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LOS INCENTIVOS A LA CXPORTACION Y EL COMPORTAMIENTO DE LAS
EXPORTACIONES EN LOS PAISES EN DESARROLLO:
ANALISIS COMPARATIVO r

Bela Balassa®
31 de enero de 1977

Introduccidn

Este trabajo se propone proporcionar una evaluacidén comparativa de los
incentivos a la exportacidn y sus efectos sobre las exportaciones y sobre el
comportamiento econdmico en once importantes paises en desarrollo. El
andlisis se concentrard principalmente en la experiencia del periodo compren-
dido entre 1966 y 1973, durante el cual los esquemas de incentivos para la
exportacidn de los paises estaban, en general, en plena aplicacidn. Se
escogid 1973 como afic final debido a que los efectos de la crisis del
petréleoc se hicieron sentir en los afios posteriores.

Los paises considerados son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México,
Israel, Yugoslavia, India, Corea, Singapur y Taiwan., Han sido clasificados
en cuatro grupos, segln la oportunidad y la amplitud de sus esfuerzos de
fomento a la exportacisén., En 1973, estos paises significaban un 68% de las
exportaciones de bienes manufacturados realizadas por paises en desarrollo.l/
Otro 16% provenia de Hong Kong, que comenzd® a exportar manufacturas con
anterioridad; ningfin otro pais en desarrollo representa mis de un 3% del
total. Los paises del primer grupo, compuesto por Corea, Singapur y Taiwan,
aplicaron politicas orientadas hacia la exportacidn una vez completada la
primera fase de sustitucidén de importaciones, la cual habia exigido el
reemplazo de la importacisn de bienes de consumo no duraderos y de sus
principales insumos directos por bienes de produccidn nacional. Estos paises

crearon un régimen de libre comercio para las exportaciones, considerando
ademds, algunos subsidios adicionales.

* El autor es profesor de Economia Politica en la Universidad John Hopkins

y consultor del Banco Mundial. El presente documento fue preparado
dentro del marco de las estrategias de desarrollo en paises semi-

industrializados, proyecto de investigacidn que realiza el Banco Mundial
y dirige el autor.

Versiones sucesivas de este documento fueron presentadas en el Seminario
CEPAL/BIRF sobre politicas de promocidn de exportaciones, celebrado en
Santiago de Chile del 5 al 7 de noviembre de 1976, y en un seminario
realizado en el Banco Mundial el 28 de enerc de 1977. El autor agradece
las valiosas observaciones formuladas por los participantes en ambos
seminarios, y sobre todo las de Daniel Schydlowsky y Larry Westphal. Se
agradece, en particular, la colaboracidn de Kishore Nakarni quien

recopild los datos y ejecutd los cllculos en forma eficiente y con
gran esmero.

1/ El grupo de paises en desarrollo se ha definido de modo que incluye, los
paises de Amé&rica Latina, los de Africa (excepto Sudéfrica), los de
Asia (excepto el Japdn) y Yugoslavia.
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El segundo grupo de paises, integrado por Argentina, Brasil, Colombia
y México, comen2d sus esfuerzos de fomento de la exportacidn una vez que la
continua sustitucidn de importaciones dentro del marco de los mercados
nacionales habia afrontado dificultades cada vez mayores. Proporcicnaron
diversos subsidics a las exportaciones, pero evitaron en general, la utili-
zacidn de insumos importados en la produccidn de exportacidn en caso de
existir sustitutos nacionales.

A su vez, los paises del tercer grupo (Israel y Yugoslavia) habian
comenzado el fomento de las exportaciones desde antes, pero sus esfuerzos
en este campo disminuyeron con posterioridad. Finalmente, la India y Chile
clasificados dentro del cuarto grupo, continuaron, durante el periodo

considerado, con la aplicacidn de politicas destinadas a sustituir
importaciones.

Para llevar a cabo el anflisis comparado, el autor se ha basado en los
estudios relativos a Argentina, Brasil, Colombia, México, Israel, Yugoslavia,
India y Corea, preparados para el Seminario CEPAL/BIRF sobre politicas de
promocidn de exportaciones. Asimismo, ha utilizado los hallazgos de los
estudios preparados bajo los auspicios del Banco Mundial sobre Brasil, Chile
y México 2/ y sobre Argentina, Colombia, Israel, Corea, Singapur y Taiwan,3/
y también los resultados de otras investigaciones.

La seccidn I del presente documento describe someramente los. esfuerzos
de promocidn de exportaciones de cada pais, los cambios resultantes de sus
sistema de incentivos, y la situacién reinante en 1973, A su vez, la
seccidn II evalda los efectos de estos esfuerzos sobre las exportaciones, el
crecimiento sectorial, y el crecimiento de la economia nacional. A
continuacidn, la seccifn 1II formula recomendaciones sobre un sistema "ideal”
de incentivos a las exportaciones y la asignacidn de recursos en general. Por
filtimo, en las conclusiones del documento se sefiala a la atencidn las posibi-
lidades futuras que tienen los paises en desarrcllo relativas a la exportacidn
de bienes manufacturados,

I. INCENTIVOS A LA EXPORTACION EN LOS PAISES EN DESARROLLO

Aparte de la ciudad-estado de Hong Kong, donde la industrializacidn comenzd
dentro del marco de una economia abierta, las politicas de promocidn de
exportaciones sipguieron, en general, a cierto grado de sustitucidén de impor-
taciones en un mercado interno protegido. La secuencia entre sustitucidn
de importaciones y promocidn de exportaciones varid entre los palses, seglin

2/ Bela Balassa y colaboradores, Estructura de la proteccisn en-paises
en desarrollo, CEMLA 1972,
3/ Realizados en virtud del proyecto de investigacién del Banco Mundial,

Development strategies of semi-industrial countries, dirigido por
Bela Balassa.
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las condiciones objetivas y la evaluacibn subjetiva de las decisiones scbre
las posibilidades alternativas. Si bien suele haber una tendencia

ex post facto a explicar las diferencias de politicas remitiéndose a condi-
cicnes subjetivas, la toma de decisiones gubernamentales, como Se verd poste-
riormente, ha desempefiado un papel importante en los casos estudiados.

Se ha afirmado reiteradamente que las condiciones objetivas obligaron
a las dos ciudades-estado, Hong Kong y Singapur, a orientar sus industrias
manufactureras hacia los mercados de exportacidén. En respaldo de este postu-
lado, se ha sostenido que Hong Kong y Singapur carecen casi totalmente de
‘recursos naturales. A diferencia de las naciones-estado en desarrollo de
Asia, Africa, y América Latina, las dos ciudades-estado no poseen su propio
interior rural. Tampoco poseen mercados internos de magnitud suficiente para
servir de base inicial a la industrializacisn.4/

En efecto, la falta de recursos naturales y de una base agricola han
obligado a Hong Kong a recurrir a las exportaciones de bienes manufacturados
para obtener divisas. Sin embargo, con su poblacidn de 2 millones de habi-
tantes en 1950 y de 4 millones en 1970, e ingresos por habitante relativamente
elevados, Hong Kong tenia un mercado interno mayor para manufacturas que la
gran mayoria de los paises en desarrcllo, muchos de los cuales iniciaron
no obstante el proceso de industrializacién amparado por elevadas barreras
proteccionistas. Al respecto cabe mencionar la experiencia de Tdnez, que con
un mercado interno mi3s reducido que el de Hong Kong, procurd atender las nece-
sidades nacionales con plantas autdctonas de pequefia escala que gozaban de
proteccién permanente.5/

Hong Kong podria haber elegido también una politica de atender las nece~
sidades minimas de divisas mediante la exportacién de manufacturas y depender
de los mercados internos para establecer una amplia gama de industrias prote-
gidas. Por ende, debe darse lo suyo a los formuladores de politica por haber
elegido las politicas aplicadas, que condujeron a tasas de exportacidn y de
crecimiento del ingreso, sblo equiparadas por algunos paises en desarrollo.

Asimismo, hay que reconocer que Singapur pasd por una etapa de susti-
tucidn de importaciones encaminada a establecer industrias nacionales que
sirvieran el mercado interno, Segln un informe oficial, de conformidad con
la politica de otorgar proteccién a las industrias de Singapur, se impusieron
restricciones cuantitativas a las importaciones de varios bienes que se
hallaban en diversas etapas de elaboracidn en el pais o que podian fabricarse
alli en un futuro cercano.8/ Sin embargo, a diferencia de la mayoria de los

4/ Theodore Geiger, Tales of Two City-States: The Development Programme of

- Hong Kong and Singapore, Washington, National Planning Association, 1973,
pag. 8.

5/ Phillipe Aydalot, Essai sur les problémes de la stratégie de

1'industrialisation en une 8conomie sous-développfe: l'exemple tunisien,
Tinez, 1968,

6/ Departamento de Comercio de los Estados Unidos, Ministerio de Hacienda,
Annual Report, 1968, pig. 38.
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demis paises en desarrollo, se estimd que la proteccidn era transitoria, y
que los cupos serfan reemplazados por aranceles, los que a su vez se irian
rebajando hasta eliminarlos definitivamente.7/

De hecho, el niimero de productos sujetos a cupos y aranceles se redujo
considerablemente luego del breve periodo de sustitucién de importaciones
que abarcd el segundo lustro del decenio de 1960: en 1972 s8lo quedaban tres
partidas sujetas a cupo en tanto que se habfan eliminado los aranceles de
varios productos y rebajado los de otros. A su vez, las exportaciones
gozaban de un régimen de libre comercio ya que los insumos importados utili-
zados en la produccién de exportacién se admitian libres de derechos y sin
limitaciones de ninguna especie. Las exportaciones han recibido incentivos
adicionales en forma de deducciones tributarias por gastos de comercializacibn
en el exterior desde 1965, y concesiones tributarias respecto a utilidades,
regalias e intereses de préstamos extranjeros desde 1967,

En Singapur, la sustitucidn de importaciones fue selectiva y las tasas
de proteccidn fueron mucho menores que en los demis palses en vias de indus-
trializacién.B/ A su vez, Taiwan y Corea completaban la primera etapa
"ficil" de la sustitucidn de importaciones, que consiste en el reemplazo de
las importaciones de bienes de consumo no duraderos y sus principales insumos
directos, al amparo de barreras proteccionistas mis elevadas. Luego de esta
etapa, alrededor de 1960, se tomd en ambos pafses la decisidén de adoptar
politicas orientadas hacia afuera, es decir, hacia la exportacidn de productos
de alto coeficiente de mano de obra,9/

En Corea y Taiwan, la decisidn de modificar las politicas, se tomd con
miras a acelerar el crecimiento econdmico en una situacidn en que la
sustitucidn de importaciones mantenida dentro del marco de los mercados
nacionales habria sido cada vez mds costosa. No obstante, cabe destacar el
elemento de decisidn consciente ya que Corea, con una poblacidn de
26 millones, y Taiwan, con una poblacidn de 10 millones, tenfan mercados
nacionales mayores para los bienes manufacturados que la generalidad de los
paises en desarrollo, incluso de varios paises que continuaron con politicas
de sustitucidn de importaciones cumplida la primera etapa '"fécil". Asimismo,
pese a afirmarse que la disponibilidad de una fuerza de trabajo bien educada
habria facilitado la transicidn hacia las actividades orientadas a la
exportacidn, los niveles educativos eran superiores en paises como Argentina,
Chile y Uruguay que fueron m3s alli con la sustitucidn de importaciones que
Taiwan y Corea.

7/ Ibid., pag. 40,

8/ En 1966, las tasas de proteccidn efectiva de las ventas internas daban
un promedio de 8.6%, véase el trabajo sobre ''Singapore", de
Augustine Tan y Ow Chin Hock realizado con arreglo al proyecto
Development Strategies in Semi-Industrial Countries.

a9/ Bela Balassa, "Industrial Policies in Taiwan and Korea®,
Weltwirtschaftliches Archiv, 1971 (1), pp. 55-76.
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Entre los afios 1958 y 1961, se revisd en Taiwan el sistema de incen-
tivos reemplazindose la estructura de tipo de cambio mltiple por la del
tipo de cambio Gnico y liberalizéndose el sistema de cuotas de importacidn.

En Corea, el cambio se produjo en dos etapas, en 1961 y 1964, siendo mucho
md3s importante la filtima.

Como en Singapur, en ambos paises se aplicd un régimen de libre
comercio a las exportaciones, complementado con algunos incentivos adicio-
nales. Los exportadores podian elegir entre insumos nacionales e importados,
estaban exentos de impuestos indirectos sobre su produccidn e insumos, y no
pagaban derechos por insumos importados. Se otorgaron los mismos privilegios

a los productores de insumos nacionales utilizados en la produccidn de
exportacidn.

La aplicacién de estas normas asegurd la igualdad de trato para todos
los productos de exportacidn tanto en Corea como en Taiwan. Los incentivos
adicionales otorgados a las exportaciones no tradicionales tampoco introdu-

- jeron grandes diferencias entre las industrias en lo que respecta al trata-
miento de las exportaciones. A su vez, la aplicacidn automitica de los
reglamentos y la actitud favorable asumida por ambos gobiernos frente a las
exportaciones aumentaron la eficacia de los incentivos.

En Corea, las medidas para estimular las exportaciones que incluyeron
generosas deducciones por mermas, rebajas de los impuestos indirectos,
preferencias crediticias, y tarifas eldctricas y ferroviarias preferenciales,
equivalieron a una subvencidn igual al 12.4% del valor agregado a las
exportaciones manufactureras en 1968. En promedio, las exportaciones se
veian favorecidas con respecto a las ventas internas que estaban sujetas a
una proteccidn eficaz negativa.l0/ A diferencia de otros paises en vias de
industrializacidn, tampoco habia discriminacidn contra las actividades
primarias. Por (ltimo si bien el esquema de incentivos a la exportacidn
experimentd pocas modificaciones entre 1968 y 1973, los cambios sucesivos de
los valores de la moneda que superaron en magnitud los aumentos relativos de
los precios coreanos mejoraron la rentabilidad de las exportaciones.ll/

En Taiwan, la rebaja de impuestos directos, los créditos preferenciales,
las facilidades para la recaudacidn pronta de los ingresocs de expertacidn, ¥y
las subvenciones directas a las exportaciones de varios productos representaron
una subvencidn neta sobre el valor agregado en las exportaciones manufactureras

10/ Se concedian deducciones por mermas para la libre importacidn de insumos
que excedieran las necesidades de la produccidn de exportacién. Véase
el trabajo scbre "Korea" de Larry E. Westphal y Kwang Suk Kim preparado

en virtud del proyecto "Development Strategies in Semi-Industrial
Countries".

11/ Bela Balassa, "Incentives for Economic Growth in Korea", Policy Reform
in Developing Countries, Capitulo 2 (en preparacidn).
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en 1968, cuya magnitud superd levemente a la proteccidn sobre el valor
agregado en la sustitucién de importaciones.12/ Asimismo, el sistema de
incentivos era estable y la discriminacidn contra la producclﬁn prlmarla era
pequefia en el pais.

Fl segundo grupo de paises, que comprende Argentina, Brasil, Colombia,
y México, continud con la sustitucidn de importaciones una vez completada su
primera etapa ficil. 8in embargo, dicha sustitucién se hizo cada vez mis
costosa a medida que comenzd a englobar industrias de alto coeficiente de
capital, y que debido a lo reducido de los mercados internos no podian
producir a una escala eficiente o utilizar plenamente su capacidad o lograr
ambos fines,

Al mismo tlempo, dada la demanda de materias primas,productos inter-
medios y maquinaria importades, la sustitucidn neta de importaciones fue mas
bien exigua. Los efectos adversos sobre las exportaciones de las politicas
aplicadas agravaron alin mis la situacidn de balance de pagos en dichos paises.
El estrangulamiento de divisas resultante limitd las posibilidades de creci-
miento econdmico y condujo en algunos casos a la aplicacidn de politicas
"stop-and-go™.13/

Las exportaciones ofrecian una forma de romper el estrangulamiento de
divisas y generar a la vez el mayor uso de la capacidad existente, la apli-
cacién de métodos de produccidn en gran escala, y la asignacidn de recursos
seglin las ventajas comparativas. En consecuencia, el deseo de acelerar el
crecimiento econfmico explica la adopcién de politicas de promocidn de
exportaciones en los paises mencionados. Y, a medida que aumentaban los
ingresos de divisas procedentes de las exportaciones, disminuia la necesidad
de depreciar la moneda, reduciéndeose con ello los éfectos proteccionistas
de los aranceles existentes. La proteccidn de las importaciones disminuyd
alin mds cuando se rebajaron los aranceles y se liberalizaron los cupos de
-importacidn como consecuencia del mayor ingreso de divisas.

12/ Véase el estudio sobre "Taiwan" de T.H. Lee y Kuo-shu Liang, preparado
con arreglo al proyecto "Development Strategies in Developing Countries'.

13/ Segln Angel Monti, "los cuatro pafises estudiados muestran que hubo
inestabilidad y en algunos casos dé&ficit crénico del balance de pagos,
lo cual produjo mlltiples consecuencias adversas. En la Argentina fue
factor importante para dar al patrdn de crecimiento una conducta
oscilante tipicamente calificada como "stop-go". En el Brasil ha
influido ya la tasa de crecimiento. En Colombia se han registrado
efectos de variada naturaleza. Fn México ha motivado una necesidad muy
fuerte de entrada de capitales, lo que agrava el problema de plazo
medio", Véase A. Monti, Las exportaciones manufactureras de América
Latina: experiencias vy problemas (ST/CEPAL/Conf.59/L.5) p. 15, cuya
versidn revisada aparece en la presente cobra.
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Colombia, pais del segundo grupo, inicid en 1959 el viraje hacia la
promocidn de exportaciones con la introduccidn del plan Vallejo, que otorgd
la entrada libre de derechos a los insumos importados utilizados en la
produccidn de exportacidn sobre una base selectiva., A mediados de la Gltima
década el plan Vallejo se aplicaba en forma general a las exportaciones
manufactureras, pero seguia limiténdose sobre todo a los insumos que no
estaban disponibles en el mercado intermo. A su vez, a partir de 1960, las
exportaciones no tradicionales (salvo el café y el petrSleo) quedaron exentas
de impuesto sobre las utilidades no superiores al 40% del valor de exportacidm.
En 1967, dicha exencidn fue reemplazada por un certificado de impuestos
transferible igual a 15% del valor de las exportaciones no tradicionales. La
subvencidén al valor de exportacidn, ajustada para reflejar el valor libre de
impuestos de los certificades y el descuento a que se transaban, era de 18%.
Los exportadores tenfan también acceso a los créditos a tasas preferenciales.
Ademds, a partir de 1967 el tipo de cambio se ajustd gradualmente de confor-

midad con la tasa de inflacidn interna, manteniendo asi constante el tipo de
cambio real.l4/

Sin embargo, los exportadores tenfan que pagar precios subidos por los

insumos producidos en el pais. Ademis, en vista de la proteccién otorgada

a las ventas en el mercado interno, en 1969 se cred un sesgo desfavorable a
- las exportaciones y favorable a la sustitucidn de importaciones de productos
intermedios de niveles mds complejos de fabricacién, bienes de consumo,
maquinaria y material de transporte, aunque esto no se dio en el caso de los
alimentos elaborados y de productos intermedios de nivel mds semncillo.
Asimismo, las subvenciones a la exportacidn expresadas en relacidn con el
valor agregado variaban muchisimo entre las industrias.l5/

Las reformas emprendidas en Colombia a mediados del Gltimo decenio
representaban una prolongacién del plan de promocidn de exportaciones intro-
ducido alrededor de 1960. A su vez, en Brasil y Argentina el sistema de
incentivos no experimentd cambios de importancia hasta mediados de la filtima
década. Ademfs de introducir incentivos a la exportacidn, ambos paises
instituyeron también ajustes frecuentes del tipo de cambio a la par con la

inflacidn lo que disminufa la incertidumbre de las ventas en el exterior al
mantener constante el tipo de cambio real.

En el periodo comprendido entre 1965 y 1967, el Brasil generalizd las
- exenciones del impueste indirecto sobre las exportaciones elaboradas
(alimentos y minerales elaborados y productos manufacturados) vy sus insumos
asi como los reintegros por insumos importados empleados en la produccidn

14/  Véanse el estudio sobre 'Colombia" de Thomas Hutcheson y
Daniel M. Schydlowsky, preparade con arreglo al proyecto "'Development
Strategies in Semi-Industrial Countries" y Ricardo Ffrench-Davis y
Jos& Pifiera Echefiique, "La politica colombiana de promocidn de
exportaciones" ,ST/CEPAL/Conf.59/L.3, que aparece en la presente obra.

15/ Véase Hutcheson y Schydlowsky, "Colombia", op. cit.
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de exportacién, franquicias que habian sido otorgadas en forma parcial

durante el primer lustro del decenio de 1960. Las exenciones de los impuestos
indirectos no representan subvenciones "genuinas" puesto que s8lo restablecen
el trato tributario equitativo de la produccidn destinada a los mercados
externos e internos. Sin embargo, estas medidas aumentaron los incentivos a
la exportacidn frente a la sustitucién de importaciones, comparadas con la
situacidn cuando no se concedian exenciones tributarias.

