, Ginebra.

------------ (1990a), Perfiles de organismos de promocién comercial, Ginebra.

------------ (1990b), Apoyo al desarrollo del comercio_para el ajuste estructural, Ginebra.

------------ (1991a), Monograph on Export Promotion and Development, Ginebra.

------------ (1991b), Cooperacién técnica en la promocién del comercio en la década de los afios '90
en Centro América, Ginebra.

------------ (1991¢), Export Promotion and Development and its Contribution to the Industrial
v Recovery of Latin America and the Caribbean (LAC), Ginebra.

CEPAL (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe) (1981a), Régimen promocional de
r financiamiento de exportaciones en México (E/CEPAL/R.273/Rev.1), Santiago de Chile.

------------ (1981b), Régimen promocional de financiamiento de exportaciones de Colombia
(E/CEPAL/R.280), Santiago de Chile.

------------ (1981c), Informe final de la Mesa Redoncla sobre el financiamiento de las exportaciones
de manufacturas en América Latina (E/CEPAL/R.282), Santiago de Chile.




90

------------ (1983a), Notas sobre los regimenes de promocién de las exportaciones
(E/CEPAL/SEM.7/R.4), Santiago de Chile.

------------ (1985), Politicas de Promocién de Exportaciones en algunos paises de América Latina
(LC/G.1370), serie Estudios e informes de la CEPAL, N° 55, Santiago de Chile, noviembre.

Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.85.11.G.19.

------------ (1990), El esfuerzo exportador de América Latina. Experiencias y politicas en Brasil, Chile
y Costa Rica (LC/R.930), Santiago de Chile, septiembre.

------------ (1991), "Politica comercial y equidad”, Divisién de Comercio Internacional y Desarrollo,
serie Documento de Trabajo, N° 5, diciembre.

------------ (1992), La cadena de distribucién y la competitividad de las exportaciones latinoamericanas:
Las exportaciones de confecciones textiles de Colombia (LC/L.676), Santiago de Chile, enero.

Colombia, Congreso (1991), "Ley 07 de 1991", Revista del Banco de la Repiblica, Bogot4, enero.

Colombia, Ministerio de Desarrollo Econémico e Instituto Colombiano de Comercio Exterior
(INCOMEX) (1992), El Ministerio de Comercio Exterior de Colombia, una realidad, Bogota.

Colombia, Presidencia de la Republica, Departamento Nacional de Planeacién (1991), La revolucién
pacifica: modernizacién y apertura de la economia, vol. I, Bogota.

CONPES/CDCE (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social/Consejo Directivo de Comercio
Exterior) (1990), Programa de Modernizacién de la Economia Colombiana, Documento
DNP-2.465-J, Bogota, febrero.

Crane, Catalina (1991), "Las exportaciones menores: recorriendo nuevamente el camino", Coyuntura
econdmica, junio.

CSCE (Centro de Servicios al Comercio Exterior SECOFI-BANCOMEXT) (1992a), Plan de
Negocios en Comercio Exterior, serie Documentos técnicos, N° 4, México, D.F.

------------ (1992b), Requisitos administrativos, serie Documentos técnicos, N° 9, México, D.F.

------------ (1992c), Programa de formacién técnica para la comunidad de comercio exterior, México,
D.F., Instituto de Formacién Técnica (IFT).

De la Madrid Hurtado, Miguel (1986), "La politica de comercio exterior y el cambio estructural”,
Comercio_exterior, vol. 36, N° 4, México, D.F., abril.

De Mateo, Fernando (1988), "La politica comercial de México y el GATT", Trimestre econémico,
vol. 55(1), N° 217.

Diario Oficial (1989), "Decreto que crea la Comisién Mixta para la Promoci6n de las Exportaciones
y establece su organizacién y funciones”, México, D.F., 27 de julio.



91

Ffrench-Davis, Ricardo y José Pifiera Echenique (1978), "La politica colombiana de promocién de
exportaciones", Politicas de promocién de exportaciones (E/CEPAL/1046/Add.S), Comisi6n
Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), vol. 6, Santiago de Chile.

Hernandez Cervantes, Héctor (1988), "Lineamientos de la politica comercial actual", Comercio
exterior, vol. 38, N° 6, México, D.F.,, junio.

Hogan, Paul, Donald B. Keesing y Andrew Singer (1991), The Role of Support Services in

Expanding Manufactured Exports in Develcping Countries, EDI Seminar Series, Washington,
D.C., Banco Mundial.

Jaramillo Salazar, Hernén (1991), "Apertura econdmica, competitividad industrial y desarrollo. El caso
colombiano” (NTI/DPC/8), documento presentado en el Seminario-Taller sobre Coordinacién
de Politicas de Competitividad y Nuevos Desafios para la Integraciéon Regional, organizado
por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES),
Santiago de Chile, 25 al 27 de noviembre de 1991.

Jiménez Ramos, Rafael (1987), "Promocién de las exportaciones manufactureras de México, 1970-
1986", Comercio exterior, vol. 37, N° 8, México, D.F., agosto.

JUNAC (Junta del Acuerdo de Cartagena) (1992), Mecanismos de fomento de las exportaciones de
los paises miembros del Acuerdo de Cartagena (JUN/di 1482), Montevideo, 24 de febrero.