A fines del decenic de 1960, se otorgaron tambi&n generosas subvenciones
a la exportacidn en forma de bonificaciones fiscales, rebajas del impuesto
sobre la renta, y financiamiento preferencial de las exportaciones. Excluyendo
los reintegros y las rebajas del impuesto indirecto, en 1971 los beneficios
tributarios expresados come subvenciones daban un promedio de 20% para las
exportaciones brasilefias de bienes elaborados, al que debe agregarse el 3%
correspondiente al equivalente en subvenciones del financiamiento
preferencial.l6/ En 1972 y 1973 se establecieron algunos incentivos
adicionales.

Pero, en general, los exportadores brasilefios no podian elegir entre
insumos nacionales e importados; aparte de algunas excepciones introducidas
a comienzos de esta década, sblo tenian acceso a la importacién libre de
derechos si no se disponfia del "suced&neo' nacional. Como se carecia de datos
sobre la composicién de insumos de las exportaciones y sobre la proteccidn de
los insumos nacionales, no se podian estimar los incentivos sobre la base del
valor agregado.

Al mismo tiempo, pese a las reductiones arancelarias posteriores a 1966,
el arancel promedio de importacién de bienes manufacturados (48% en 1970)
continuaba superando la subvencifn promedio a las expcrtaclones 17/ Esta
conclusién no varfa si hacemos ajustes para efectuar comparaciones de precio
relativas a bienes de capital y productos intermedios a fin de tomar en
cuenta los efectos de las redundancias arancelarias y las restricciones
cuantitativas. Por lo tanto, persistia en general un sesgo desfavorable a las
exportaciones, si bien mucho menor que antes.

Ademis, dada la variabilidad de subvenciones al valor de exportacidn,
que oscilaban desde 6% para los derivados del petrdleoc hasta 38% para las
bebidas, productos de madera y muebles, y manufacturas "varias",lgj v las

16/ Véase Héctor A. CGarcfa, La politica de desarrollo de las exportaciones
de manufacturas en Brasil, (ST/CEPAL/Conf.59/L.7), cuya versidn revisada
aparece en esta misma obra.

17/ Ibid, p. 105. Véanse asimismo Joel Bergsman y Pedro S. Malan "Estructura
de la proteccidn en el Brasil", Estructura de la proteccidn en paises
en desarrollo, CEMLA, 1972 y Joel Begswan, Foreign Trade Policy in
Brazil, febrero de 1971, versidn mimeografiada.

18/ Garcia, "La politica de desarrollo de las exportaciones de manufacturas
en Brasil", op. cit., p. 110. Las cifras excluyen el valor de las
preferencias crediticias expresado como subvenciones.
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diferencias arancelarias entre industrias, los incentivos relativos otorgados
a la sustitucidn de importaciones y a las exportaciones del sector manufactu-
rero variaron en forma considerable. Y, pese a que desde fines de la fltima
década el Brasil fomentd algunas exportaciones agricolas, subsistid en
general la discriminacidén contra las actividades primayias.

En la Argentina, se otorgd una subvencidn de 12% a las exportaciones no
tradicionales en 1967, mientras que los derechos de exportacidn de cereales,
ganado y sus derivados se mantuvieron en 10%, La subvencidn de 12% se otor-
gaba en forma de reembolso de impuestos y no estaba sujeta al impuesto sobre
la renta, aumentando con ello su valor a 17% sobre una base pretributaria, Se
otorgd una subvencidn adicional de 3% en forma de deducciones del impuesto
sobre la renta. Ademds, los exportadores recibian subvenciones que en teoria
representaban reintegros de aranceles pagados por insumos importados que se
establecian industria por industria. Por Gltimo, los exportadores tenian
acceso a créditos preferenciales,

_Sin embargo, en el caso de la mayoria de las grandes industrias estas
subvenciones no bastaban para compensar el subido costo de los insumos
nacionales utilizados en la produccién de exportacién. La discriminacidn
contra las exportaciones se intensificd debido a la elevada proteccién conce-
dida a la sustitucién de importaciones, lo que cred un sesgo muy desfavorable
a las exportaciones. Este sesgo fue especialmente notorioc en el case de los
productos primarios. A la vez, a semejanza del caso del Brasil, habia grandes
variaciones entre las industrias en cuanto a la magnitud de las subvenciones
a la exportacidn y la proteccién de importaciones medida sobre la base del
valor agregado.l9/ Por iltimo, en ambos paises, y también con respecto al
Plan Vallejo en Colombia, la toma de decisiones discrecional sobre incentivos

a la exportacidn desempefiaba un papel mucho mis importante que en los
paises del primer grupo.

En Mé&xico, a las industrias fronterizas que transformaban materiales
importados para reexportarlos, principalmente a los Estados Unidos, se les
concedid un régimen de exencidn de derechos a partir de mediados del decenio
de 1960. En cambio, hasta 197)1 habia pocas subvenciones para las industrias
de exportacidn nacionales, afio en que se introdujo un plan de desgravacién
fiscal junto con un sistema de créditos de exportacidn preferenciales. En
1973, las desgravaciones fiscales ascendian a 8.5% del valor de las exporta-
ciones de manufacturas, pero representaban en gran medida, rebajas de los
impuestos indirectos pagados en etapas previas de fabricacién. En cambio,
el crédito de exportacidn preferencial expresado como subvencidn ascendid a
1.5% del valor de exportacidn.20/ Sobre una base selectiva, los exportadores
podian tambi&n importar insumos exentos de derechos, pero en la prictica esto
era administrativamente dificil y no regia para los insumos de produccidn
nacional. Los beneficios otorgados tampocc inclufan los productos primarics.

18/ Véase el trabajo de Julio Berlinski y Daniel M. Schydlowsky, sobre la

"Argentlna", realizado con arreglo al proyecto "Development Strategies
in Semi-Industrial Countries".

22/ Bela Balassa, "Foreign Trade and Industrial Policy in Mexico" Policy
Reform in Developing Countries, op. cit., capitulo 2.
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En cambio, Israel y Yugoslavia figuraron entre los primeros que intro-
dujeron incentivos a la exportacitn. En Israel, el sistema de incentivos a
la exportacidn se unificéd en 1956 cuando se aplicd una subvencidn uniforme
al valor agregado en las exportaciones, excluidos los productos de exportacitn
tradicionales (citricos y diamantes). . Sin embargo, persistieron algunas
subvenciones adicionales, incluyendo los llamados fondos secundarios para la
industria textil, créditos preferenc1ales y reembolso de impuestos por gastos
en promocidn.

En 1962, las subvenciones globales se transformaron en un tipo de cambio
mds elevado cuyos efectos desaparecieron en 1965, de modo que ese afic hubo un
grado considerable de discriminacidn contra las exportaciones y a favor de la
sustitucidn de importaciones. 21/ En 1966, se introdujeron nuevamente subven-
ciones explicitas a la exportacidn a tasas que superaban los aranceles promedio.
Empero, en afios posteriores los aranceles volvieron a sobrepasar en general a
las subvenciones aludidas y la proteccidén de la sustitucién de importaciones
aumentd tadavia mds debido a que se mantuvo un régimen de licencias de
importacidn para una variedad de bienes. Y los exportadores de Israel tenian
que pagar derechos por sus insumos y no gozaban de preferencia en la concesién
de licencias de importacidn,22/

Hasta 1961, en Yugoslavia, se recurrid a las cuotas de retencidn de los
ingresos de divisas procedentes de la exportacién y los tipos de cambio
mlltiples para conceder incentivos a las exportaciones; en 1957 el tipo de
cambio promedio para las exportaciones era un 40% mayor que para las importa-
ciones. En 1961 el sistema de tipo de cambio mliltiple se transformé en un
sistema de subvenciones y aranceles, y en 1965 se abolieron las subvenciones
a la exportacién. Posteriormente, los beneficios concedidos a las exporta-
ciones se limitaron a las cuotas de retencidn de divisas procedentes de la
exportacidn y a los créditos de exportacidn preferenciales. Empero, las cuctas
de retencién ascendian s8lo a 1.8% de las exportaciones y, con la liberalizacifn
de las restricciones a la importacién, su valor disminuyd muchisimo. En cambio,
las importaciones seguian beneficifndose de la proteccidn arancelaria si bien
en forma reducida.23/

21/ Véase el estudio sobre "Israel" de Zvi Sussman, preparadc con arreglo al
. proyecto "Development Strategies in Semi-Industrial Countries".

'22/ Ibid., y Michael Michaely, "Politicas de fomento de las exportaciones
en Israel", ST/CEPAL/Conf.59/L,6, documento preparado para el Seminario
sobre politlcas de promocién de exportac1ones, CEPAL/BIRF/PNUD,
noviembre de 1976, versién mimeografiada.

‘3§/ Vinod Dubey, "Yugoslavia: exportaciones de bienes y politicas de
exportacidn", documento preparado para el Seminario CEPAL/BIRF sobre
politicas de promocidn de exportaciones, noviembre de 1976.
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El cuarto grupo de paises mantuvo sus politicas de sustitucidn de
importaciones, provocando un grade considerable de discriminacidn contra las
exportaciones durante el periodo que se examina. En la India, se supuso que
la devaluacién de la rupia en 1966 beneficiaria a las exportaciones, pero
con la disminucidn de las subvenciones a la exportacidn y los aumentos de los
impuestos a la exportacidén que acompafiaron la devaluacidn, aumentd en conse-
cuencia la discriminacidn a favor de la sustitucidn de importaciones y en
contra de las exportaciones.24/ Los incentivos introducidos después, que
incluyen la subvencidn en dinero, los reintegros, las licencias de reposicidn
de importaciones y el régimen de licencias preferenciales para aumentar la
capacidad estuvieron sujetos,en general, a procedimientos complejos y @
bastante incertidumbre en cuanto a su magnitud y disponibilidad, Asimismo,
la subvencién en efectivo estaba relacionada al parecer con los costos
variables excedentarios de la produccidn interna sobre los precios de
exportacidn, de modo que las exportaciones de costo elevado recibfan subven~
ciones superiores al promedic en tanto que las tasas més bajas regian para
las exportaciones que tenian costos internos relativamente bajos.25/

La situacién se vio agravada por las restricciones impuestas sobre la
transferibilidad de las licencias de reconstitucién de importaciones y la
virtual exclusién de las importaciones que tenfan sustitutos nacionales. Las
limitaciones impuestas sobre el tamafio de las empresas y la expansidn de
grandes firmas conspiraba también contra el desarrollo de las exportaciones
manufactureras. A su vez, las principales exportaciones primarias y las

manufactureras de exportacidn tradicionales estaban gravadas con impuestos
a la exportacidn.

Considerando ademis la proteccidn constante de las industrias manufac-
tureras mediante la aplicacidn de prohibiciones y restricciones a la impor-
tacidn, pareceria que la India se mantuvo decididamente orientada a la susti-
tucidn de importaciones durante el periodo que se examina., $in embargo,
surgieron cambios hacia fines del perfodo cuando la India devalué la rupia
a la par con la depreciacién de la libra esterlina.

Chile, tenfa tradicionalmente el nivel mds elevado de proteccidn de la
sustitucidn de importaciones en América Latina.26/ E1 elevado nivel de
proteccién provocaba una discriminacidn considerable contra las exportaciones
y castigaba la elaboracién de materiales nacionales para la exportacidn en que
Chile tenia una ventaja comparativa. La introduccidn de desgravaciones
fiscales para las exportaciones no tradicionales y la liberalizacidn de las

24/ Bhagwati, J.N. y Srinivasan, T.N., Foreign Trade Regimes and Economic
Development: India, Nueva York, Oficina Nacional de Invest1gac1ones
Econdmicas, 1975, capitulo 6.

25/ Véase Martin Wolf, "Exportaciones en la India", que aparece en esta
misma obra.

28/ Vease Teresa Jeanneret, "Estructura de la proteccidn en Chile" de
Estructura de la proteccifn en paises en desarrollo, op. cit.
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importaciones 2 fines del fltime decenio disminuyeron algo este sesgo. Sin
embargo, gran parte de las medidas aplicadas se rescindieron después de 1970,
cuando severas restricciones a la importacidn y un tipo de cambio muy
sobrevaluado afectaron en forma adversa a las exportaciones.

IT. COMPORTAMIENTO DE LAS EXPORTACIONES Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Incentivos a la exportacidn y su comportamiento

Hay pocos estudios econométricos acerca de los efectos de los incentivos

a la exportacidén sobre el desempefio de ésta. Este hecho refleja las difi-
cultades de establecer una relacidn estadistica entre las dos variables.
Dentro de un marco de series cronoldgicas, la brevedad de dichas series, la
falta de observaciones sobre los cambios de incentivos a la sustitucidn de
importaciones que ofrezcan una alternativa a las exportaciones, y las difi-
cultades involucradas en cuantificar los efectos de otras influencias sobre
las exportaciones hacen que la estimacidn sea diffcil. Asimismo, dentro de
un marco de corte transversal, la falta de estabilidad del sistema de incen-

tivos y los retardos en ajustarse a ellos crea problemas de estimacidn
estadistica,

No obstante, los estudios disponibles para varios de los paises aludidos
revelan la existencia de una relacidn positiva entre incentivos a la exportacidn
y crecimiento de ella. Epn una investigacidn que incluy8 una seccién
transversal de 92 sectores en Corea, Westphal y Kim obtuvieron coeficientes
de correlacién de 0.28 entre incentivos a la exportacidn y participacidén de
las exportaciones en la produccidn en 1968; y de 0.26 entre esos incentivos y
la contribucién de las exportaciones al crecimiento entre 1960 y 1968; los
coefic¢ientes tienen un nivel de significacidn de 1%.27/ A su vez,
Ffrench-Davis y Pifiera citan varias estimaciones de series cronolégicas para
Colombia, que indican una elasticidad de las exportaciones no tradicionales
con respecto a los incentivos de 0.7 a 1,3, aunque el valor estadistico de
los resultados es escaso.28/ Por filtimo, Halevi en estudios de series
cronoldgicas sobre Israel,29/ Tyler en iguales estudios sobre el Brasil 30/

22] Véase Larry Westphal y Kwang Suk Kim, 'Korea" op. cit.

28/ Ricardo Ffrench-Davis y José M. Pifiera Echenique, "La politica colombiana
de promocidn de exportaciones", op. cit.

29/ El estudio, publicado en hebreo, es citado en Michaely, Politica de
fomento de las exportaciones en Israel, que aparece en esta misma obra.

30/ W.G. Tyler, Manufactured Export Expansion and Industrialization in
Brazil, Tubingen, J.C.B., Mohr 1976, capitulo 8.
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y Krueger al conbinar las series cronoldgicas y los datos correspondientes

a la seccidn transversal para ocho paises 31/ obtuvieron una elasticidad
de 1.3.

Puede considerarse que estas estimaciones ofrecen limites inferiores
de valores posibles, en parte debido a la tendencia viciosa por defecto
derivada de utilizar el método de minimos cuadrados, y en parte debido a las
dificultades de captar los efectos tardfos de la introduccién de incentivos
a la exportacidn. Dadas las dificultades de la estimacién estadistica,
recurriremos en lo sucesivo al andlisis comparado de las tendencias de
exportacidn de los cuatroc grupos de paises que se examinan en este documento.

En el andlisis, se distinguiri entre exportaciones primarias y manu-
factureras, y dentro de la primera categoria, entre exportaciones tradicio-
nales y no tradicionales. Se entiende por exportaciones primarias las que
comprenden las secciones 0 a 4 de la CUCI, asi como los diamantes y los
metales no ferrosos en bruto. En cambio, los productos b&sicos que repre-
sentaban cuando menos 2% de las exportaciones totales en 1953 han sido clasi-
ficados entre los productos de exportacidn tradicional (véase cuadro 1 del
Apéndice). Para establecer comparaciones ulteriores con datos sobre produccidn
agricola, se distinguirin ademds las exportaciones de bienes agricolas,
incluidos los productos ganaderos, pesqueros y forestales.

Los datos sobre el valor en délares de las exportaciones y sobre la tasa
de crecimiento de las mismas correspondientes a los grupos de biemes aludidos
y a las exportaciones totales, figuran en el cuadro 2 del Apéndice y
cuadro 1 respectivamente. Los datos sobre las exportaciones se refieren a los
afios 1953, 1960, 1966 y 1373; se han calculado tasas de crecimiento para los
cambios ocurridos entre estos afios de referencia. En el estudio, se destacaré
la experiencia del periodo 1966-1973 cuando se hallaban en plena vigencia los
esquemas de incentivos-a la exportacidn de la mayoria de los paises examinados.
Ademds, se prestard atencidn al perfiodo 1960-1966 ya que varios paises
iniciaron su produccidn de exportacidn a comienzos del decenio de 1960.

En las tasas de crecimiento de las exportaciones influye el valor
absoluto de las mismas en el afio base. Esto reviste especial importancia
para los bienes manufacturados en el periodo 1960-1966, puesto que los paises

31/ Anne Q. Krueger, Foreign Trade Regimes and Economic Development
- Liberalization Attempts and Consequences, Nueva York, Oficina
Nacional de Investigaciones Econdmicas, 1977, capitulo 8. En estos
estudios, los incentivos a las exportaciones se han expresgado combi-
nando tipos de cambio y subvenciones a la exportacidn; el uso exclu-
sivo de los tipos de cambio de exportacifn no ofrecid en general resul-
tados estadisticos significativos. Véase J.B. Donges y J.Riedel,
"The Expansion of Manufactured Exports in Developing Countries: An
Empirical Assessment of Supply and Demand Issues", Kiel Working
Papers N° 49, Kiel, Institut flr Weltwirtschaft, julio de I976.
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en cuestidn comenzaron en general con pocd base. En consecuencia, calcu-
lamos también la participacifén de las exportaciones en la produccién
manufacturera para los afios de referencia, asi como las relaciones
incrementales exportacién manufacturera-producto manufacturero (cuadro 2).
Para poder comparar el producto manufacturero con las cifras comerciales,
éste se ha definido como el resultado de restar de las cifras de produccidn,
presentados conforme a la Clasificacidn Internacional Industrial Uniforme,
las correspondientes a alimentos elaborados (CIIU 311, 312), bebidas

(313), productos de tabaco (314), petrbfleo refinado (353), carbdn y
derivados del petrSleo (354), metales bisicos no ferrosos en bruto (ex 372)
y diamantes (ex 390).

Los datos expresados en forma de relaciones tienen ademfs la ventaja
de que han sido calculados utilizando los precios del mismo afio. En cambio,
al estimar las tasas de crecimiento de las exportaciomes se han utilizado
datos a precios corrientes. Ante la carencia de indices de precio
nacionales para los grupos de productos pertinentes en la mayoria de los
paises en desarrollo, tuvimos que renunciar al uso de valores a precios
constantes.,

En primer lugar, no se estimd conveniente emplear el Indice de valor
unitario correspondiente a las exportaciones manufactureras de los paises
desarrollados para deflactar los valores de exportacibn, ya que en este
Indice gravitan mucho la maquinaria y el equipo, cuyos precios se elevaron
con mayor rapidez que los de las exportaciones de los paises en desarrollo.
AdemSs, no se dispone de iIndices de precios para el grupo varios de las
exportaciones primarias no tradicionales. Por filtime, nuestro andlisis.
sblo incide tangencialmente en las exportaciones de productos primarios
tradicionales en que las fluectuaciones de precio han sido méximas.

A su vez, para evaluar los efectos del mayor ingreso de divisas sobre
el crecimiento econdmico, hay que considerar los cambios del poder adqui-
sitivo de las exportaciones (es decir, los valores de exportacidn deflac-
tados por un iIndice de precios de importacién) y no de los volfimenes de
exportacidn. Los cambios del poder adquisitivo de las exportaciones se
han calculado deflactando los valores de exportacidén por el indice de
valor unitario correspondiente a las exportaciones manufactureras de los
paises desarrollados. Los resultados, que figuran en el cuadro 1, se
" utilizarfn posteriormente, '

Hemos observado que el primer grupo de paises, compuesto por Corea,
Singapur y Taiwan, adopté politicas orientadas a la exportacién luego de
completar la primera etapa de sustitucién de importaciones. Con arreglo
a dichas politicas se aplicd un régimen de libre comercio a las exportaciones
no tradicionales, se otorgaron incentivos adicionales a las exportaciones
de manufacturas casi en forma global, y se asegur una estabilidad consi-
derable de los incentivos en el tiempu. Asimismo, los incentivos a las
exportaciones solian ser cuando menos de magnitud comparable con los
incentivos otorgados a la sustitucién de importaciones en el sector manu-
facturero, y habia poca discriminacién contra las actividades primarias.

JCuadro 1
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Cugdro 1
CRECIMIENTO DEL VALOR DE LAS EXPORTACIONES E IMPORTACIONES EN ALGUNGS PAISES EN DESARROLLO

(Tasas de crecimiento promedic enusl)

Argen - . Simge- | Yugos-
tine Brasil Chile Colembia Indis Israel Ceres México pure Taiwan .20
Tradicionales
 Productos primarios )
1953-1960 0.7  =5.3 o3 b5 2.4 16,8 -17.5 0.3 - =352 2.6
1960-1966 6a7 2.0 9.5  =0.5 03 15.2 265 2.8 - B.0 11.6
1966~1973 63 76 51 6.5 0.2 167 169 1.7 - 1.2 125
Yo trodicionales
productos primarios
1955-1960 - b Sak 5.6 11.9 5.6 k7.0 71 122 4o 12,7  19.6
1960-1966 2.6 9.6  11.3 549 9.2 168 22.5 10.3 2.5 365 2.3
1966-1973 140 26.5 746 25,5 104 169 5.5 6.3 19.5 25.0 1l.1
Productos primaries en
conjunto 7
. 1953-1960 0.2 =3.1 2.5  «3.5 3.7 205 -5.4 38 ses “le2 12.4
1960-1966 6.3 B 9.7 0.3 4.5 155 240 6.9 29,5 17.3 547
1966-1973 7.8  17.0 5a5  10.7 6.5 16.8 26.0 4,3  19.5 17,0 9.8
De los cuales, bienes
‘,agrfcolas :
; 1953-1960 0.2 =35 0.0 <48 3.9 18,3 3.2 S ces  =2,1 145
L 1960-1966 6.2 b%  22.5 1.0 37 95 25,2 7.7 2.9 156 6.7
1966-1973 789 16,7 2.7 1l 9.5 117 295 5.7 1.2  16.3 9.8
Bienes manufacturados
1953-1960 SRl 948 32 0.0 13 180 0 5.6 eas 295 280
1960-1966 1.6 27,5 156  35.0 6.7 15,3 80,0 12,7 245 365 215
1966-1973 33.5 3845 0.0  27.5 7.7 175 0.0 20,0 W20 47,0 1h.9
Total de exportaciones
1953-1960 D6 =2.8 2.6 =34 2.6 19.6 3.2 3.9 2.2 172
19&-1966 6-7 5.‘! 10.1 105 ' 5-5 15a3 1"‘000 ?.8 23-5 2505 13.6
1966-1973 ' - 10.8  19.9 Se3 1247 7.0 17.0 Bk Bsl 28,5  35.5 13.8
Total de importuciones
1953~1960 6.7 15 5.9 w36 9.8 85 0.0 5.6 ee. 6.2 11
1960-1966 -1.8 Oud 6.9 37 Skt 8.8 130 6.9 8.0 1%l 1l.3
1966-1973 103 24,5 5.7 6.7 0.3 0 20,0 1kS5  25.5 29.5 - 17.2
Poder adquisitiveo de lms
exportaciones .E/
1960-1966 : B B0 8B 0.2 A2 130 38.0 6.5 265 225 129
1966-1975 49 135 -0.6 6.7 1.2 10.2 365 0 2.3 21,5  28.5 7.7

Fuenta: Estadisticas del comercio necional e internscional.

3/ Valores de exportacifn deflactados por el Indice de valor unitario correspondiente a las exportaciones manufactu-
reras de los pafses desarrollados.
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La pronta aplicacién de las politicas orientadas a la exportacidn por
los paises del primer grupo explicaria que hayan tenido las relaciones
incrementales mis elevada exportacidn-producto del sector manufacturero
. durante el perfodo 1960-1966., Con la intensificacidn posterior de sus
esfuerzos para promover las exportaciones, los tres paises aumentaron nueva-
mente sus relaciones incrementales exportacidn-producto durante el perfodo
1966-1973, y experimentaron las tasas mds elevadas de crecimiento de las
exportaciones manufactureras entre los 1l paises estudiados.

Los datos revelan también una aceleracién del crecimiento de las
exportaciones de manufacturas en Singapur y Taiwan después de 1966. Y aungue
en Corea la tasa de crecimiento de las exportaciones manufactureras habia
sido incluso superior durante el periodo 1960-1966, &sta se habia alcanzado
a partir de una cifra para el afio base de 5 millones de délares comparada
con exportaciones manufactureras de 151 millones de dflares en 1966, afio en
que superaban las exportaciones de cualquier pais de América del Sur. En
consecuencia, en Corea se triplicd la participacidn de las exportaciones en
el producto manufacturero: era 13.9% en 1966 y 40.5% en 1973, En igual
periodo, Singapur aumentd la participacién de las exportaciones en el producto
manufacturero de 20.1 a 40.6%, y Taiwan de 19.2 a 49.9%.

La participacidn elevada y creciente de las exportaciones de manu-
facturas en las exportaciones totales no menoscabé las exportaciones de
productos primarios en los tres pafses. En 1966-1973, el comportamiento de
las exportaciones primarias tradicionales y no tradicionales de Corea fue
el mejor entre los 1l paises examinados. Y, pese a que las exportaciones
tradicionales de Taiwan consistentes en arroz y bananas disminuyeron debido
a preferencias por productos mds cotizados, este pais se situaba entre los
paises con la tasa de crecimiento de exportaciones primarias no tradicionales
mds elevada. En el caso de ambos paises el tratc relativamente favorable de
las actividades primarias ayudaba a las exportaciones; a su vez, la ripida
expansidn de las refinerias de petrdlec condujo a la elevada tasa de creci-
miento de las exportaciones primarias de Singapur.

A diferencia del primer grupo, el segundo grupo de paises inicié los
esfuerzos de promover las exportaciones cuando la sustitucidn de importaciones
ya se habfa extendido a los productos intermedios, los bienes de consumo
duradero y las maquinarias de altc coeficiente de capital. Difieren asimismo
del primer grupo en que, salvo pocas excepciones, el uso de insumos importados
se limitaba a aquellos cascs en que no se contaba con insumos nacionales
comparables. Ln consecuencia, se observaron diferencias sustanciales entre
las industrias con respecto a las subvenciones al valor agregado en las
exportaciones, y, en general, la discriminacidn contra las exportaciones y a
favor de la sustitucién de importaciones disminuy$ pero no desaparecib.
Aparte de Colombia, y en el caso de algunos productos de la Argentina y el
Brasil, el segundo grupo de paises continué también discriminando contra las
actividades primarias. '
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Cuadro 2

EYPORTACTONES, IMPORTACIONES, FRODUCIO MANUFACTURERO ¥ PRODUCTO NACTORAL BRUIO EN ALGUROS PAISES EN DESARROLLO

(Porcentajes)
- Sings- ¥
“’?"‘ Brazi)l Chile Colombia Intia Isrsel Corea Mxioo Teiven - o0
tina pure lavia
‘articipecitn de las exporta-
clones menufacturerss en el
produsto menufacturero .
19& 0-8 0- " 390 0'? ) 9-7 7.9 0l9 2: 6 11 qz 8.6 1008
1666 0.9 1.3 4l .0 Db 12.8 13.9 " 249 0.1 19.2 13.8
1975 3.6 | W 2.5 7.5 8.6 14.1 0.5 4.4 42,6 49.9 16.9
lelscifn incrementsl entre :
exportaciones manufactureras :
¥ producto manufacturero
1960-1966 1,0 3.6 5.5 Te? 8.9 23%.9 24.8 3.2 28,4 24.8 15.8
1966-1973 6.5 5.6 0.0 11.4 Te? 14.9 45,7 S5 47.5 56.4 19.5
‘articipacifin de las importa-
ciones menufactureras en la
u@:i.lizaciﬁn total de bienes
manufacturedos _
1960 14,6 10.8 26.3 30.8 19,} 28.5 25.2 19.6 6.2 2Be5 2.0
1966 6.3 Te5 2.6 28.0 16,5 32,8 '31.5 1602 53,2 29.3 17.3
1973 Sl 13.0 172.5 21.5 9,5 ¥.2 373 16.% 6he3 8.9 24,0
Relacifn incrementsl entre ‘ ‘
ipportacidn de manufacturas
¥ utilizacifn de bienes
manufacturados ) T )
1960-1966 =32 =30 1kl 25 104 425 3.5 1.7 8.2 0.5 136
1966'1973 ll.‘l 150? 10.8 14-2 'On"' b5o1 5399 16.5 6?.0 #2-2 29¢l|
Participacidn de las exporte-
ciones msnufactureras en el
total de exportaciones . o ‘

. 1953 9,2 1.0 6.1 1.2 49.2 36,7 5.0 11.6 oo 4,7 23.1
1960 4.0 2.3 6.5 1.5 LU ] 32e? 15.6 1%.1 32,4 24.8 42.4
1966 6.2 T2 8.5 8.3 48.0 31.8 0.4 1741 27.0 45.4 62.7
1973 . 22-5 19.8 6.0 19.4 5.6 22.8 8k,1 25.7 55.6' 80.5 67.2

Relacifn incrementsl entre )
exportsciones manufactureras
¥ total de exportaciones L. i )
1960-1966 10,7 203 11,2 Bl.h S5.8 3.2 67.0  2hd 254  S3.4 803
1966~1973 38.1 24,8 0.0 27,9 52.2 333 86.0 40.9 6l.7 85.2 70.3
Holacibn entre total de expor-
taciones y Producto Nacional
m
1960 8.9 © 6.l 12.6 11.3 4,2 Bob 1.5 6l 9.9 9.5 22.4
1966 7.3 7.1  15.7 9.5 4.2 12.8 6.5 Seli 26,6 . 17.1  1lke2
19?3 801 903 7.6 11.8 ‘I‘- 3 15:5 %-1 * ‘3- 5 “'6 k?-ﬁ 1“ 05
Aelaecifn ineremental entre
total de exportaciones y
Produsto Nacional Bruto
1960-1966 5.3 12,3 230 3.4 4,1 04 130 ho3 52,0 2h7 1047
1966=1973 9.0 1.5 %3 185 8.3  17.4 348 3.3 52,0 63,3 148
Relacifn entre total de impor-
taciones y Produsto Nscional
1960 10.3 7ol 12.9 12. . 7a5 2.1 16.0 9.0 65.4 18.9 32.8
1966 5.2 6.1 13.5 12:6 Tolt 21.2 18.7 7.2 62.5 19,9 18.3
1973 5.5 11.1 6.8 10.6 4.5 0.8 24,3 8.6 9l.5 40.5 22.0
Relscifn incremental entre ' '
importaciones y Produsto
Nescional Brato .
19&)-19% -1 .3 °-9 14-9 12.# 7-3 23.0 &.2 5.1 wog Z'J-B 12!3
1966-1973 6.0 14.2 2.4 8.4 =03 37.3 4.3 9.7 103.6 0.8 6.4

Fuente: Véanse cumdro 1 y cuadro 2 dal Apéndice.
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Dentro de este grupo de paises latincamericanos, en el perfiodo
1966-1973 las mayores tasas de crecimiento de las exportaciones de manu-
facturas se registraron en la Argentina y el Brasil, paises que introdujeron
incentivos considerables a la exportacidn a comienzos del perfodo. Aparte
de 1la mayor utilizacién de la capacidad existente, estos incentivos impul-
saron el establecimiento de nuevas instalaciones para la produccidn de
exportacién mientras que en el periodo precedente las exportaciones habian
compensado mis que nada la debilidad de la produccidn nacional,

En consecuencia, entre 1966 y 1973, la participacidn de las expor-
taciones en el producto manufacturero se elevd de 0.9% a 3.6% en la
Arpgentina, y de 1.3% a 4.4% en el Brasil. Sin embargo, tanto en términos de
promedio como de relaciones incrementales exportacidn-producto del sector
manufacturero, la Argentina y el Brasil fueron sobrepasados por Colombia
que habfa iniciado antes la promocién de exportaciones; las exportaciones de
Colombia representaban 3.0% del producto manufacturero en 1966 y 7.5% en 1973.

En el casco de México, la proximidad de los Estados Unidos y no los
incentivos a las exportaciones, explican la participacidn de las exportaciones
en el producto manufacturerc de 2.9% en 1966, Sin embargo, con la
introduccidn tardfa de los incentivos a la exportacién y su nivel relativa-
mente reducido, la tasa de crecimiento de las exportaciones manufactureras
y = la relacidn incremental exportacién-producto del sector manufacturerc
fueron infericores en México que en los otros tres paises del grupo durante el
perfodo 1966-1973. Como resultado de estos cambios, México exportd 4.4% de
su producto manufacturero en 1973. '

Estas cifras incluyen solamente las exportaciones manufactureras
"nacionales", En cambio, las exportaciones mexicanas de la zona fronteriza,
que gozaban de un régimen de libre comercio, se elevaron desde un nivel
pricticamente nulo a mediados del decenio de 1960 a 651 millones de ddlares
en 1973, de los cuales 286 millones de délares fue valor agregado en México.
Esto contrasta con exportaciones manufactureras nacionales de 740 millones
de d6lares en 1973. Ademis, si se toma en cuenta el uso de insumos impor-
tados directos e indirectos en las exportaciones de maguinaria, el uso de
insumos exportables en productos textiles y sustancias quimicas y el costo
relativamente elevado de las operaciones intermas,32/ el valor agregado, a
precios del mercado mundial (ingresos netos de divisas), en las exportaciones
de manufacturas nacionales puede no haber sido superior - e incluso puede
haber sido inferior - que en las exportaciones de la zona fronteriza.

32/ En la industria automotriz, donde se imponia la obligacibm de exportar
" una participacifn del valor agregado de 60% a precios intermos, corres-
pondfia a una participacién del valor agregado de 36% a precios del
mercado mundial,

/Excepto Colombia,
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Excepto Colombia, el sector manufacturero es mucho mds voluminoso en
los pafses del segundo grupo que en los del primero (v@ase el cuadro 2 del
Apéndice). Sin embargo, salvo la comparacidn entre el Brasil y Singapur,
tienen un volumen de exportaciones manufactureras mucho menor. Las cifras
correspondientes a 1973 son: Taiwan, 3 606 millones de dSlares; Corea,

2 711 millones de dblares; Brasil, 1 229 millones de ddlares; Singapur,
1 001 millones de dSlares; México, 740 millones de délares; Argentina,
736 millones de dblares; y Colombia, 228 millones de dblares.33/

Se ha insinuado que estas cifras exageran la importancia relativa de
las exportaciones en los paises del primer grupo, que dependen en gran medida
de insumos importados para sus industrias de exportacidn. Sin embargo, segin
lo sefialado en el caso de México, debido al uso de insumos importados
directos e indirectos, el empleoc de insumos exportables, y el costo relati-
vamente elevado de las operaciones internas, puede que la participacién del
valor agregado a precios del mercado mundial, o ingresos netos de divisas, en
las exportaciones de manufacturas del segundo grupo de paises no superara
la participacidn correspondiente de los paises del primer grupo.34/

En cambio, en México donde el sistema de incentivos seguia discrimi-
nando contra las actividades primarias, las exportaciones tradicionales y no
tradicionales de productos primarios aumentaron en forma relativamente lenta.
En el caso de las exportaciones tradicionales, esto representd en general una
pérdida de participacidn en el mercado en tanto que las exportaciones no
tradicionales no se desarrollaron con tanta celeridad como en los paises del
primer grupo. La misma conclusidn rige para las exportaciones tradicionales
y sus derivados en la Argentina, mientras que algunas exportaciones no tradi-
cionales aumentaron en respuesta a una subvencidn a las exportaciones.

Entre los demis paises del segundo grupo, el curso de las exportaciones
tradicionales del Prasil y Colombia estuvo determinado sobre todo por las
tendencias del mercado mundial del café. Empero, la politica selectiva de
expansidn que se concentrd en la carne, el azlicar, y la soja en Brasil, y la
extensidn de incentivos a la exportacifn a todos los productos salvo el café
y el petrdleo en Colombia, condujeron a un incremento rdpido de las expor-
taciones primarias no tradicionales en ambos paises.

Los paises del tercer grupo, Israel y Yugoslavia, iniciaron sus
esfuerzos de exportacidn hace bastante tiempo pero no otorgaron un régimen
de libre comercio a las exportaciones de manufacturas. En consecuencia, en

33/ En algunos casos las cifras incluyen exportaciones desde zonas francas,
pero en ningin pais estas exportaciones superan el 10% del total.

Eﬂf En Corea, los insumos directos adquiridos en el exterior ascienden
a 45% del valor de exportacidn; los insumos indirectos y el empleo
de insumos exportables podrian representar otro 15%.

/1966, en
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1966, en cuanto a la participacidén de las exportaciones en el producte
manufacturero, ambas naciones sobrepasaban al segundo grupo de paises pero
iban a la zaga del primero. A su vez, al decrecer en parte sus esfuerzos de
promocidn de exportaciones después de mediados del decenio de 1960, la
participacidén de las exportaciones en el producto manufacturero aumentd sélo
de 12.8% a 14.1% en Israel, y de 13.8% a 16.9% en Yugoslavia durante el
periodo 1866-1973,

En 1973, las exportaciones manufactureras de Israel (495 millones de
délares) eran superadas por las de la Argentina, el Brasil y Singapur, en
tanto que las de Yugoslavia (2 031 millones de ddlares) eran sobrepasadas
por las de Corea y Taiwan. Sin embargo, en ambos paises la participacidn
promedio e incremental de las exportaciones en el producto manufacturero
seguia siendo mayor que en los paises del segundo grupo. Asimismo, como no
existia una discriminacidn sustancial contra las exportaciones primarias,
Israel estaba en condiciones de ampliar con rapidez sus exportaciones de
citricos y diamantes, y Yugoslavia sus exportaciones de carne y madera.

Se reitera que las politicas de sustitucién de importaciones prosiguieron
en la India y en Chile, Asi, pese a que la India exportaba tradicionalmente
productos textiles, perdid terreno en este rubro y fue lenta para desarrollar
nuevas exportaciones manufactureras. Por ello, su participacién en las
exportaciones manufactureras de los 11 paises examinados declind de 65.4% en
1953 a 50.7% en 1960, 31.2% en 1966 y 10.2% en 1873, La participacién de las
exportaciones en el producto manufacturero de la India descendid de 9.7%
en 1960 a 9.4% en 1966 y 8.6% en 1963,

En Chile, luego de incrementos iniciales de las exportaciones de celulosa,
papel, y productos de cobre manufacturados, las exportaciones manufactureras
permanecian al nivel de 1966 en 1973, afio en que la situvacidn se deteriord aln
mis bajo el régimen de Allende. Por ello, la participacidn de Chile en las
exportaciones combinadas de bienes manufactaruadas de los 11 paises disminuyd
a 0.5% en 1973 comparada con 3.0% en 1953,

Dada la discriminaci®n constante contra las actividades primarias la
expansidn de las exportaciones primarias no tradicionales fue también rela-
tivamente escasa tanto en la India como en Chile., A su vez, los cambios
experimentados por las exportaciones mundiales de té y cobre determinaron en
gran parte los resultados correspondientes a sus exportaciones primarias
tradicionales.

Las exportaciones y el crecimiento del sector manufacturero

La expansidn de las exportaciones incide sobre el crecimiento del secter
manufacturero tanto en forma directa como indirecta mediante las relaciones
insumo-producto y la mayor demanda de los consumidores. A su vez, las
exportaciones de bienes manufacturados ofrecen ventajas con respecto a la
sustitucidn de importaciones ya que permiten la asignacidn de recursos segin

/ventajas comparativas,
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ventajas comparativas, la mayor utilizacién de la capacidad, la explotacién
de economias de escala, y los perfeccionamientos tecnoldgicos estimuladoes por
la competencia en los mercados extranjeros,

Sin embargo, no cabe suponer que exista una correlacidn estrecha entre
las exportaciones y el crecimiento del producto puesto que otros factores,
como las actividades de inversidn y el ambiente politico, influyen también
en los resultados. A su vez, la falta de datos no permitid incluir variables
adicionales en el andlisis estadistico y algunas de las variables pertinenteas
no son siquiera cuantificables.

No cbstante, los datos correspondientes a los 11 paises examinados
tienden a corroborar nuestras expectativas relativas a la existencia de una
correlacién positiva entre las exportaciones y el crecimiento del producto en
el sector manufacturero. Asi, en el perfiodo 1960-1966, Corea, Singapur, Taiwan,
Israel y Yugoslavia tenian las relaciones incrementales exportacidn-producte
asi como las tasas de crecimiento mis elevadas del sector manufacturero,éé/
mientras que la Argentina y el Brasil ocupaban el @iltimo lugar con respecto a
ambas variables. En el grupo de 11 paises, el coeficiente de correlacién
de rangos de Spearman entre relaciones incrementales exportacidén producto
y la tasa de crecimiento del valor agregado en el sector manufacturero era
de 0.87 (para mayor informacién véanse los cuadros 2 y 3).36/

Al examinar los datos correspondientes al perfiodo 1960-13966, se ha hecho
hincapié en las relaciones incrementales ya que, como se sefiald, las tasas
de crecimiento de las exportaciones de manufacturas estaban bastante influidas
por los valores absolutos del afic inicial. Esto explicaria la poca correlacidn
entre el crecimiento de las exportaciones y el valor agregado en el sector
manufacturero (0.40) durante dicho perfodo.

En cambio las tasas de crecimiento de las exportaciones de manufacturas
son indicadores mds significativos del comportamiento de las exportaciones
en el periodo 1966-1973, cuando el volumen de exportaciones del afic inicial
ya era importante, El coeficiente de correlacién de rangos de Spearman
entre el crecimiento de las exportaciones y el del valor agregado en el sector
manufacturero era 0,85 en dicho periodo; el coeficiente era 0.68 entre las
relaciones incrementales exportacidn-producto y el crecimiento del sector
manufacturerc. Estos resultados apenas varian si excluimos los efectos
directos de las exportaciones restando los valores de exportacidn del valor
del producto manufacturero. Los coeficientes de correlacidn de rangos de
Spearman correspondientes son 0.80 para el crecimiento de las exportaciones
y 0.71 para las relaciones incrementales exportacidn-producto.