Leiva Lavalle, Patricio (consultor) (1983b), El financiamiento de las exportaciones en América
Latina. Los sistemas promocionales de financiacién y seguro de crédito a la exportacién
(E/CEPAL/G.1236), serie Estudios e informes de la CEPAL, N° 18, Santiago de Chile,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), febrero. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.83.I1.G.

Lejavitzer, Moises (1985), Politicas de incentivos a la exportacién de manufacturas en América Latina
(Estudio comparativo de los esquemas de Argentina, Brasil, Colombia y México), serie
Cuadernos de investigaciones, N° 4, México, D.F., Centro de Estudios Monetarios
Latinoamericanos (CEMLA), Departamento de Investigaciones, julio.

Lora, Eduardo (1991a), Apertura y crecimiento: el reto de los noventa, Bogota, Tercer Mundo
Editores.

------------ (1991b), Apertura y modernizacidn: las reformas de los noventa, Bogotéd, Tercer Mundo
Editores.

Mercado de valores (1990a), N° 3, México, D.F., Nacional Financiera, S.N.C., febrero.

------------- (1990b), "Decreto para el fomento y operacién de la industria maquiladora de
exportacién”, N° 7, México, D.F., Nacional Financiera, abril. Publicado también en el Diario
Oficial de la Federacion, 22 de diciembre de 1989.



92

Michaeli, Jordi y Rafael Jiménez (1984), "Comportamiento de los subsidios a las exportaciones de
manufacturas en México (1977-1983)", Economia de América Latina, N° 11, México, D.F.,
Centro de Investigaciones y Docencia Econdémicas (CIDE), primer semestre.

Ocampo, José Antonio (1992a), Propuesta de reforma del CERT, Bogotd, Fundacién para la
Educacion Superior y el Desarrollo (FEDESARROLLO), enero.

------------ (1992b), "Economia y economia politica de: la reforma comercial colombiana", documento
elaborado para el Proyecto Regional "Reformas de Politica para aumentar la efectividad del
Estado en América Latina y el Caribe" que realiza la CEPAL con el financiamiento de los
Paises Bajos, 3 de agosto.

Ocampo, José Antonio y Leonardo Villar (1991), Trayectoria y vicisitudes de la apertura econémica
en Colombia, Bogota.

Ortega, Francisco J. (1991), "La politica de estabilizacién de las exportaciones”, Revista del Banco
de la Republica, N° 770, diciembre.

Phillips Olmedo, Alfredo, "El BANCOMEXT y la exportacién: apoyo a toda la cadena productiva",
Comercio Exterior, vol. 36, N° 4, abril, 1986.

Rhee, Yung W. (1984), A Framework fo Export Policy and Administration, Washington, D.C., Banco
Mundial.

Ros, Jaime (1992), La reforma del régimen comercial en México durante los afios ochenta: sus
efectos econdmicos y dimensiones politicas, documento presentado al Seminario Regional
sobre Reformas de Politica Publica, organizado por la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago, Chile, 3-5 de agosto.

Sandoval Lara, Miguel y Francisco Arroyo Garcia (1990), "La economia mexicana en el fin de siglo",
Revista de la CEPAL, N° 42 (LC/G.1642-P), Santiago de Chile, Comision Econémica para
America Latina y el Caribe (CEPAL), diciembre.

SECOFI (Secretaria de Comercio y Fomento Industrial) (1991), Politica comercial, México, D.F.,
mayo.

----------- Direccion General de Servicios al Comercio Exterior (1992a), Instrumentos de promocién
de exportaciones, México, D.F.

— (1992b), Programa de 100 Dias de Promocién de Exportaciones, México, D.F., enero.

Soh’s, Leopoldo (1981), Economic Policy Reform in Mexico: A Case Study for Developing Countries,
Nueva York, Pergamon Press.

Ten Kate, Adriaan (1985), "Promocién de exportaciones y ajustes en la politica comercial", Comercio
exterior, vol. 35, N° 11, México, D.F., noviembre.



93

Ten Kate, Adriaan y Fernando de Mateo V. (1989), "Apertura comercial y estructura de la
proteccién en México: estimaciones cuantitativas de los ochenta", Comercio exterior, vol. 39,
N° 4, México, D.F., abril.

Ten Kate, Adriaan y Robert Bruce Wallace (1980), p.135. PENDING

Tunik Z., David (1992), "Apertura econdmica y desarrollo exportador”, documento preparado a la
Mesa Redonda sobre exportaciones dentro del contexto de la primera Feria y Congreso
Internacional de la Industria Textil, Vestuario y Calzado (TEXVECAL), 1 al 3 de julio.

Tyler, William G. (1980), Industrial Experience in Developing Countries: Some Evidence of Recent
Growth and Export Expansion, Pontificia Universidad Catdlica de Rio de Janeiro, Rio de

Janeiro, Brasil, julio.

Urencio, Claudio F. (1986), "México: ajuste externo y politica comercial", Comercio exterior, vol. 36,
N° 6, México. D.F., junio.

Viazquez Tercero, Héctor (1991), "Las reformas de la aduana mexicana", Comercio_internacional,
Banco Nacional de México (BANAMEX), vol. 3, N° 1, marzo.

Zerio, John y Francisco Carrada-Bravo (1989), "Politicas para promover las exportaciones”, Comercio
exterior, vol. 39, N° 1, enero.