35/ A pesar de su relacidn incremental exportacidn-producto relativamente
baja, México tiene una tasa de crecimiento del sector manufacturero més
elevada que Israel.

36/ Con respecto a 11 observaciones, los niveles de significacién son 0.1%
para una correlacidn de rangos de Spearman de 0.82 o superior; 0,5%
para valores de coeficientes de 0.73 o superiores, y 1% para valores de
coeficientegs de 0.41 o superiores.

/Cuadro 3
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Cusdro 3

CRECYMIENTC ECONCMICO DE ALGUNOS PAISES EN DESARROLLO

{Tasas de orecimiento promedic anpal)

Velor agregado en la

agriculture
1953=15960
1960-1966
1966~1.973

Sector manufecturero
1953=-1960
1960-1966
1966-1973

Producto Neeional Bruto
1953-1980
1560-1966
1565-1973

Producto Hacional Bruto
por habitante
1953-19€0
1960-1966
1956-1973

Poblecidn
1953-1960
1G60-1966
1956-1973

si . X
e R T ol Isreel Corea Moxico —— o Taiwan o oo
~tina bia purs laviz
0.5 o -0.3 3.3 2.5  10.0 2.3 547 ese 2,9 3.5
3.2 3.8 2.7 2,7  =0.5 2.6 5.8 4.7 2.5 5.% %e2
0.? 5.9 -097 4.7 5-0 5.6 5.2 2-4 3-1 5.8 2ﬂ0
5.8 10.1 2.8 6.6 4.8  10.3 1%.6 8.5 ees 101 13,2
5.3 4.5 7.2 5.7 6.2 8.0 130 9.7 10.3 12,3 9.9
7.3  11.8 3.7 7.6 4,7 10,9 2.0 7.6 15.0 22.0 B0k
3.2 6.3 2.8 4.3 2,5 10.0 5.6 6.5 cae 6.9 5.6
5-6 “nl 501 4-7 2-8 804 7-5 ?cl ?¢5 9-‘. 556
4.8 9e3 2.4 6.l 3.8 9.8 10.7 6.4 12,7 10.7 7.1
1.2 3.4 0ub 1.3 1.6 h.8 3.0 2.8 - 2,2 dokt
2.1 1.1 2.6 1.5 0.5 k.5 b5 3,7 4,5 6.2 5,8
3.3 6alt 0.2 2.9 1.5 7.0 8.8 2.9 10.9 7.9 £.0
2.0 2.9 2.4 3.0 1.9 5.3 2.7 2.9 4.8 3.6 1.2
1.5 2.9 2.6 33 2.3 3.9 2.7 Dol 2.8 3.2 1.0
1.5 2.9 2.2 3.2 2.3 2.8 1.9 3.4 1.8 2.8 1.0

Fucntes: Naciones Unidas - Yearbook of National Aceounts Statistics, verios nfmercs OCDE - Eetfomel Accounts of ess-
Developed Countries, 1950-1966 Banto Mmdial - World Tebles, 1976.

/Los datos
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Los datos correspondientes a cada pails revelan también los efectos
de los cambios de politica posteriores a 1966, Al orientar en mayor medida
las actividades a la exportacién, la tasa de crecimiento del valor agregado
en el sector manufacturerc se e¢levé afin mds en Corea, Singapur y Taiwan.
A su vez, al disminuir Yugoslavia los esfuerzos de promocién de exportaciones
quedd al margen del grupo rector. Yugoslavia, asi como los paises que
prosiguieron con la sustitucidn de importaciones, India y Chile, experimen-
taron también una disminucidén de la tasa de crecimiento del sector manufac-
tureroc. Por filtimo, la aceleracidn del crecimiento de dicho sector fue muy
notoria en el Brasil donde el viraje hacia la promocidn de exportaciones fue
mis acentuado.

La orientacidn a la exportacién del sector manufacturero tiene también
efectos favorables al ahorrar capital que suele ser la traba principal que
se opone al crecimiento econdmico de los paises en desarrollo., En primer
lugar, una estrategia orientada a la exportacién, permite explotar la
ventaja comparativa de los paises en desarrollo, que tiende a radicarse en
las industrias de alto coeficiente de mano de obra dentro del sector manufac-
turerc. Asimismo, la mayor utilizacidn de la capacidad por el aumento de las
exportaciones conducird a un producto mayor sin tener que aumentar el capital
nacional. Por filtimo, la explotacidn de economias de escala reduce los
costos de capital por unidad de produccién.

Los ahorros de capital derivados de la expansibén de las exportaciones
figuran en el estudio de Westphal sobre Corea. Segflin las estimaciones citadas
en dicho estudio, la tasa promedio de utilizacifn de la capacidad en el
sector manufacturero, definida en términos de consumo de electricidad y
tomando como norma el funcionamiento de las plantas en tres turnos, se
elevd de 17.7% en 1962 a 31.8% en 1971. Westphal observa asimismo que en el
sector manufacturero las relaciones trabajo-capital son muchc mayores para
las exportaciones que para la sustitucidn de importaciones, esti-
mindose en 1968 que las relaciones correspondiente al uso
directo del trabajo y del capital en los procesos manufactureros eran de
3.55 para las exportaciones, 2.33 para las importacicnes y 2.64 para el
producto manufacturero nacional.37/ Riedel ha llegado a conclusiones gimi-
lares con respecto a Taiwan, al comparar la intensidad de factores de las

37/ Véase Larry E, Westphal, El desarrollo industrial orientado a la
exportacién: la experiencia de Corea, que aparece en la presente obra.
Si bien las diferencias entre estas relaciones disminuyeron después
de 1968, las relaciones trabajo-capital correspondientes a las impor-
taciones estén subestimadas puesto que los datos utilizados se refieren
sdlo a suceddneos de importaciones producidos efectivamente en Corea
y no incluyen maquinaria y productos intermedios importados desde
paises desarrollados, que presumiblemente requieren mucho capital, y
que no se producen en Corea.

/exportaciones y
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exportaciones y 1la de los productos intermedios que eran adquiridos en el
exterior canjedndelos por exportaciones.38/

Las exportaciones manufactureras colombianas tienden también a ser de
alto coeficiente de mano de obra.39/, en tanto que en el Brasil las nece-
sidades de mano de obra eran un 40% mayores para las exportaciones de manu-
facturas que para las importaciones.40/ Aunque no se dispome de datos
comparables correspondientes al capital, en caso de igual rentabilidad cabria
esperar que los coeficientes de capital fueran superiores para las impor-
taciones que para las exportaciones.

El empleo se beneficiar? con el rdpido crecimiento de las exportaciones,
su alto coeficiente relativo d= manc de obra, y los aumentos del producto
manufacturero debidos a los efectos indirectos de las exportaciones asi como
del uso del capital ahorrado mediante la expansidn de las industrias de alto
coeficiente de mano de obra, la mayor utilizacidn de la capacidad, y la
explotacifn de economias de escala. En cambio, el empleo se verd menoscabado
en la medida en que la orientacidn a la exportacidn conduzca a incrementos
mds rdpidos de la productivided que en otras circunstancias.

Banerji y Riedel han analizado estas influencias con respecto a Taiwan
y la India.4l/ Los autores hallan que en el periodo 1961-13971, el empleo en
el sector manufacturerc d= Taiwan aumentd a una +asa promedio anual de 10%,
la que se descompcne como sigue: efecto de crecirients del producto un 18%,
cambio estructural debido al mayor coeficiente de mano de obra de la
produccién 4%, cambio de la preductividad -4%, y efectos conjuntos de dichos
cambios -8%. Las estimaciones correspordientes a la India en el periodo
1860-1969, cuando el empleo en el sector manufacturero aumentd a una tasa
promedio anual de 3%, son: 11% para el efecto de crecimiento del producto,
-1% para el cambio estructural, -3% para el cambio de productividad, y -4%
para sus efectos conjuntos.u2/.

38/ James Riedel, "Factor Proportions and Linkages in the Open Developing
Economy", Review of Economics and Statistics, noviembre de 1975, p. 492,

38/ R. Ffrench-Davis y J. Pifiera, "La politica colombiana de promocibn de
exportaciones", op. cit.

40/ Tyler, Manufactured Export Expansion and Industrialization in Brazil,
op. cit., capitulo 6.

41/ Ranadev Banerji y James Riedel, Industrial Employment Expansion under
Alternative Development Strategies: Some Empirical Evidence, 1976
(versi®én mimeografiada).

42/ En el caso de Taiwan, las estimaciones de Bamerji y Riedel corres-
pondientes a 1961-1966 y 1966-1971 se han combinado de modo aproximado.

/Los resultantes
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Los resultados indican que en el caso de Taiwan los efectos favorables
del crecimiento del producto scobre el empleo se vieron intensificados por el
cambio estructural gue representd el viraje hacia una produccidn de alto
coeficiente de mano de obra vinculado con la expansidn de las exportaciones
En cambio, el viraje haecia la produceidn basada en el uso intensivo de capital
agravio los efectos del lento crecimiento del producto en la India.

En la India, la lenta absorcitn de la mano de obra en el sector manu-
facturero ha contribuido a aumentar el desempleo, de 2.5 millones en 1966 a
7.6 millones en 1973, es decir, de 14.,0% a 28.8% de la fuerza de trabajo.
Durante igual periocdo, el desemplec en Taiwan descendid de 3.1 a 1.5% de la
fuerza de trabajo.43/ El desempleo disminuyd tambin en Corea donde el empleo
en el sector manufacturero crecié a una tasa promedio anual de 12% entre 1960
y 1973.44/

A la par con la disminucifén del desempleo, los salarios reales aumentaron
bastante en los pafses que perseguian una estrategia orientada a la
exportacidén., Los salarios reales del sector manufacturero subieron 10% anual
entre 1966 y 1973 en Corea, y 6% anual entre 1956 y 1972 en Taiwan. Los
aumentos de salarios reales fueron tambidn relativamente rdpidos en el Brasil
luego de intensificarse las exportaciones, con un promedio de 5% en el sector
manufacturero entre 1966 y 1972. En cambio, en la India los gzalarios del
sector manufacturero permanecieron invariables entre 1961 y 1968, y en Chile
disminuyeron a una tasa de 1% anual entre 1966 y 1973.45/

43/  Ibid.

44/  Banco Mundial, Corea: Basic Economic Report, Anexo B, 1977,
{versién mimeografiada).

45/  Banerji y Riedel, op. e¢it.; Oficina Internacional del Trabajo,
Yearbook of Labour Statistics y Fondo Monetario Internaciomal,
International Financial Statistiecs, varios nlmeros. No se dispone
de datos para la mayoria de los demas paises examinados,
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La expansién de las exportaciones y el comportamiento econdmico

Las influencias descritas con respecto al sector manufacturero obran
también sobre el plano de la economia nacional. En primer lugar, en las
actividades primarias también se observan los efectos directos de las expor-
taciones sobre el producto. Esto es evidente cuande se advierte el alto grado
de correlacifén entre el crecimiento de las exportaciones agricolas y el del
valor agregado en la agricultura: para el grupo de 11 paises. el coeficiente
de correlacidén de rangos de Spearman entre las dos variables fue 0.57 en
1960-1966 y 0.71 en 1966-1973.

Nétese ademds que los efectos indirectos influyen asimismo sobre las.
relaciones intersectoriales. Por un lado, las industrias manufactureras
utilizan materias primas como insumos mientras que los productores primarios
adquieren insumos y maquinaria manufacturados, por el otro, los mayores ingresos
debidos a la expansidn de las exportaciones, ya sean primarias o manufacturerss,
aumentan la demanda del producto da todos los sectores.

Asimismo, ademds de la mayor utilizacidn de la capacidad, la explotacidn
de economias de escala, y el alto coeficiente relativo de mano de obra de las
exportaciones del sector manufacturero, la orientacidn a la exportacién puede
generar ahorros de capital al disminuir el sesgo contra las exportacicnes
primarias. A su vez, los ahorros de capital permiten aumentar el producto
ofreciendo mds empleo en los paises con desempleo o subempleo de mano de obra.
Pot {ltimo, el mayor ingreso de divisas puede contribuir al crecimiento de la
economia nacional descongestionando el estrangulamiento de divisas que ha sido
con frecuencia un obstdcule para el crecimiento econdmico de los paises en
desarrollo ya que limita la importacidn de productos intermedios y de bienes
de capital.

Incluso tomando en cuenta las necesidades de importacidn de las
exportaciones, el efecto de la mayor disponibilidad de divisas por el aumento
de las exportaciones se manifiesta en el aumento constante de la participacién
de las importaciones en el producto nacional bruto de Corea, Singapur, Taiwan e
Israel,46/ y en la recuperacidn de una participacién en descenso en Argentina,
Brasil, M&xico y Yugoslavia. En cambio, la participacidn de las importaciones
disminuyd bastante entre 1966 y 1973 tanto en Chile como en la India. Consi-
derando todo el grupo de paises, el coeficiente de correlacidn de rangos de
Spearman entre relaciones incrementales importacidn-producto nacional bruto vy
el crecimiento del PNB era de 0.91 en 1966-1973.

Se prevé que las influencias descritas conducirin a una relacidn
positiva entre el crecimiento de las exportaciones y el crecimiento del
producte nacional brute. Los resultados referentes a los paises estudiados
tienden a corroborar estas expectativas. Durante el periodo 1966-1973, el

46/ En Corea, la participacidén de las exportaciones en el producto nacional
bruto aumentd de 18.7% en 1966 a 34.3% en 1973, (Véase el cuadro 2.)
Ajusténdolas para reflejar las necesidades de importacidn de las expor-
taciones, las participaciones correspondientes eran 16.0% en 1966 y
24.0% en 1973.
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crecimiento de los 11 paises en desarrollo estuvo muy vinculado con el creci-
miento de las exportaciones, salvo México en que la entrada de capitales
privados extranjeros le permitid alcanzar una tasa superior de crecimiento
del producto nacional bruto que la prevista sobre la base de cifras de
exportacién. La relacidn habia sido algo mis laxa durante el periodo
1960~-1966 . cuando varios de los paises interesados habian comenzado con una
cifra absoluta de exportaciones reducida. Con respecto al conjunto de paises,
el coeficiente de correlacidn de rangos de Spearman entre el crecimiento de
las exportaciones y el PNB era 0.82 para el periodo 1960-1966, y 0.93 para

el pericdo 1966-1973.

El método de relacionar el crecimiento de las exportaciones con el craci-
miento del producto interno bruto fue criticade por Michaely, segin el cual
dado que las exportaciones son en si mismas parte del producto nacional, surge
una autocorrelacidn; y una correlacidn positiva de las dos variables es casi
inevitable sea cual fuere su verdadera relacién entre si.#7/ Sin embargo,
es cuestionable si procede esta objecidn en una investigacidn transversal, ya
que puede considerarse que las diferencias de crecimiento de las expovrtaciones
entre paises representan grados diferentes de exportacidn frente a la orien-
tacidn de sustituir importaciones, de modo que una correlacidn positiva entra
exportaciones y PNB da prueba del éxito de una estrategia de promocién de
exportaciones.

En todo caso, los resultados estimados apenas varian si la tasa de
crecimiento de las exportaciones se reemplaza por la relacidn incremental
exportacidn-producto nacional bruto. Para el grupo de 11 paises, el coefi-
ciente de correlacién de rangos de Spearman entre relaciones incrementales
exportacidn-producto nacional bruto y la tasa de crecimiento de dicho producto
fue 0.71 en 1960-1966 y 0.86 en 1966-1973.

Sin embargo, en una muestra de 41 paises, Michaely obtuvo un coeficiente
de correlacién de rangos de 0.38 entre cambios de la relacidn exportacidn-
producto nacional bruto y la tasa de crecimiento de dicho producto por
habitante correspondiente al periodo 1950-13873. Las diferencias entre estos
dos conjuntos de estimaciones se explican en parte por el hecho de que nuestra
muestra incluye sélo paises en desarrollo que han establecido una base
industrial, mientras que Michaely combind los datos correspondientes a paises
en diversos niveles de desarrollo. Obtuvo un coeficiente de correlacidn de
ranges de 0.52 para una submuestra de 18 paises que tenian un ingreso por
habitante que superaba los 300 délares en 1972. Pero, también este grupo es
algo heterogéneo ya que incluye Grecia y Espafia. Ademis, es preferible emplear
en los cllculos las relaciones incrementales exportacidn-producto nacicnal
bruto y no los cambios de las relaciones exportacidn-producto nacional bruto,
va gque las primeras, no asl las fltimas, indicardn diferencias de la
importancia relativa de las exportaciones en el preducto nacicnal bruto en
los paises.

47/  Michael Michaely, Exports and Growth: An Empirical Investigationm,
Washington, D.C., Banco Mundial, 1976, versidn mimeografiada.
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Tratar de explicar el crecimiento del producto nacional bruto en
términcs del crecimiento de las exportaciones tiene la desventaja de omitir
otras variables pertinentes. Michalopoulos y Jay procuraron corregir esta
deficiencia inecluyendo el capital nacional y extranjero asi como el trabajo
en la ecuacidn de regresidn. Empleando datos correspondientes a 39 paises
en desarrollo en el periodo 1960--1968, observaron que estas variables
explicaban el 53% de las variaciones entre paises de las tasas de crecimiento
del producto nacional bruto. Si se agregaba una variable de exportacidn
el coeficiente de determinacién aumentaba a 0.71, indicando asi el aporte
de las exportaciones al crecimiento econdmico.48/ Los resultados estadisticos
se reproducen en las ecuaciones (1) y (2) del cuadro 4.49/

Hemos aplicado el método utilizado por Michalopoulos y Jay a los datos
combinados de 10 de los 11 paises estudiados correspondientes a los periodos
1960-1966 y 1966-1873,50/ Los resultados sefialados en las ecuaciones (3) y
(4) indican que la inclusién de la variable exportacidn en la ecuacidn de
regresifn eleva el coeficiente de determinacién de 0.58 a 0.77.

48/ Constantine Michalopoulos y Keith Jay, Growth of Exports and Income in
the Developing World: A Neoclassical View, documento de debate de la
AID, N° 28, Washington, D.C., noviembre de 1973. Las exportaciones,
el trabajo y el producto nacional bruto se han expresado como la
relacidn del cambio absoluto entre el afio inicial y el afio final divi-
dida por los valores del afioc inicial; para las exportaciones, se han
empleade valores en ddlares a precios corrientes, y para el producto
nacional bruto valores internos a precios constantes. La inversidn
extranjera se ha definido como el balance promedio de cuenta corriente
para’el pericdo en cuestidn, expresado como una proporcidn del producto
nacional bruto del afio inicial, mientras que la inversidn interna se
ha representado como la diferencia promedic entre la formacidn de
capital fijo bruto y la inversidn extranjera expresada como una
proporcidn del producto nacional bruto del afio inicial.

49/ Utilizando una metodologia diferente, Chenery y Carter concluyen que
durante los aflos sesenta, las exportaciones y el ahorro interno
representaban cada uno la mitad del crecimiento del producto en Taiwan,
mientras que en Corea los aportes de los factores individuales eran:
exportacicnes, 40%; entrada de capitales, 20%, ahorro 20%; y mayor uso
de la capacidad, 20%, cuando este Gltimo estaba influido también por el
crecimiento de las exportaciones (H.B. Chenery y H.G. Carter, “Foreign
Assistance and Development Performance, 1960-1970"; American Economic
Review, mayo de 1973, pdg. 464).

50/ Hubo que excluir a Singapur de la investigacidén empirica por carecer de
algunos datos pertinentes. N&tese, ademds, que se ha ensayado una
variable ficticia para representar el segundo periode, pero no tuvo

valor estadistico.
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Todos los. coeficientes de regresidn son significatives en el nivel de
5%.51/ El coeficiente de la variable exportacién tiene el mismo valor que en
1la ecuacidn Michalopoulos-Jay; en cambio, los coeficientes de las variables
capital extranjero y trabajo son mayores y el coeficiente del capital nacional
menor que en el estudio previo, Este Gltimo resultado obedeceria al hecho de
que durante el periodo que se examina la inversidn interna venia aumentando
con rapidez en los paises interesados y sus efectos no habian sido todavia
absorbidos plenamente por la economia nacional.

G

Como se indica en las ecuaciones (5) y (6), los resultados apenas varian
si se reemplaza el valor de las exportaciones en délares corrientes por el
poder adquisitivo de las exportaciones o por la relacidn incremental
exportacidn-producto nacional bruto.52/ Los resultados indican que un 1% de
incremento de las exportaciones estd asociado con un 0.05 del 1% de aumento
del producto nacional bruto. (Véase el cuadro 4.)

Esta estimacidn puede compararse con la obtenida en la investigacidn
basada en un corte transversal ya citada que realizd Anne Krueger, quien
concluyd que un incremento de la tasa de crecimiento de las exportaciones de
1% tendia a aumentar la tasa de crecimiento del producto nacional bruto en
0.06 del 1%. Sin embargo, Krueger observd también que en promedio los paises
con regimenes liberalizados tenian una tasa de crecimiento del producto nacional
bruto 0.7% mayor que otros, incluso después de haber tomado en cuenta las
diferencias en cuanto al comportamiento de las exportaciones. Sin embargo,
ella ha ajustado las estimaciones para una tendencia cronoldgica pero no para
cambios del capital y del trabajo.53/

Dadas las considerables diferencias entre paises que revelan el creci-
miento de las exportaciones y las relaciones incrementales de las exporta-
ciones con el productc nacional bruto, los efectos de las exportaciones sobre
la tasa de crecimiento econdmicc parecen importantes. Esta conclusidn es
avalada al comparar los valores pronosticados obtenidos de la ecuacidn (8)
empleando verdaderas relaciones incrementales exportacidn-producto nacional
bruto y las relaciones promedio para la muestra de paises. Asi, pareceria que
entre 1966 y 1973 el aumento del producto nacional brutoe de Taiwan habria sido
31% mds bajo si su relacién incremental exportacidn-producto nacional bruto
hubiera igualado sl promedio correspondiente a los paises estudiados. La
proporcidn correspondiente es 16% para Corea que tenia una relacién incremental
exportacién-preducto nacional bruto menor que Taiwan. En el extremo opuesto, en
Chile, la India y México, respectivamente, el aumento del producto nacicnal
brute habria sido 12, 11 y 10% superior si dichos paises hubieran tenido rela-
cicnes promedio entre el incremento de las exportaciones y el producto nacional
bruto. Los resultados para todos los demis paises del grupo figuran dentro del
campo porcentual comprendido de -5 a +5. (Véase el cuadro 5.)

51/ TNo se sefialan las ecuaciones de regresidén estimadas por la inclusidn de
una constante, ya que la constante carece de significacidn estadistica.

52/ Al utilizar la ecuacidén (6), se han calculado las relaciones incrementales
promedio exportacidn-producto nacional bruto para los paises estudiados.

53/ Foreign Trade Regimes and Economic Development: Liberalization Attempts
and Consequences, capitulo XI., Al regresar la variable producto nacional
bruto sOlo sobre la variable exportacidn, obtuvimos valores de elasti-
cidad de 0.06 a 0.07.
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Cuadro &4 7

ECUACICKNES DE REGRESION SOBRE LA RELACION DEL CRECIMIENTO DEL PNB CON EL CRECIMIENTO DEL
CAPITAL NACIONAL Y EXTRANJERO, LA MANO DE OBRA Y LAS EYPORTACIONES

Feuseidn Variable Coeficientes de variables independientes
¥ depen- " . R2
diente D e L X FPX D

1 Y 0.25 0.20 0.66 +53
(7.81) (3.35) (2.44)

2 Y 0.2 0.12 060 0404 LW
(9.62) {2.33) (2.81) (b.82)

3 Y 0.18 0.30 1.09 58
(2.23) (2.42) (1.7%)

4 Y 0-15 0-23 0.97 0.0“ .77
(3.33) (2.40) (1.99) G.5D)

5 Y 0.16 0.24 0.92 0.05 75
(3.59) (2.4%) (1.82) (3.31)

6 Y 0.14 0.26 0.98 0.006 .65
(2.32) (2.32) (1.66) (1.86)

Hotai Las ecuaciones (1) v (2) proceden de Michalopoulos y Joy (op. cit.); 1as ecuaciones (3} a (6)
se hen estimado pera los detos combinedos de 10 pa¥ses correspondientes a 1960-1966 y 1966~1973.
E1 produsto nacional bruto (Y), y 1 meno de obra (L) se han expresado como la relacifn del
cambio absoluyto entre ¢l efio inicial y el sfic finel dividido por los valores del afio inicial.
Se ha seguldo el mismo procedimiento con las exportsclones, que se han expressde aiternstive-
mente en funeifn de valores en dSlares corrientes (X) y en funcidn de su poder edquisitivo
(PPX), derivedos de deflactar velores en dblares por el Indise de valores unitariocs de las
exportaciones mentfsctureras de los pafses desarrollados, IXR es la relacibn incremental
entre las exportaciones y el producto naciomsl btruts, Kp es el balance de cuenta corriente
promedio del perfode examinedo, expresado como una propareifn del preducto nacional bruto del
afio inieial, y Kp 1a diferencia promedio entrs la formecidn de capital fijo bruto y el
balance en cuents corriente, expresada como una proporeifn de dicho producto.
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Cuadro %

GANANCIA O PERDIDA HIPOTETICAS DE IAS TASAS DE CRECIMIENTO DEL PNB Y DEL PNB POR
HABITANTE, POSTULANDO TASAS PROMEDIO DE CRECIMIENIO [E LAS EXPORTACIONES Y
RELACTONES INCREMENTALES PROMEDIC EXPORTACION-FRODUCTO NACIOMAL BRUTO a/

Relacidn incremental

i o 8
Creciniento de les exportacidn producto

expﬁrtaoioneé nscional bruto

PNG por PNB por

PNB habi- PIB habi-

tante tante

Argentina +8a4 +11.9 +540 +7.0
Brazil =543 8.8 +0.8 +1.3
Chile 13,7 208 +11.9 +18.3
Colombia 43,8 +7:0 “2:2 ~347
India +12,4 +21.8 +11.2 ¥2042
Isracl 0.8 -1s2 ) ~h.8
Corea 574 -h2.5 -15.5 1843
MExiso +8Bols +17.1 499 +20.6
Teiwan ~25.1 -22.6 -31.3 ~h002
Yugoslavia +2.8 +3,3 =340 =3e5

8/ Las tesas de erecimiento hipotiticas se han caleulado a partir de las ecusciones 4) y 6),
postulando que el pafs en cuestiln posela la tass promedio de crecimiento de las exporta=
ciones o la relscifn incremental promedio exportacifn-producto nacional bruto para el
grupo de muestra en su conjunto. La diferencia entre estas tasas de crecimiento hipo-
titicas y las tesss de crecimiento pronosticadss a pertir de las mismas etuaciones para
el pals en cuestiln, se ha designado como la ganencia (+) o pérdida (~) de la tesa de
erecimiento del producto necional brute y del producto nacionsl bruto por habitante,
postulando un crecimiento promedio de las exportaciones y relaciones incrementsles pro-
gedio exportacidn-producto nacional bruto.

/Estas diferencias



- 34 .

Estas diferencias se acentilan si los resultados se expresan por
habitante. Asi, segin los cdlculos, los aumentos de ingreso por habitante
en Taiwan habrian sido 40% menores, y en Corea 18% menores, si las relaciones
incrementales exportacidn-producto de dichos paises hubieran sido idénticas
a la relacidén promedio correspondiente a la muestra en su conjunto. En
cambio, en este caso los aumentos de los ingresos por habitante en Chile,
la India y México habrian sido 18, 20 y 21% superiores, respectivamente.

Podria objetarse que en las diferencias de las relaciones incrementales
exportacidn-proeducto nacional bruto influye la diversidad de tamafio de los
palses individuales. Aunque los resultados numéricos no parecen estar
correlacionados con el tamafio del pais 54/ se han efectuado otros cdlculos
utilizando tasas de crecimiento de las exportaciones a las que no puede
atribuirse estar influidas por diferencias de tamafic del pais.

En general, los resultados corresponden a las estimaciones derivadas
de la aplicacién de las relaciones incrementales exportacidn-producto nacional
bruto. A su vez, cabe destacar que las tasas de crecimiento de las exporta-
ciones son m3s sensibles a la eleccidn del afio base que las relaciones incre-
mentales exportacidn-producto nacional bruto. Esto se da sobre todo en el caso
del Brasil en que las exportaciones en 1966 estaban a un nivel bajo debido a
los efectos adversos de las politicas de sustitucidn de importaciones.

Por ende, parece que la orientacidn del comercioc ha sido un factor
importante que ha contribuide a las diferencias entre paises respecto al
crecimiento de los ingresos por habitante que figuran en el cuadro 3. A su
vez, en los pafses que han segudio una politica permanente de orientacidn a
la exportacidén los aumentos de ingreso se han alcanzade a un costo mucho menor
en términos de inversién. Asi. considerando el periodo 1960-1973 en su
conjunto,las relaciones incrementales capital-producto eran de 1.76 en
Singapur, 2.10 en Corea v 2.44 en Taiwan. En el extremo opuesto, estas
relaciones eran de 5.49 en Chile y 5.72 en la India.

En igual periodo, las relaciones incrementales. capital-producto
oscilaban entre 3 y 5 en los paises del segundo y tercer grupo, mejorando
con el transcurso del tiempo a medida que aumentaba su tendencia a la
exportacidn. Si bien las cifras correspondientes a subperiodos estin sujetas
a bastante error, parece que el progreso miximo se experimentd en Brasil luego
de su radical cambio de politica. La relacidn incremental capital-producto
disminuyé en Brasil de 3.84% en 1960-1966 a 2.06 en 1966-1973, periodo éste en
que la cifra reflejaria también presumiblemente una mayor utilizacidn de la
capacidad a niveles de exportacidn mayores.

54/ Asi, el cuarto grupo de paises incluye a Chile que, después de Israel,
tiene la poblacidn mis escasa. A su vez, el grupo que experimentd las
menores desviaciones entre los dos conjuntos de valores calculados
incluye pajses con tamafios demograficos muy diversos, como Argentina,
Brasil, Colombia, Israel y Yugoslavia. Por Gltimo, entre los paises
del primer grupo Corea era la tercera nacidn mas poblada de nuestra

muestra.
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Los resultados estadisticos indican que el crecimiento de las expor-
taciones favorece la tasa de crecimiento econdmico por encima de las contri-
buciones del capital nacional y extranjero y el trabajo. Estos efectos
favorables pueden atribuirse a la mejor asignacién de recursocs, la mayor
utilizacién de la capacidad, la explotacidn de economias de escala, el cambio
tecnoldgico y la mayor disponibilidad de divisas.

No obstante, el wmétodo aplicado subestima los efectos de las expor-
taciones sobre el crecimiento econdmico, puesto que no toma en cuenta las
repercusiones del crecimiento econdmico sobre las demds variables incluidas
en la ecuacidn. Sin embargo, se reitera que la orientacidn a la exportacidn
tiende a aumentar el empleo mediante sus efectos sobre la utilizacidn de la
capacidad y las relaciones capital-trabajo. Asimismo, al mejorar la situacidn
del balance de pagos derivada de la expansién de las exportaciones aumenta
el atractivo que ejerce el pais respectivo para-el capital extranjero.

A su vez, se ha sugerido que el primer grupo de paises podria haber
obtenido ventajas de la inversidn extranjera directa ya que las empresas
de propiedad extranjera tienden mé&s hacia la exportacidn que las de propiedad
nacional. En lo que respecta a América Latina se ha visto confirmada la
segunda parte de la proposicitn.55/ Sin embargo, la proposicién considerada
en globo carece de base concreta ya que, habiendo seguido el ejemplo de
Japdn, los paises del primer grupo, y sobre todo Corea, tienen una proporcién
menor de empresas de propiedad extranjera que los del segunde grupo.

Hasta el momento el andlisis se ha basado en las pruebas proporcionadas
por el andlisis basado en un corte transversal. Los datos sobre cambios en
el tiempo de los valores de exportacidn y del producte nacional bruto de los
paises individuales tienden a confirmar estas conclusiones. Asi, vemos que,
con una excepcidn, los paises cuya tasa de crecimiento de las exportaciones
aumentd entre los periodos de 1960-1966.y 1966--1973, experimentaron también
una aceleracidn de su crecimiento econdmico. En cambioc, la disminucién de la
tasa de crecimiento de las exportaciones en Chile se vio acompaflada por una
disminucidn del crecimiento de la economia chilena.

Estas conclusiones se modifican levemente si se consideran los cambios
del poder adquisitivo de las exportaciones en vez de los del valor de lag
exportaciones. Pero, desde el punto de vista de la mejor asignacidn de
" recursos, la mayor utilizacidn de la capacidad, la explotacidn de economias
de gran escala, y el cambio tecnoldgico, es poca la importancia que puede
atribuirse al cambio de los precios de importacidn que fueron utilizados para
calcular los cambios del poder adquisitive de las exportacicnes. Es mis, sobre
la base de las pruebas proporcionadas por Anne Krueger, puede sugerirse que el
propio cambio de politica puede haber tenido efectos sobre el producto nacional
bruto que no fueron captados por la variable exportacién.

55/ Fernando Fanjzylber y Trinidad Martinez Tarrago. Las Empresas

Transnacionales, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1876.
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La efectividad de los incentivos a la exportacidn

Hemos examinado las pruebas disponibles relativas a los efectos de los
incentivos a la exportacidn sobre la expansidn de las exportaciones y los
efectos de esta filtima sobre el crecimiento de la economia nacional. Los
resultados indican que dentro del sistema de incentivos la orientacidn a la
exportacidn tiene efectos benéficos sobre el crecimiento econdémico de los
paises interesados. Por una parte, si los paises se consideran en conjunto, la
mayor orientacifn a la exportacidn tiende a acompafiarse de mayores tasas de
crecimiento de las exportaciones y de mejores resultados en materia de creci-
miento, Por otra, en los paises individuales, el crecimiento de las exporta-
ciones y del producto nacional bruto en general se acelerd luego de la intro-
duccidn de los esquemas de incentivos a la exportacidn.

Asimismo, hemos demostrado que la orientacidn a la exportacidn ha tenido
efectos beneficiosos sobre el empleo. Estos efectos explicarian en parte que
la distribucidn del ingreso sea muche menos desigual en paises como Corea y
Taiwan, que adoptaron una estrategia orientada a la exportacidén en una etapa
temprana, que en los paises cuyas politicas de sustitucidn de importaciones
prosiguieron més alld de la primera etapa.56/

Los incentivos a la exportacidn incluyen todas las medidas que aumentan
la rentabilidad de las exportaciones al reducirse los costos o aumentar los
ingresos. En la seccidn I se ha tomado nota de las medidas que afectan
directamente a los exportadores individuales tales como tipos de cambio de
exportacidn, subvenciones al valor de exportacidn, concesiones tributarias
y arancelarias, esquemas de retencidén de divisas y créditos preferenciales.
El régimen automitico de subvenciones y las actitudes gubernamentales frente
a la promocién de exportaciones scon otras influencias que inciden scbre las
exportaciones. Por Ultimo, los exportadores pueden obtener beneficios de la
accidn gubernamental directa en forma de investigaciones de mercado y servicios
de informacidn patrocinades por el gobierno.

En forma mis global, se atribuye importancia al "ambiente' de politica
genéral en que se aplica el esquema de incentivos y a la eliminacidn de las
distorsiones en los mercados de factores. La liberalizacidén de las politicas
econdmicas ha impulsado las exportaciones, en tanto que las restricciones
mantenidas a las inversiones y la asignacidn de importaciones han atenuado los
efectos de los incentivos a la exportacidn como en el caso de la India.

8i bien los incentivos a la exportacidn inducen a incrementar las
exportaciones en una economia de mercado, se ha planteado el interrogante de
cudl es el papel que pueden haber desempefiado las intervenciones gubernamen-
tales en materia de planificacidn o programacidn para inducir a las empresas
a exportar. Es cilerto que algunos de los paises exportadores préspercs

o

56/ Estas conclusiones no varian al elegir los indicadores de desigualdades

——" de ingresos. Para una recopilacidn de las estimaciones pertinentes,
véase Shail Jain, Size Distribution of Incomes, Bance Mundizl,
Washington, D.C., 1975.

¥
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prepararon planes de mediano plazo. Sin embargo, la influencia de dichos
planes sobre la asignacidn de recursos y sobre la composicidén de las exporta-
ciones parece haber sido minima. En todo caso, los planes se prepararon en
un nivel global de modo que no hubo vinculo directo con las exportaciones de
determinados bienes.

Y si bien Corea empled metas de exportacién dentro de un marco desagre-
gado, la aplicacién de un régimen de libre comercio a todas las exportaciones
no estuvoe relacionada en modo algunc con el cumplimiento o no de dichas metas.
Ademds, los créditos de exportacidn preferenciales fueron concedidos segiin
normas predeterminadas en tanto que las deducciones por mermas fueron estable-
cidas sobre una base de producto por producto en vez de empresa por empresa.
Asi, en general, el cumplimiento de las metas de exportacidn no modificd el
acceso de las empresas a los incentivos, aunque se ha sabido que los expor-
tadores prdsperos disfrutaban de un trato ventaijoso, por ejemplo, en casos
de impuestos pendientes. Nétese ademis que si bien la existencia de metas
de exportacidn puede haber ejercido presidn sobre algunas empresas, la
mayoria de ellas superaban sus metas. Un ejemplo reciente lo constituye el
aumento en dos tercios de las exportaciones coreanas entre el segundo trimestre
de 1975 y el segundo trimestre de 1976 gque superaron las expectativas por un
amplio margen.

En cambio, en Hong Kong, Singapur y Taiwan no hubo metas de exportacidn
que tuvieran un desempefio de las exportaciones comparable con el de Corea.
Y aunque en algunocs casos se les impuso a las empresas de América Latina la
obligacidn de exportar (por ejemplo, automdéviles en México), la programacién o
las metas de exportacidn apenas desempefiaron un papel en la expansidn de las
exportacionss en los paises del sepundo grupo. Asi, el éxito en exportar
y la aceleracidn de la tasa de crecimiento econdmico pueden atribuirse en
gran parte a los incentivos aplicados.

Hemos llegado por {iltimo al asunto de si es necesaria una etapa de
sustitucidn de importacicnes para la expansidn ulterior de las exportaciones
¥, en caso afirmativo, por cudnto tiempo y-a qué costo. La experiencia de
Hong Kong sefiala que las exportaciones pueden expandirse con rapidez sin una
etapa previa de Sustitucidn de importaciones. M&s.bien, con la mayor
complejidad de su estructura industrial derivada de la expansidn de las
exportaciones, se ha producido en Hong Kong la sustitucidn "natural" de
importaciones en varias industrias bajo un régimen de libre comercio.57/

Ademas, en el primer grupo de paises la etapa de sustitucidn de
importaciones de bienes de consumo no duraderos y de sus insumos fue de breve
duracidn. Apenas durd seis afios en Singapur, en tanto que abarcd sobre todo
el periodo de reconstruccidn de postguerra en Corea y Taiwan. Asimismo, el
grueso de las exportaciones actuales de los tres paises, gque incluyen madera
terciada, pelucas, textiles sintéticos, artefactos electrdnicos y harcos no

57/  Bruce Glassburner y James Riedel, “Economic Development Lessons from
Hong Kong: A Reply", Economic Record, diciembre de 1973, pdg. 638.

/pasé por
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pasd por una etapa de sustitucidn de importaciones. Por {iltimo, en la rama
de maquinarias se prevé la expansidn de las exportaciones junto con la
sustitucidn de importaciones, rubro en que la dependencia exclusiva de dicha
sustitucidén no permitiria explotar economias de escala y elevaria los costos
para las industrias usuarias.

En cambio, Argentina, Brasil, Colombia y México prosiguieron con la
sustitucién de importaciones md3s alld de la primera etapa "facil' y adoptaron
medidas de promocidn de exportaciones sdlo cuando esta politica comenzd a
tropezar con dificultades crecientes. 8Se ha insinuado que sin la etapa
precedente de sustitucidn de importaciones la expansién de las. exportaciones
en América Latina no habria ocurride a las tasas observadas. Sin embargo,
como hemos observado, la expansidn de las exportaciones se produjo a partir de
una base exigua, y el valor absoluto de las exportaciones manufactureras y la
participacién de las exportaciones en el producto manufacturero permanecieron
relativamente bajos en los paises estudiados. Esto podria explicarse a su
vez por el establecimiento de empresas de costo elevado y por la falta de
suficiente especializacidn vertical en la produccidn de partes, componentes y
accesorios muy protegidos. : '

En particular, la falta de industrias eficientes que elaboraran insumos
para la produccidn de exportacién era un obstdculo que se oponia a la expansién ,
de las exportaciones cuando regia la norma que no permitia la importacién de
suceddneos. Asimismo, pareceria que la expectativa de proteccidn permanente
ofrecia poco estimulo para el perfeccionamiento tecnoldgico y la reduccién de
costos que Son necesarios para triunfar en los mercados extranjeros.

Esto no significa que las industrias manufactureras de los paises en
desarrollo no necesiten un trato preferencial frente a las actividades primarias.
Pero diche trato debe concederse al margen de si las ventas ocurren en los
mercados internos o de exportacidn, a fin de evitar una discriminacidn contra
las exportaciones que podria conducir al establecimiento de empresas de
pequefla escala, ineficientes, que producen exclusivamente para el mercado interno.
Esto reviste especial importancia para las industrias que elaboran productos
intermedios, bienes de consumo duraderos, maqulnama v equipo en que pueden
obtenerse economias de escala considerables.

Si las exportaciones y la sustitucién de importaciones reciben incentivos
iguales y la magnitud de los incentivos no supera la dictada por consideraciones
de rentabilidad social, se promoverd la industrializacifn eficiente que puede
englobar la expansifn de las exportaciones asi como la sustitucidn de importa-
ciones. Esto a su vez nos lleva a examinar las politicas dptimas que deben
aplicarse en los paises en desarrollo.

JIII. POLITICAS
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I1I. POLITICAS COMERCIALES "IDEALES' PARA LOS PAISES
EH DESARRCLLO

Incentivos a las exportaciones y a la sustitucidn de importaciones

Un esquema "ideal" de incentivos a la exportacién debe tender a
garantizar que la expansidn de las exportacicnes, y en general la asignacidn
de recursos, se cifian a las exigencias de la rentabilidad social. Asimismo,
debe tratar de minimizar las posibilidades de represalia por parte de los
paises importadores. Por filtimo, el esquema de promocidn de exportaciones
debe poseer un cardcter global y debe otorgar certidumbre y estabilidad a los
exportadores. Se examinardn estos aspectos en forma sucesiva.

Las consideraciones de rentabilidad social exigen otorgar incentivos
iguales a las exportaciones y a la sustitucidn de importaciones. Por una
parte, desde el puntc de vista de la economia nacional, un délar ganado en
exportar es equivalente a un délar ahorrado mediante la sustitucidn de impor-
taciones. Por otra, se insiste en que es necesario otorgar incentivos iguales
a la produccidn destinada a los mercados internos y de exportacién para
exXplotar economias de escala y contribuir al progreso técnico.

En consideraciones similares se basan las recomendaciones formuladas por
Ffrench-Davis y Pifiera respecto a las politicas de compensacidn, es decir,
para compensar la discriminacifn contra las exportaciones, inherentes en la
proteccidn de los mercados internos, mediante subvenciones a la exportacidn
equivalentes.58/ Pero Ffrench-Davis y Pifiera sugieren que "considerando las
restricciones fiscales que suelen encarar los gobiernos de los paises en
desarrollo, parece recomendable que el segundo /subsidios a la exportaclon/

tenga un promedio alge inferio" /a los aranceles/.59/

Sin embargo, en la mayoria de los paises que han establecido una base
industrial las restricciones fiscales no harén necesarias tales excepciones.60/

58/ Ricardo Ffrench-Davis y José Pifiera Echefiique, "Politicas de promocidn
de exportaciones en paises en desarrollo", ST/CEPAL/Conf.58/L.2, cuya
versidén revisada aparece en esta obra.

59/ Ibid., pag. 76.

60/. No obstante, en los paises en desarrollo las consideraciones presupues-

—ﬂ tarias impiden en general otorgar subvenciones a la produccidn en lugar
de recurrir a los aranceles y la subvencidn a la exportacidn. Para un
andlisis mis detallado de este tema y de sus repercusiones scbre el
bienestar, véase Bela Balassa, "Reforming the System of Incentives in
Developing Countries',World Development, pags. 373-74, junio de 1975.
(Reproducido en Policy Reform in Developing Countries, op. cit.,
capitulo 1.) El documento proporciona ademds un mayor andlisis de
varios de los aspectos examinados en la seccidn III, asi como refe-
rencias a los aportes principales en la literatura pertinente.

/Por lo
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Por lo tanto, como hemos observado, los 1l paises examinados fueron
czpaces de otorgar subvenciones importantes a la exportaciin. E incluso
si el gravamen y la recaudacidn de impuestos sobre la renta tropezaran
con dificultades, podria recurrirse a los impuestos indirectos para
financiar dichas subvenciones. No obstante, en todo caso especifico,
las consecuencias fiscales del esquema propuesto deberian examinarse
con esmero, y podria justificarse una diferenciacidn entre aranceles y
subvenciones a la exporiacién en el caso de algunos paises con niveles
bajos de desarrollo industrial en que las restricciones fiscales son
muy severas.

Se ha sugerido también que deberian establecerse aranceles
superiores a las subvenciones a la exportacién por el peligro del dumping
extranjero. Sin embargo, en vista de la escasez de casos de dumping,
este argumento no puede emplearse en general para sancionar el gravamen
de las importaciones con aranceles md3s elevados. Considerando ademéds
la necesidad de evitar desincentivos a la exportacidn, convendria
aplicar medidas anti-dumping en vez de fijar aranceles, cuando se
hubiera establecido la existencia de dumping.

Tampoco se justifica la mayor proteccidén de los bienes suntuarios
por razones de distribucién del ingreso. Y si bien los impuestos sobre
los bienes suntuarios constituyen un mecanismo apropiade en la mayoria
de los paises en desarrollo en que la tributacidn sobre la renta y las
utilidades tropieza con dificultades, dichos impuestos tambié€n deben
gravar los bienes suntuarios producidos en el pais, ya que de otro
modo se alentaria su produccidn nacional como ha ocurrido en varios
paises en desarrollo. En consecuencia, un impuesto al consumo de
bienes suntuarios seria una medida acertada; en el caso de las
importaciones &ste podria percibirse en su lugar de entrada.

Sin embargo, la aplicacién de aranceles a tasas superiores podria
justificarse en casos que los consumidores tienen una preferencia
irracional por bienes extranjeros, lo que acarrea un costo para la
economia nacional ya que los bienes de consumo son importados a un
costo superior al que podrian producirse en el pais. No obstante,
tales excepciones deben hacerse con mesura a fin de evitar la proteccidn
excesiva de las industrias de bienes de consumo gue conduce a una
produceidén de costo elevado e ineficiente.

Asimismo, se ha sugerido que deberian aplicarse aranceles mayores
para proteger las industrias nacientes. Pero la proteccién de las
industrias nacientes deberia regir tarbién para las exportaciones;
es decir, la concesidn de incentivos adicionales a las nuevas industriss
no deberia limitarse a la produccidn para los mercados internos, puesto
que los efectos sobre el desarrollo industrial y el balance de pages

del pals serédn idénticos en ambos casos,

/De-hecho,
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De hecho, seria conveniente otorgar incentivos adicionales a las nuevas
actividades de exportacidn. Por una parte, hay costos adicionales derivados
de ingresar a mercados extranjeros, incluido el costo de la recopilacidn de
informacidén y la comercializacidn; por otra, el riesgo para los exportadecres
individuales tiende a ser mayor que para la economia nacional que posee una
estructura de exportacién diversificada. Empero, a semejanza del caso de la
proteccidn de las industrias nacientes, los incentivos adicionales destinados
a las nuevas exportaciones deben concederse sobre una base transitoria hasta
que se hayan establecido los nuevos mercados.

Trato diferencial de determinados sectores

L .

La fijacién de aranceles y subvenciones a la expertacidn a tasas iguales
para todos los productos equivaldria al libre comercic. Se reitera gue ésta
no seria la politica apropiada‘'en los paises en desarrollo. Por una parte, en
el caso de las exportaciones que encaran una demanda extranjera menos. que
infinitamente eldstica, rige el argumento del arancel &éptimo. Esto significa
igualar el ingreso marginal, derivado de la exportacidn del producto en cuestidn,
corn los costos marginales.6l/

Por otra, la existencia de economias externas en el sector manufacturero
justifica el trato preferencial de dicho sector en los paises en desarrollo.
Esto se debe a que las actividades manufactureras ofrecen beneficios sociales
en forma de "produccidn" de mano de obra especializada y cambio tecnoldgico que
no han sido considerados cabalmente en el cilculo de utilidades del empresario.
En este sentido hay una diferencia entre actividades manufactureras y agricolas,
ya que estas filtimas emplean en general mano de obra menos calificada, y el
cambio tecnolégico es promovido fundamentalmente por las estaciones agricolas
y no por empresarios individuales. A su vez, el trato preferencial debe
concordar con las economias externas que generan las actividades manufactureras,
las que no justifican la elevada proteccién que suele observarse en los paises
en desarrollo.62/

Hasta ahora, hemos considerado la necesidad de otorgar trato preferencial
al sector manufacturero en conjunto. Ffrench-Davis y Pifiera sugieren que "es
preciso discriminar en forma deliberada entre distintos rubros, ya que en la
préctica las divergencias entre los valores sociales y privados relacionados
con las caracteristicas de los procesos de produccifn no son uniformes en todas
las actividades".63/ Sin embargo, es casi imposible establecer la medida en

61/ Para las férmulas pertinentes, véase Harry G. Johnson, “Alternative
Maximization Policies for Developing Country Exports of Primary Industry",
Journal of-Political Economy, mayo-Junlo de 1968,

62/ "Reforming the System of Incentives in Developing Countrles", pag. 375.

63/ R. Ffrench-Davis y J. Pifiera, Poifticas de promocifn de exportaciones
‘ en paises en desarrollo, op. cit., pdg. 76, ST/CEPAL/Conf.59/L.2, docu-
mento presentado en el Seminario scbre politicas de promocidn de expor-
taciones, CEPAL/BIRF/PNUD, Chile, 5 a 7 de noviembre de 1976.

/que varian



- 42 -

que varian los beneficios sociales entre paises individuales. Por ejemplo,
en una &poca se consideré que la produccidén textil era una industria
vegetativa en América Latina, y sin embargo en los {iltimos afios ha tenido
uno de los mejores rendlnlentos de productividad.

Dada nuestra ignorancia sobre las diferencias de beneficios sociales
entre las industrias, se sugiere que, salvo las industrias nacientes, se
deberia ofrecer como primera aproximacidn iguales incentivos a todas las
actividades manufactureras. Esto equivale a aplicar el "principio de mercado"
que garantizarid la expansidn de las actividades eficientes a expensas de las
ineficientes. $8lo deben hacerse excepciones a esta regla en casos en que
esté bien establecido que una industria genera economias externas mucho mayores
{menores) que el promedio. En tal casc, se debe evitar el empleo de aranceles
“confeccionados a la medida™ que beneficien a una determinada empresa en
respuesta a presiones ejercidas por grupos de intereses especiales. En.
general, el peso de la prueba debe recaer sobre quienes solicitan trate
espec1al 64/ . .

A su vez, en la medida de lo posible, deben hacerse excepciones e
intreducirse otras consideraciones ajenas a la eficiencia econdmica en forma
de medidas directas y no de tasas de proteccidén mayores.65/ A4si, en las
industrias que se revelan muy prometedoras para el perfeccionamiento tecnoldgico,
es preferible la subvencién directa de la investigacidn y el desarrollo y no
la proteccidn adicional que puede conducir al establecimiento de empresas de
elevado costo. Asimismo, las medidas adoptadas para reducir el costo de la
mano de obra serén un método mas apropiado de estimular el empleo que la
proteccidn de industrias de alto coeficiente de mano de obra que promueven la
utilizacién tanto de mano de obra como de capital en dichas industrias.66/

Qtros esquemas de incentivos

———— —

Hemos apuntado que el argumento del arancel &ptimo rige para las
exportaciones que encaran una demanda menos que infinitamente eldstica mientras
que podria otorgarse trato preferencial & las actividades manufactureras. Sin
embargo, las economias externas del sector manufacturero no justifican la
elevada proteccién de este sector. Y, salvo ciertas excepciones, la venta de
cualquier producto en los mercados nac1onales y extranjeros deberia recibir
incentivos iguales. . .

64/ Bela Balassa, "Reforming the System of Incentives in Developlng Countriest,
’ _& Clt-, Pp 374 y 375 VT

65/ Esta conclusidn rige tambidn si existen diferencias entre los precios
de mercado y potenciales de los factores productivos.

66/ ~Para un anflisis de los argumentos tecnoldgicos y en materia de empleo
respecto a la proteccién, vedse Bela Balassa, ‘Guidelines for the Common
External Tariff of the Andean Common Market"”, Policy Reform in
Developing Countries, op. cit., capitulo 5. :

/E1 sistema
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El sistema de incentivos propuesto podria implantarse de diversas
formas.67/ Conforme a la opcidn A, se otorgan incentivos diferenciales
aplicando el- tipo de cambio oficial a las exportaciones que encaran una
demanda extranjera menos que infinitamente eldstica (por ejemplo, cobre),
€ imponiendo aranceles de importacién y subvenciones a la exportacidn
sobre otros productos primarios 68/ asi como sobre bienes manufacturados,
rigiendo tasas mayores para estos Gltimos. 69/

SupSngase luego que, en el caso descrito, tanto las consideraciones
relativas al arancel Sptimo como las economias externas del sector manufac-
turerc justifiquen la fijacién de tasas de aranceles de importacién y-
subvenciones a la exportacidén de 25% para los productos primarios, excepto
el cobre, y de 40% para los bienes manufacturados. Los precios internos y
los incentivos relativos asi como la asignacién de recursos y los efectos
sobre el presupuesto fiscal ser&n los mismos, pero el tipo de cambio oficial
serd 25% mayor si esta tasa se aplica a los productos primarios excepto el
cobre, se grava el cobre con un 20% de impuesto a la exportacidn, y los
bienes manufacturados son sometidos a aranceles y subvenciones a la exportacién
de 12% (opcidn B).

Se reitera que los efectos econdmicos serdn los mismos, pero el tipo de
cambio oficial serd un 40% mayor que en virtud de la alternativa A si esta
tasa se aplica a los bienes manufacturados, se grava el cobre con un 28.6%
de impuesto a la exportacidn, y se establece un 10,.7% de impuesto a la
exportac1on junto con subvencién a la importacién sobre otros procuctos
primarios (opc1on C).

Las tres opciones. poseen efectos idénticos sobre el comercio, la
asignacidn de recursos y el presupuesto fiscal en el pais en cuestidn, asi
como sobre el comercio de otros paises. Sin embargo, difieren en cuanto a
las posibilidades de represalia por parte de los paises importadores, sobre

67/ Dichas opciones se analizan en Bela Balassa y Michael Sharpston, "Export
Subsidies by Developing Countries: Issues of Policy", Commercial Policy
Issues N° 3 (en premsa). E1 documento describe también las acciones
tomadags por por naciones desarrolladas frente a la subvencidn de las expor-
taciones efectuada por paises en desarrcllo.

68/ El ejemplo excluye el_caso en gue algunas exportacicnes manufactureras
puedan encarar una demanda extranjera menos que infinitamente eldstica.
Sin embargo, esta posibilidad puede subsanarse . féc1lmente con el
esquema de incentivos propuesto. .

63/ Aqui no se considera el comercioc de bienes intermedios; su inclusidn
‘exige relacionar los incentivos con el valor 3igregado en vez del valor
del producto. Respecto a dificultades précticas y posibles soluciones,
véase Bela Balassa y D.M. Schydlowsky, "Indicators and Protection and
Other Incentive Measures" en The Role of the Computer in Economic and
Social Research in Latin America (Nancy D. Ruggles, ed.) Nueva York,
Oficina Nacional de Investigaciones Econdmicas, 1974,

/todo de
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todo de las naciones desavrolladas. Fsto ocurre porque se considera en
general que los aranceles e impuestos figuran.dentro de las atribuciones de
cada pais, y que las naciones extranjeras pueden.emplear medidas de represalia
en casos en que se han otorgado subvenciones'a la exportacidédn. En efecto,

en los bstados Unidos se han gravade con derechos compensatorios varios
productos de exportacidn de los paises en desarrollo y su aplicacibn amenaza

a todos los exportadores gue reciben subvenciones explicitas.

. El1 objetivo de evitar represalias favorece entonces a la opcifén B frente
a la opcidn A, mientras que la opcidn C serd superior a las otras dos puesto
que no entrafia subvenciones explicitas a las exportaciones.70/ Empero,
consideraciones de politica interna pueden impedir la aplicacién de la tercera
opcién. Los productores primarios pueden oponerse al empleo 'de impuestos
(explicito) a las exportaciones y una devaluacidn fuerte puede despertar un
descontento general, FEn este caso, no cabe renunciar al empleo de subvenciones
explicitas a la exportacién. - Los paises en desarrollo podrian minimizar .
entonces las posibilidades de represalia por parte de las naciones desarriolladas
" recurriendo a medidas que tradicionalmente no han sido consideradas como
subvenciones a la exportacifn ¢ que han sido utilizadas por las propias
naciones desarrolladas.

En primer lugar, las rebajas de derechos sobre los insumos importados
utilizados en la produccién de exportacidn son admisibles conforme al GATT.71/
Asimismo, hay varias medidas institucionales de promocidn de exportaciones que
se han empleado profusamente sin provocar represalias. Incluyen servicios a
los exportadores suministrados por entidades gubernamentales o cuasi-guberna-
mentales en forma de recopilacién de datos sobre mercados de exportacidn,
organizacidén de ferias comerciales, instituciones de comercializacidn de
exportaciones, control de calidad, capacitacidén laboral, etc.

Por {ltimo, el peligro de represalia disminuye si los paises ern
desarrollc utilizan subvenciones que han sido empleadas por las naciones
desarrolladas, tales come créditos preferenciales para las exportaciones,
~esquemas de seguros crediticios, y pago diferido del impuesto sobre la renta.

70/ Estas opciones pueden interpretarse como variantes de tipos de cambio
miltiples o, en el caso de aplicarse para reemplazar el sistema de
proteccidn vigente de una devaluacién compensada. Este Gltimo ha sido
sugerido por primera vez en Bela Balassa, "Integracidn regional y

"asignacidn de recursos en América Latina" en Comercio Exterior,
septiembre de 1966: documento preparado para la Conferencia "The Hext
Decade of Latin American Development", celebrada en abril de 1966 en
la Universidad de Cornell; y D.M. Schydlowsky, "From Import Substitution
to Export Promotion for Semi-grown-up Industries: A Policy Proposal",
Journal of Development Studies, julio de 1957. ‘

71/ También son admisibles las rebajas de impuestos indirectos y deben
aplicarse en cualquier circunstancia, pere se reitera que no son
subvenciones genuinas a la exportacidn.

/No obstante,
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No obstante, no cabria recomendar la aplicacidn de dichas medidas a las
exportaciones con destino a los Estados Unidos, pais que ha establecido
derechos compensatorios sobre el financiamiento preferencial de las expor-
taciones y los esquemas de pago diferido del impuesto sobre la renta prove-
niente de las exportaciones, pese a que las exportaciones estadounidenses
gozan de estas franquicias.72/

Otras consideraciones sobre un esquema "ideal" de incentivos a la exportacién

Hemos sefialado la necesidad de ofrecer incentivos iguales a las activi-
.dades individuales dentro del sector manufacturero. La uniformidad debe ser
entendida en términos de tasas efectivas de proteccidn que expresen el margen
de proteccién sobre el valor agregado y no en términos de tasas nominales de
proteccidn que atafien al precio del producto. Luego se sefialarén las conse-
cuencias de estas conclusiones para la subvencidn de las exportaciones.

El valor agregado en las exportaciones es igual a los ingresos netos de
divisas, es decir, la diferencia entre el precio de exportacién fob y el
valor en divisas de los insumos comerciables. El otorgamiento de subven-
ciones iguales sobre la base del valer agregado asegurard asi la expansidn de
las actividades de exportacidn eficientes:; es decir aquellas en que las
exportaciones puedan obtenerse a un costo interno minimo. En cambic, la
selectividad de los incentivos a la exportacién basada en las diferencias
entre los paises en cuanto a sus posibilidades de competencia internacional,
como Se sugiere en el estudio de la CEPAL sobre México ,73/ tenderf a estimular
las exportaclones de costo elevado y a desalentar ias de bajo costo.

Tampoco es el objetivo adecuado de las politicas de exportac1on
"maximizar su eflcac1a selectiva, en términos de varlables»ob]etlvo suficien-
temente precisas...”.74/ En la medida en que estas metas se estimen
convenientes, estarfan servidas con mayor eficacia por medidas que tuvieran
relacién directa con el objetivo particular, y no por subvenciones a la
exportacidn que no podrfan ser usadas con propiedad para perseguir objetivos
miltiples, Ademds, la selectividad impondria una pesada carga administrativa
a la burocracia gubernativa e incitaria a la corrupcidn.

72/ Véase Bela Balassa y Michael Sharpston, “Export subsidies by developing
countries: Issues of policy™, op. cit., pp. ul-42.

73/ Véase CEPAL, La_exportacidn de manufacturas en México y la politica de
promocidn, que figura en esta obra.

74/  Angel Monti, "Las exportaciones manufactureras de América Latina:
exper1enc1as y problemas™, op. cit., pigina 50. Las metas enunciadas
incluirian ‘el valor agregado el empleo, la distribucidn en general,
el balance neto de divisas, el efectoc de tecnologia, la estructura del
poder de decisibn, el tipo de insercidn en el comercio mundial, la
estructura del comercio por destinos, la estructura inducida de la
produccidn segln su origen regional, etc.".
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Se pueden plantear objeciones similares ante la formulacidn de
propuestas anilogas para la planificacidén y programacidn de las exporta-
ciones.75/ . Aparte del hecho de que las empresas son mis capaces de
descubrir oportunidades de exportacién que una burocracia gubernativa, la
responsabilidad de exportar no puede dividirse ya que las empresas tienen
que asumir los riesgos gque entrafia exportar y cosechar los beneficios.

Estas conclusiones se ven corroboradas por la experiencia de los once
paises examinados. Estdn respaldadas asimismo por la experiencia de Hungria,
el pais con la mayor proporcibn de exportaciones en el producto nacional bruto
entre los paises socialistas, qQue optd por descentralizar la toma de decisiones
en el sector exportador, respondiendo las empresas a las seflales del mercado. -
De hecho, la reforma econdmica hiingara obedecib en gran parte a las dificul-
tades emanadas de planificar una economfa que depende en gran medida del
comercio exterior.76/ En cambio, la India brinda un ejemplo en que la
inversién, la produccién y los controles de importacidn aplicados en el
proceso de planificacién comprometieron la eficacia de los incentivos a la
exportacidn y restringieron el crecimiento de la economia nacional. :

Fara lograr los efectos deseados, el esquema de incentivos a la -
exportacidén - y el sistema de incentivos, en general - deben poseer también
las caracteristicas de estabilidad y certidumbre. Los cambios frecuentes
de incentivos tienden a reducir su eficacia. Y si bien no se puede renunciar
a introducir cambios en el sistema de 1ncent1vos &stos deben efectuarse
segfin un calendario predeterminado.

En este sentido, cabe destacar que el esquema de incentivos propuesto
no podria adoptarse de la noche a la mafiana. WM&s bien, debe implantarse por
etapas procurando, en el transcurso del tiempo, disminuir e igualar las tasas
de protecclon y reducir la discriminacién contra las exportac1ones. Asi,
podrian minimizarse los trastornos de la oroduccidn.

A fin . de preparar a las empresas para los cambios de incentivos proyec-
tados, &stos deben darse a conocer con antelacidn. La proteccidn de la
industria naciente debe otorgarse tambifn conforme a una escala descendente
predeterminada. Esto permitiria que las empresas tomaran las medidas necesarias
para reducir costos, cosa que no ocurrid en los paises en que la proteccidn
fue considerada permanente.

75/  Segln Monti, 'deben darse por concluidas las politicas deé 'promocidn
per se' para entrar al disefio de politicas de ‘conduccidn', con planifi-
cacidn y participacién, selectivas y por actividades, donde se integran
la produccidn, la sustitucidn y la exportacidn en un conjunto unitario
en el disefio y en la operacion“ Las exportaciones manufactureras de
América Latina: experiencias y_problemas , Op. Cit., pég. 21.

76/ Bela Balassa, "The Economic Reform in Hungary", Economica, vol. XX¥VII,
' N° 145, febrerc de 1970, pdgs. 1-22.

/Por Gltimo,
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Por Giltimo, perc de igual importancia, la politica de tipo de cambio
debe tratar de evitar grandes variaciones de los incentivos a la exportaciédn,
hecho 'que se presenta si la devaluacidn s8loc ocurre en forma intermitente.
Asi, en el caso de que los precios internos suban a una tasa mayor que en
el extranjero, debe seguirse el ejemplo de paises como Brasil y Colombia y
devaluar a la par con la inflacién.

Conclusiones

En este trabajo se presentan pruebas acerca de los efectos favorables
de los incentivos para la exportacidn sobre el crecimiento de las exporta-
ciones y el de la economia nacional. Se ha demostrade que, en el contexto de
varios paises, una mayor orientacidn hacia la exportacidn tiende a vincularse
con un mayor crecimiento. Asimismo, en cada pais en particular, el creci-
miento econdmico se acelerd, en general, una vez iniciada la aplicacidn de
esquemas de fomento a la exportacidn.

Ademds, el crecimiento ha sido mis ripido, segln parece, en paises gque,
como Corea, Singapur y Taiwan, se acercan mis al sistema “ideal” de incentivos
descrito en la tercera parte del trabajo. Los tres paises crearon un régimen
de libre comercio para las exportaciones, y aseguraron estabilidad en el
tiempo para el sistema de incentivos. También otorgaron incentivos comparables
a las exportaciones y a la sustitucidn de las importaciones en las manufacturas,
mientras que la discriminacidn en contra de las actividades primarias fue
escasa.

La aplicacifn del esquema: de incentives propueste ha sido objetada
sobre la base de que las exportaciones primarias de los paises en desarrollo
deben enfrentar limitaciones de mercado, en tanto que sus exportaciones
manufacturadas deben enfrentar un alto grado de proteccidn en los paises
importadores, especialmente los desarrollados. La experiencia demuestra que
dichas objeciones se han exagerado mucho.

Fuera de las bebidas tropicales, la mayor parte de las exportaciones
primarias de los paises en desarrollo han mostrado, aparentemente, limita-
ciones mis graves en cuanto a oferta que en cuanto a demanda. Asi, hasta
hace poco, los paises en desarrollo perdian terreno frente a los desarrollados
en lc que respecta al mercado mundial de cereales y de semillas cleaginosas.

Ademds, y a pesar de la aplicacidn de aranceles y de otras restricciones
en los paises desarrollados, las exportaciones manufacturadas de ‘los
paises en desarrollc crecieron'con mucho mayor rapidez que la prevista.
Entre 1960 y 1966, estas exportaciones aumentaron 2n una tasa anual promedio
de 12%; su iucremento fue de un 25% anual entre 1966 y 1973, concra una tasa
anual de aumento del 17% de las exportaciones manufacturadas de las naciones
desarrolladas.

+A su vez, las posibilidades de mayor expansidn de las exportaciones manu-
facturadas de los paises en desarrollo se madnifiestan en el hecho de que estos
palses representan menos de un 7% de las importaciones de bienes manufacturados
a los paises desarrollados, y menos de 1% de sus ventas internas de bienes

/manufacturades. Si
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manufacturados. Si el mercado interno de bienes manufacturados 'en los paises
desarrollados creciera en un 50% durante un decenio, y los paises en desarrollo
proporcionan la décima parte de dicho incremento, podrian aumentar sus exporta-
ciones de bienes manufacturados a paises desarrollados de 16 000 millones de
délares en 1973 a més de 100 000 millones de délares (a pareCJ.oS de 1973)

diez afios mis tarde.

Un aumento de esta magnitud, sin embarge, «tigiria un alto grado de
diversificacidn en las exportaciones manufacturadas de los paises en
desarrolleo. Tal diversificacidn se estd produciendo en Corea, Singapur y
Taiwan, mediante un mejoramiento de la calidad de sus exportaciones actuales
y una mayor importancia relativa de la exportacién de maquinaria y equipos.

En otros paises en desarrollo, como el Brasil, las exportaciones de autombviles
y ‘de acero podrian significar una promesa. Finalmente, los paises en
desarrollo pueden aumentar su participacidn en la divisidn internacional del
procesc de produccidn mediante la manufactura de partes, componentes y
accesorios de bienes duraderos.

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

Sin embargo, existen posibilidades de mayor expansién, incluso en la
exportacidn de textiles y vestuario, grupo de productos que representa la mayor
proporcifn de exportaciones de paises en desarrollo a naciones desarrolladas, y
que significa un 37% del total. En este sentido, debe cbservarse que los
paises en desarrollo representan menos del 25% de las importaciones de textiles
y de vestuario en paises desarrollados, y menos de un 4% de las ventas internas
en amhos rubros.

Las limitaciones de mercado no somn el peligro pincipal. ¥&s grave es
que los paises en desarrollo, debido a los cambios adversos que produjo entre
1974 y 1975 la recesidn mundial, vuelvan a recurrir a la sustitucidn de
importaciones. Sin embargo, dicha grave recesién refleja una concurrencia de
circunstancias - la cuadruplicacidén del precio del petrSlec junto con las
secuelas del gran auge de 1972 y 1973 - cuya repeticisn es muy improbable.

‘Ademds de la mala asignacidn de recursos que trae consigo, la aplicacidn
de una politica orientada hacia dentro comprometeria las oportunidades de
participar en un nueve crecimiento del comercio mundial. De hecho, aparente-
mente las politicas aplicadas han afectado negativamente la posibilidad de que
cada pais recupere el crecimiento de sus exportaciones una vez pasada la
recesifn. Asi, las exportaciones de bienes manufacturados aumentaron en dos
tercios entre el segundo trimestre de 1975 y el mismo trimestre de 1976 en
Corea, pais que mantuvo una politica orientada hacia la exportacidn. En cambio,
los aumentos en el Brasil, Colombia y México, paises que habian adoptado
medidas de mayor discriminacidn contra las exportaciones, fueron considerable-
mente menores,

/Fuera de
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Fuera de exportar a los paises desarrollados, Corea y Taiwan tambié&n
han alcanzado &xito en los mercados de los paises exportadores de petrdleo,
especialmente en el Medio Oriente, mercados éstos de crecimiento muy ridpido.
Las importaciones totales de los paises exportadores de petrdleo se incremen-
taron de 20 000 millones de d8lares en 1973 a 55 000 millones de ddlares en
1975, lo que representa mds de dos quintas partes de las importaciones de los
paises en desarrollo importadores de petrdleo.

Dada la rdpida y permanente expansidn de las importaciones de los paises
exportadores de petrflec, los pafses en desarrollo importadores de petrdleo
podrian obtener grandes beneficios de su acercamiento a dichos mercados. A
s8u vez, las perspectivas del comercio entre los paises en desarrollo importa-
dores de petrflec parecen pequefias, puesto que los paises que han establecido
una base industrial tienen una especializacidn similar en cuanto a productos,
mientras que los paises ubicados en niveles inferiores de industrializacidén
tienden a proteger los productos de aquellas industrias en las cuales son
mayores las posibilidades de exportaciones de los paises en desarrollo més
avanzado. En este sentido, pueden hacerse comparaciones con las posibilidades
de exportacidn a los paises desarrollados, en los cuales el incremento anual
de la importacién de bienes manufacturados entre 1972 y 1973, y una vez mis
entre 1573 y 1974, fue mayor que las importaciones manufacturadas del conjunto
de todos los paises en desarrollo importadores de petrdleo.

Sin embargo, la expansidn de las exportaciones de los paises en
desarrollo a los paises desarrollados adelantarifa mucho si estos fltimos
disminuyeran las restricciones comerciales. Al mismo tiempo, la disminucidn
de las restricciones comerciales interesa también a los paises desarrollados,
enh parte porque se benefician de la reasignacién de recursos de acuerdo con
las ventajas comparativas, y en parte porque el mayor crecimiento que proviene
de la aplicacidn de politicas orientadas hacia la exportacién aumenta, por
parte de los paises en desarrolle la demanda de los productos de sus
industrias tecnoldgicamente mds avanzadas.

/Apéndice
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_ hpéndives Cuadro 1

EXPORTACTONES, TRADICTONAZES, DE ALGUROS ‘PAISES EN_DESARROLLD

|

Argentina

Clave de la CUCI

011 Carnes frescas, etc.

013 Carnes envasadas

0kl Trigo, sin moler

o4k Malz, sin ooler

045 Ceresles, sin msler

051 Frutas frescas y nueces

081 Forraje, nc¢.p.

211 Cusros y pleles

262 lana

412 Aceites y grasas de origen vegetal
Totel

Brasil

Clave de la CUCT

0711 Catd verde o tostedo

0721 Cacac en grano, orudo o tostado
2472 Tablas aserradas - conirerss
2631 Algoddn en rama

Total

Chile
Clave de la CUCI
281 Minersl de hierro y sus concentrados
2712 Nitrato sbdico natursl (salitre)
68212 Cobre refinado
68211 Coebrs sin refinar

, Total
Colonbia

CQleve de la CUCI

0711 Caf2 verde e tostado
331 Patroleo crudo
mw

me
Clave de la CUCI

0517 Nueces comestibles, frescas o secas
o7hl T

075 Espeeias

121 Tabaco en bruto

2837 Mineral de manganeso y sus concentrados

Total

1953 1960 1966 1973

Pereen Porcen Porcen Porocen

taje~ taje™ taje™ . tajo
del del del del
$on’ total Sum gotal $mm gotal  $Em total
de las de las de 13 de lg
rta= -] expor

933:::' etax?.‘c:nes :ggne‘g :Egne‘g
766 6.8 158.2 14.7  207.7 19.3 63.9 19.6
124,9 111 6l.8 S5e7  B5.3 B 149.1 b6
190.6 16.9  142.7 13.2 27M9.6 17.5 273.8 8.4
58-9 " 5.2 12&.2 11.5 0.7 12.6 365-5 11.2
22.5 2.0 34,2 a2 51.4 Se2 200.5 6.1
55-0 ‘h? 2‘..9 ‘263 5903 2-5 50-1 105
62.4 S5 7%.7 . 6.8 7.6 61 165.5. S0
. 50.6 ! 5-4 70.0 6a5 75-2 h.? 2305 Ou?
1790 - 159 146.2 13.5 132.9 8.3 188.2 5.8
N 5‘.‘07 ) 3.1 72.5 6.3 . 71.1 4-5 8505 2@6
863.2 76.7 W84 78‘4.2' 1 340.8 BA4.2 2141.2 65.6
1052,) 67.7 7127 56,2 76h4.0 43,9 1 244.3 2.1
75.6 4.8 62,2 S.4 0.7 2.9 88.5 14.3
45,5 2.9  h2.7 3.4 56.2 %.2  80.7 1.3
107.5 70 45,6 3.6  11l.0 6.4 218.1 3.5
1 268,7 82.4 870.2 68.6 96l.9 56,4 } 631.6 26.3
12,8 31 35.2 7.2 78.0 8.9 55.6° A5
Shad 1%.3 2549 53 24,2 2.8 16.9 1.4
12?08 31.2 1%-5 30-7 3556“ ‘ﬂ.ﬁ ’ ‘575.2 %-7
100.9 26,6 187.0 3.7 2X.2 20,2 320.4 2.5
29549 72.2 398.6 81.3 686.8 78.4 Q74,1 Tl

h9202 82-6 - 332.,2 71-& 328.3 646 59?-9 50.9
76.3 12.8 80.0 17.2 Nn.? 14,1 - 5.8 23
568.5 5.4  412.2 88.6 401.0 78.9 624,7 '53%.2
23.7 2l 338 3.0 73e2 50 102.0 Bab
218.7 19.4 260.0 19.5 252.2 12,7  186.3 6.3

56.5 5-2 60.6 4-6 %l‘l’ 205 5“‘-6 1-8 .
23.7 2-1 30-7 2.3 5&!3 1.9 80-8 2-?
52.2 hﬂe 805 202 : 22.9 l.2 10-5 0.5
55".6 ﬂ-h ‘l&).ﬂ 51-6 529.0 23." '&52&.0 7 1’4-?
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ApEndises Cuadro 1 (conalusifn)

1953 1960 1966 . 197%
Porcen Porcaen Porcen Porcen
taje taje~ taje taja
del del del del
de 185 de las de las de las
rto- rta~ exporta- exporta
nes elones giones glones
Israel
Clave de la CUCI
0511 Naranjas, tangerinas 18,7 312 385 18,2 57.6 1.4 0 b
0512 Otres frutas citricas 3.8 6.3 6.7 37 .ee 0.0 2.7
6672 Diemantes, no industriales, sin engarzar . 153 22,2 €0.9 289 18%.5 7.6 617.1 k0.l
Zotal , 358 .7 1060 50.2 27,1 491 T2l A4
Cores ' '
Clave de la CUCL
ex~ Productos vegetales comestibles, n.e.p. ‘
0548 (algas marines) 0.8 2.0 1.3 40  BJ? 35 7.6 0.2
2613 Seda en bruto 6.3 15.7 1.0 3.0 1l.6 Lo 72.8 - 23
2% Hmerales de tungsteno y sus concentrados 15.8 20.5 4,7 142 9.5 2.8 1.3 03
o= Prodmtos vegotales utilizados en farmacias . .
2924  (agar-ager) 2.3 58 0.9 27 29 l2 T2 0.2
Total 25.0 630 7.9 239 328 131 379 EX)
Clave de la CUCI _ :
0h2  Arroz ‘ 13.4  10.5 5.1 34 29.7 Se6 1Ak 0.3
051 Frutas frescas y nueoes _ 3l 2ok 6.l 41 h8.4 %0 203 0.7
6l  Azficar y miel 85.8 67.5 72.2 k8.5 52.7 %G 902 1.9
o071 T8 6.8 5¢3 6ol bl 9.9 1.8 19.4 Ol
Total 109.1 B85.8  89.4 60,1 1%0.8 26,3 1532 3.
Mexieo - ; ‘ ' e ’
Clave de la. CIXI } .y ‘ )
031 Pescedo fresco, etca =79 6.0 20,5 b8 %-9“ . 408_ 111;0 Salt
0711 Café verde o tostado 72.1 123 719 9.4 86,1 7.2 16727 8.1
2631 Algodbn en rame : ‘ 140.4 280  157.9 20,7 22,9 18.5 166.0 8.0
26% Minersles de metales no ferrosos y Sus :

. concentrados 18.7 Bel 2340 2.0 279 342 23.9 l.l
6811 Plsta, sin trebajer o parcislmente trahaaada Fr.h bh7 25 3e2  35.4 2.9 . 11.3 0s5
6821 Cobre sin forjar 26.0 6.1 24,9 Be3 7.6 0.6 3l.8 1.5
6851 Plomo sin forjar 567 9.7 31.0 4.1 27.6 2.% 22.8 1.1

Total : 386.5  66.0 378.0 43.5 473.5  39.5 5343 25.8
Yugoslevia
Clave de 1a CUCI ) o g
011 Carnes fresc&s' ate. Ba2 - 40& &5 5-0 105-& 8.6 1m.9 5-7
121 Tabape en bruto 5.6 3.0 1908 505 322 2-6 52.5 1.1
24% Madera-desbasteda 406 2.8 4l.2 73 45,2 3.7 10,7 b6
6821 Cobre sin forjer 3 10.0 Selt 0.0 0.0 0.1 0.0 Gho2 3.l
6851 Plomo sin forjer . 15.4 8.3 13.8 2.4 16.7 L4 16,5 0.5
Total 79.8 429 103.1 182 199.5 164 4548 150

Puentas Vease el ouadro l.



Apéndices Cuadro 2

LaS BXPORTACIONES Y EL SECTOR MANUFACTURERO EN ALGUNOS PAISES EN DESARROLLO
(Millones de ddlsres)

Argene . . Colom . ¢ . Singa . yugos~
tina Brasil Chile bia India Israel orea Mexico pure Taivan 7 .
valores de exportscidn '
1953
Primarias tradicionales 863 1269 25 568 355 36 25 386 vee 112 80
Primarias no tradicionales 159 255 90 i § 212 2 1% 131 eee 10 . 63
Exportaciones primarias en
gl.obo 1022 1 524 235 589 567 38 8 517 eve 122 143
Bienes menufacturados 103 15 25 7 Sh9 22 2 68 .os 6 43
Tg;.gl de exportaciones 1125 1 5% 40 546 1 116 60 &% 585 sos 128 186
1 .
Primerias tradicionsles 908 870 ) 412 & 106 8 378 - 89 103
Primarias no tradicicnales 12 370 60 46 310 %6 19 285 48 23 223
Exportaciones primarias en 1o 0 . N & % 112
bo 12 .
B%f\es manuf acturados zg = g? Sg EO% - 12‘% 2; 103 25 w7 . 3%
l'l‘g(t)gl de exportaciones 1079 1269 430 465 133 211 %2 %63 71 149 566
Pridarias tradicionales 1341 982 68?7 )] h2g | 247 3% 474 - 14 199
Primerias no tradicionsles 154 634 114 65 525 96 66 520 2%0 151 256
Exporteciones primarias en
aho 1 495 1 616 801 - 466 954 343 99 994 2%0 292 455
Bienes manufectursdos 98 125 74 42 882 160 151 €05 a5 243 765
‘23;;1 de exporteciones 1 593 1 741 a7s 508 1 8% 03 250 1199 35 535 1220
1 o
Pribarjas tradici¢nales 214 1 632 4 625 4 727 -5 - 15 45
Primarias no tredisionales W 33 % 8 1o 287 410 el 799 1% o3
E oggaciones primerias en \ § . R
o 2s 11 1 1901 51 13
Bienes manufacturados ?%g 129 ?Z gzg 1 33% . 5 271 ?'438 1 33? 3 %2 2 3%?
Total de exporteciones 3 266 6 199 1231 1175 2 961 1509 3 225 2 070 1 800 4 481 3 020
Sector manufacturero (1973) .
Producto 20 706 27 851 3 002 3 041 16 893 3 S04 & 687 16 781 2 3% 7 225 12 024
Menos exportacicnes 736 1229 74 208 1 469 495 27 7ho 1 001 3 606 2 031
Mas importaciones 1148 4107 622 772 1622 1690 23h 2872 249 2306 3173
Utilizacion 21 117 31 629 3 5% 5 585 17 046 4 700 6 340 18 913 3 788 5 925 13 166

Fuentest Exportaciones: Estedisticas del comercio necionsl e internacional.
Producto manufacturero: Naciones Unidas - The Growth of World Industry, variocs nfmeros, y estadisticas necionales.
Notas: Los valores en d§lares del producto menufacturerc y del producto nacional bruto se han celeulado convirtiendo los datos expresados
~=—" on monedas nacionales mediante el usoc de tipos de cambio que figuren en ias tablas del Banco Mundial, 1976. En el caso de Corea
se ha hecho una excepciin ya que el tipo de cambio oficiel de 1960 fue ajustado para reflejar la deva;.uaeiﬁn ccurrida a comienzos
de 1561 y los cambios de precio a2l por mayor.
En ausencia de cifras sobre el producto manufscturero pars 1960, éstas se han derivado de las cifras correspondientes e 1966 uti-
lizando las tasas de crecimiento del valor agregado en el sector manufecturerc y la inflaciSn de precios de los bienes manufectu-

rados correspondientes al periodo 1960-1966. Se ha aplicado el mismo método en ¢asvs en gue no se dispuso de las cifras del pro-
ducto menufecturero de 1973.

-.eg-.
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POLITICAS DE PROMOCION DE LAS EXPORTACIONES EN LOS PAISES
EN DESARROLLO %/

Ricardo Ffrench-Davis
José Pifiera Echefiique

Introduceidn

Una estrategia de promocidn adecuada para las exportaciones no tradicionales
puede contribuir a superar algunos de los problemas m3s graves de las
economias en desarrollo, tales como las fluctuaciones excesivas en los
ingresos de exportacién, el eventual deterioro de los términos del inter-
cambio, la estrechez del mercado interno y su consiguiente efecto negativo
sobre la eficiencia de la actividad industrial, y la escasez crdnica de
recursos externos. . )

A mediados de la década anterior, algunos paises latinoamericanos
comenzaron a aplicar una estrategia de desarrollo hacia afuera, mediante
politicas tendientes a alentar las exportaciones no tradicionales. A su
vez, en algunos de ellos se produjo cierto cambio de mentalidad en el
sentido de que los mercados externos emergieron como una variable impor-
tante en el disefic de nuevos proyectos de inversidn. Ello explica, aunque
parcialmente, que América Latina haya dejado de ser un continente que
sdlo vende materias primas, y donde las manufacturas empiezan a constituir
una proporcidn apreciable de sus exportaciones. En efecto, los bienes
industriales llegaron en 1974 a representar el 18% de las exportaciones
totales de los paises de la regidn, triplicando asi la participacidn que
tenlan en 1950.

Tras el impulse inicial, se han suscitado dudas sobre los costos de
la aplicacidn especifica de tales politicas y sobre la significacidn de
sus beneficios. Por otra parte, la experiencia ha demostrado a los paises
en desarrollo que los mercados internacionales de diversos productos adolecen
de imperfecciones que dificultan un mayor incremento de las exportaciones
en condiciones beneficiosas para el pais que las realiza. Estos antece-
dentes sefialan que el fomento a las exportaciones no debe descansar en la
~ proliferacién de tode tipo de incentivos sin atender a las repercusiones
que ello provoca sobre el resto de la economia, ni tampoco consistir
inicamente en la simple manipulacidén de la politicas cambiaria. -

Una estrategia que contribuya a un desarrollc integral de la economia
nacional requiere un manejo mds elaborado de la politica de promocidn de
las exportaciones. Es en este marco en el que han de situarse las politicas
publicas en general y, por ende, las orientadas al fomento de las ventas al

®/ Los autores son Asesores Regionales en Politicas de Promocidn de las
Exportaciones del PNUD adsecritos a la CEPAL, Las opinicnes expresadas
en este trabajo son de la exclusiva responsabilidad de sus autores y
pueden no coincidir con las de la Organizacidn para la cual se elabord.
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exterior. Ellas deben fundarse en un examen del papel que juegan las
exportaciones en la economia nacional, de los objetivos a que se deben
subordinar y de los instrumentos y mecanismos mids eficientes para
alcanzarlos. -

En el capitulo I de este trabajo se examinan los objetivos a los
cuales se debe condicionar el desarrollo de las exportaciones. En el
capitulo II se analizan las tres categorias en que hemos agrupado las
politicas de fomento de las exportaciones no tradicionales: de compen-
sacidn, de negociacidén y de sobrecompensacidn.

Las consecuéncias sobre el desarrollo nacional de la promocidn
dependen, sin embargo, de manera determinante de los instrumentos que se
utilicen y de la forma como se empleen, Al igual que en otras éreas de
la politica econémica, existe una amplia gama de instrumentos y mecanismos
de accién que sirven para promover las exportaciones. La selecciin del
conjunto de instrumentos y mecanismos que se utilicen, asi como la inten-
sidad con que se empleen, estard determinada por los cbjetivos que se
persigan, por la naturaleza de los mercados externos que se enfrenten,
por el grado de autonomia para recurrir a unos u otros mecanismos, y por
la repercusidn que tengan sobre el resto de la economia nacicnal. La
descripcifn y examen de cada instrumento no se realizari en abstracto.
Por el contrario, a través de la preseleccidn de criterios que todo
andlisis implica, dentro de lo posible, se tratarid de atender al tipo
- de problemas especificos que caracterizan a los paises latinoamericanos,
y se considerardn las formas que més frecuentemente han adoptado las
politicas de exportacidn en la regidn.

Segfin las entidades que intervienen en el disefic y aplicacidn de
los instrumentos, &stos se pueden agrupar en internos y externos. Entre
los primeros se encuentran las politicas cambiaria, de importacidn y
fiscal y financiera, que afectan las condiciones de produccidn y consumo
de los bienes exportables. Ellas se examinan en el capitule III. Hay
otra serie de politicas que actflan sobre el marco externo en el cual se
realizan las exportaciones. Estas son las politicas de comercializacidn
y las que, a través de la negociacibn bilateral o multilateral, buscan
lograr un acceso mis estable y expedito de las exportacicnes nacionales
a los mercados fordneos. Estas materias se examinan en el capitulo 1IV.
Concluye este trabajo con algunas recomendaciones generales para disefiar
una politica que sea coherente con una estrategia global de desarrollo
nacional.
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-I. LOS OBJETIVOS DE LA POLITICA

Numerosos paises en desarrollo, entre ellos los latinoamericanos, han
desplegado durante los Giltimos decenios un intenso esfuerzo de sustitucién
de importaciones. En afios recientes se ha extendido una visién critica
que sostiene que dicho proceso debid conceder mis atencidn a la eficiencia
en la asignacidén de recursos y tener, por lo tanto, un cardcter mis selec-
tivo, promoviendo una mayor integracidn vertical en ciertos sectores.

Las criticas a la forma e intensidad adoptada por la sustitucidn de
importaciones surgieron de manera simultdnea cuando se comprobd que la
persistencia de este proceso dentro de los mirgenes de los mercados
nacionales afrontaba crecientes limitaciones.l/ La combinacidn de ambas
circunstancias ha acentuado en forma progresiva la inquietud por fomentar
el crecimiento de las exportaciones.

Se plantea entonces, aparentemente, una disyuntiva tajante entre la
sustitucidn de ijmportaciones y la promocidén de exportaciones. No obstante,
en la realidad esto es asi sb6lo en determinadas circunstancias y segiin
los instrumentos de politica que se utilicen. En efecto, una politica
sustitutiva amparada por una proteccién excesiva segmenta el mercado
nacional del externo y discrimina en contra de la produccidn para la
exportacidn, al conducir a un tipo de cambio sobrevalorado y conceder un
nivel de proteccidn efectlva negativa a las exportacxones que utilizan
insumos importados.

Por otra parte, sin embargo, la sustitucidn de importaciones consti-
tuye con frecuencia la etapa previa al desarrollo de nuevas exportaciones
de manufacturas a las cuales el mercado nacional sirve de base de susten-
tacidn.2/ Esta reduce la incertidumbre que el productor nacional experlmenta
al incursionar en mercados nuevos, lo cual resulta particularmente impor-
tante para las actividades incipientes y para las exportaciones de manufac-
turas que no se basan en la explotacidn de recursos naturales de elevada
productividad.

1/ Véase, por ejemplo, CEPAL, "Algunas conclusiones relativas a la inte-
gracidn, la industrializacién y el desarrollo de América Latina,
Boletin econdmico de América Latina, 1974, N° de venta: $.75.11.6G.2,
vol. XIX, N°s.l y 2, pp. 64-78. Reconoce dicho documento que ''se
critica con razén la poca eficiencia de muchas actividades industriales
que han crecido bajo una proteccidn muy fuerte e indiscriminada‘“. Sin
embargo, aduce que "no se justifica la actitud extrema opuesta de
desconocer los avances indudables que se han lograde en la industria-
lizacidén y el desarrollo ... y que habilitan para iniciar la etapa
de exportacidn ‘de manufacturas”, pp. 64 y 65.

2/ Es preciso considerar, sin embargo, que en ciertos casos los productos
nacionales deben ser sometidos a algunas adecuaciones de disefio y
calidad, debido a diferencias en los hi3bitos de consumo entre los
mercados nacional y externo.
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Los procesos de integracidn amplian el dmbito en que se desarrolla
la sustitucidén de importaciones, uno de cuyos elementos constitutivos,
en la regidn, consiste en la expansidn de las exportaciones de cada pais
miembro hacia el mercade de las otras naciones participantes. Estas
exportaciones, dirigidas a mercados con grados de desarrollo similares a
los nacionales, pueden constituir una etapa intermedia de aprendizaje y
maduracidn para la bﬁsqueda posterior de mercados. mids dificiles de
penetrar, perc al mismo tzempo mis amplios, como son los de los paises
industrializados.

Los camblos-en el nivel y en la composicidn de las exportaciones
provecan numerosos eféctos en la economia nacional. Asi, por. ejemplo,
repercuten sobre la situacidn y estabilidad del balance de pagos, impactan
con diferente intensidad en cada uno de los sectores de la produccidn,

y afectan el presupuesto fiscal, el nivel de empleo y la distribucidn

del ingreso. S$Sin embargo, la capacidad que tenga la politica de exporta-~
ciones para lograr un determinado efecto en cada uno de estos planos es muy
disimil. Mientras sobre el balance de pagos surte un efecto directo e
intenso, sobre la distribucidn del ingreso su repercusidn es indirecta y
mds difusa.

De estos antecedentes se desprende que la politica de exportaciones
debe emplearse para alcanzar objetivos en los cuales pueda ejercer una
mayor influencia. Sin embargo, esto no implica. que deban ignorarse sus
demds repercusiones. Aun cuando aspectos tales como una mejor distribucidn
del ingreso y el equilibrio presupuestaric no constituyen objetivos primarios
de una politica de fomento a las exportaciones, en un pais en desarrollo,
éstos deberian condicionar la eleccidn de los instrumentos y mecanismos
que se empleen en dicha politica.3/ :

El crecimiento de las exportaciones - al igual que la sustitucidn de
importaciones en el pasado - no constituye un objetive en si. Por consi-
guiente, ellas deben impulsarse en la medida que contribuyan al desarrollo
nacional y a la consecucidn de sus objetivos estratégicos. Distingueremos
cuatro objetivos a los cuales una politica de exportaciones puede contribuir
en forma significativa: superacidén de la restriccién externa, reduccidn de
'la inestabilidad proveniente del sector exportador, mejoramiento de los
términos del intercambio y aumento del aporte de la act;vxdad manufacturera
al desarrollo nac1onal

3/ . La autonomia para utilizar un determinade instrumento con el propb-
sito de satisfacer un objetivo especifico debe condicionarse en forma
mds estricta mientras mayor sea la dificultad del paifs para lograr
otros objetivos, Dicha dificultad suele ser particularmente seria
respecto de la situacidén presupuestaria y de la distribucidn del
ingreso. Por lo comfin, lo relativa al uso de instrumentos no se lo
considera en la teoria tradicional de la politica econdmica.
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1. Superacién de la restriccién externa

Es de: sobra conocldo que la escasez de Tecursos ‘externos, que requlere
un pais en desarrollo con el objeto de cubrlr las 1mportac1ones vitales
necesarias para el proceso de crecimiento y satisfacer sus necesidades
basicas de consumo, constituye uno de sus problemas mis graves. Estos
recursos pueden obtenerse fundamentalmente de tres maneras: generando
mis exportacionmes, intensificando la sustitucidn de.importagiones y reci-
biendo entradas netas de capltal extranjero a traves de incrementos en la
deuda externa o nuevas inversiones fordneas. Sin embargo, si en el sector’
externo (exportaciones e importaciones de bienes y.servicios) existe un
desequilibrio negativo creciente, &ste no podrd contrarrestarse en forma
indefinida con entradas de capital extranjero. Para mantener su automomia,
los paises deberdn obtener, entonces,.los recursos externos necesarios
para su desarrollo, ya sea generando nuevas divisas provenientes del incre-
mento de las exportaciones y/o la llbera01on de éstas a través de la susti-
tucidn de importaciones. ‘

Una estrategla del sector externo que pretenda maximizar el crecimiento
del 1ngreso nacional: deberia asignar recursosde modo que, evaluado a
precios sociales, el costo en recursos reales de generar nuevas divisas a.
través de mayoreé exportaciones fuese semejante.al.de liberar divisas

adicionales sustituyendo las importaciones por producc1on nacional. Esta,
que es la condicidn cldsica de eficiencia en,la asignacidn.de recursos,l
busca resolver de la manera mis eficaz el desequilibrio externo,

Un- factor crucial para determinar la- adopcidn de una u otra de estas
dos formas de mejorar la disponibilidad de divisas es la significacidn que
en las nuevas inversiones o en la expansidn de las existentes alcancen las
economias de escala; las que, a mayor grado de.avance del proceso de indus-
trializacién y a -menor dimensidn de la economia nacional, plénteanrmés_
intensamente la nece31dad de expandlr las exportacmones u/

Otro aspecto 1mportante 1o constltuye el. grado de acce31b111dad a los
mercados extérnos. No hay que desdefiar el hecho que la.sustitucidn de
importaciones provee un mercado protegido que no puede ser interferido por
acciones de otros paises.: Por otra parte, la integracidn y los acuerdos
de intercambio configuran un mercado m&s amplio que el nacional, donde se
" promueven las exportaciones de .cada pais participante en un marco de susti-
tucidn regional de iImportaciones con acceso negociado. Este mercado ampliado,
a su vez, puede facilitar que se tienda posterlormente hacia la produccidn
destlnada a terceros palses, en la medida en que los instrumentos utilizados

4/ Otra forma de expresar este planteamiento es'que la sustitucidn para
- el mevcado interno de una gama mis extensa de rubros de importacidn

genera costos sociales creecientes, debido a la mayor importancia que

asumen las economias de escala.., Véase una breve discusién en

J.N. Bhagwati y A.0. Krueger, "Exchange control, liberalization and

economic development", American Economlc Rev1ew, Detroit, vol. LXIII,

N°2, mayo de 1973, pp. 419-437.
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no deterioren la posicidn de quienes exportan al resto del mundo. Es
incorrecto, no obstante, partir del supuestc que los mercados de terceros
paises son muy defectuosos y que'los mercados integracionistas son
perfectos. Las fuerzas que dan origen a imperfecciones en los. pvimeros
pueden estar también presentes aunque atenuadaSApor la negocmac1on en
los ultlmos. T : S

+

Debido a la diversidad de los productos exportables, existe ambiglledad
en la definicidn de la variable objeto de la politica. En efecto, puede
tratarse del total de las exportaciones o tan sélo de las no tradicionales,
de las menores, de las manufactureras o de las que posean algunas ‘caracte-
risticas mas especiflcas. En definitiva, la categoria o conjunto de.
caracteristlcas que se escoja dependera de los objetivos que se procure
satisfacep. El nombre que se otorga a la categoria.de exportaciones que -
han de ser promovidas o desarrolladas- preferencialmente no es mis que una
simplificacidén semdntica: En muchos pafses, las exportaciones tradicionales
han estado constituidas por materias primas de origen minero o agricola
que en la actualidad producen bajas rentabilidades marginales, si bien
dejan elevadas rentabilidadés medias; ademés, tienen gran inestabilidad
y dependencia’ de variables exégénas al proceso de decisidn nacional, y
enfrentan demandas inel&sticas. FEs por ello que, sin peprjuizio de que
haya exportaciones tradicionales que presenten caracteristicas deseables
y cuya produccién deberia ser fomentada, se ha usado frecuentemente la
categoria de exportac;ones no tradicionales como sinbnimo de las que
habria que impulsar, lo cual es vdlido sblo como una primera aproximacidn.-

_ No obstante, al disefiar una politica de promocidn se necesita mayor
selectividad en la definicidn de la categoria, en funcidén de los objetivos
que se pretende alcanzar y de la prioridad que se les conceda. - 5i el
propdsito es reducir la inestabilidad proveniente del sector exportador, -
habrd que promover de preferencia las exportaciones de productos o conjuntos
de bienes que tengan pocad variacidn de ingresos y que estén destinados a
mercados de acceso estable. Si se quiere destacar la diversificacidn,
interesardn las exportaciones menores. 'Si se trata de impedir un deterioro
en los términos del intercambio, deberd asignarse prioridad a las expor-
taciones que enfrentan demandas de elasticidad (precio e ingreso) elevadas.
8i 10 que se busca es incrementar el aporte del sector industrial a la
economia, la promocidn débe concentrarse en las exportaciones de semimanu-~
facturas y manufacturas., Si el objetivo, por Gltimo, es generar divisas.
al minimo costo en recursos domestlcos, interesardn las exportaciones con
mayor rentabilidad social. , i -

En definitiva, una visidn integral de la rentabilidad social o del
aporte al desarrollo nacional abarca todos los ejemplos mencionados en-
€l pirrafo precedente.- Si no se persigue cada objetivo como fin en si
mismo, sino en funcidn de su contribucidn al desarrollo nacional, el grado
en que se lo alcance deberd estar condicicnado por el de las restantes
metas. La’consideracidn de las influencias que reciprocamente se ejercen
constituye -uno de los aspectos determlnantes en el disefio de las politicas
‘que se apliquen. S i o :
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2. Reduccidn de la inestabilidad de las exportaciones

Una de las caracteristicas mids sobresalientes del sector externo de
muchos paises en desarrollo consiste en 'la inestabilidad de los ingresos
de las exportaciones, la cual puede causar costos tanto politicos. como
econdmicos. o :

For una parte, las crisis del balance de pagos a que suelen dar
origen las fluctuaciones de los ingresos de las exportaciones con'las
implicaciones que tienen para el abastecimiento adecuado de productos
esenciales y para el nivel de la actividad econdmica interna, representan
una fuente de inestabilidad politica. Por otra, la inestabilidad del
sector exportador ha significado un costo econémico considerable para los
paises en desarrollo.5/ En efecto, dicha inestabilidad, ha impedido una
corriente. sostenida de formacidn de capital; ha entorpecide el proceso
normal de planificacidn central, y de las actividades productivas; ha
hecho fracasar muchos intentos de racionalizacidn del comercio exterior;
ha entrabado el manejo de las politicas monetaria y fiscal:; y ha ocasionado
grandes dificultades en los mecanismos de ajuste doméstico impulsindose
muchas veces el proceso inflacionario interno.

Los costos econdmicos de la inestabilidad se manifiestan en tres
niveles distintos: directamente sobre la empresa exportadora-productora
y sobre el balance de pagos, e indirectamente, mediante la transmisidn
hacia la economia interna de los ajustes que requiere la situacidn de pagos
externos.&/

Para enfrentar los problemas derivados de la inestabilidad, existen .
dos vias: primero, buscar métodos que permitan reducir su costo, y segundo,
enfrentar directamente las causas que la provocan. Ambas vias son comple-
mentarias, y en ese cardcter y al margen de las dificultades de medicidn,
la combinacidn éptima seria aquella en la cual el costo de cada politica
en el margen se asemejara al beneficio que se asigna a la reduccidn de
la inestabilidad. E1 nivel de operacifn de las politicas estabilizadoras
del sector exportador dependerd no sble de sus costos de ejecucidn, sino
también de las preferencias de la comunidad con respecto al riesgo y la
incertidumbre. En este aspecto es posible sostener con cierta seguridad
que los paises tienen aversidn al riesgo y que, con frecuencia, las naciones
en desarrollo enfrentan dificultades prdcticas para aplicar esquemas que
les permitan defenderse de estas fluctuaciones.

5/ En la literatura sobre el tema se ha debatido extensamente lo relativo
a los beneficios y costos asociados a esta inestabilidad. Véase una
discusién actualizada de estos argumentos en C. Diaz-Alejandro,

"Trade policies and economic development', en P. Kenen (ed.),
International Trade and Finance, Cambridge University Press, Cambridge,
1975. ‘

&/ Un interesante estudio histdrico se desarrolla en J. Levin, The Export
Economies: Their Pattern of Development in Historical Perspective,
-Harvard University Press, Cambridge, Mass., 1960.
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La inestabilidad de los ingresos puede deberse a cambios en la oferta
del pais o en la demanda que enfrenta respecto de su principal rubro de
exportacién.Z/ En el primer caso, la variacidn del volumen colocado en
mercados internacionales es de signo contrario a la fluctuacidn del
precio, lo cual origina un efecto compensador sobre el valor de las expor-
taciones.8/ En el segundo, que se suscita cuando la demanda mundial o la
oferta de paises competidores experlmenta alteraciones, el gu&ntum expor-
tado y el precio se mueven en la misma direccidn, dando origen asi a un
efecto doblemente desestabilizador de ingresos. Los paises latinoamericanocs
encaran con mis frecuencia crisis derivadas de los descensos en la demanda
de sus productos; dichas crisis revisten mayor gravedad debido a la corre-
lacidn positiva entre los efectos el precio y la cantidad, motivo por el
cual.concentraremos el andlisis en este tipo de inestabilidad.

El costo de la inestabilidad de los ingresos de las exportaciones
puede reducirse mediante politicas de reservas internaciopales y a través
de mecanismos de financiamiento externo de corto plazo; estos lGltimos
podrdn consistir en el empleo de los mercados financieros internacionales
o ernr la creacidn por parte de los gobiernos e instituciones multilaterales
de fondos de compensacién y redes de seguridad financiera.9/ Esto signi-
fica que la autoridad econdémica aplica, utilizando sus reservas de divisas,
una politica compensadora que impide que las fluctuaciones de los precios
externos afecten las condiciones internas en que se desenvuelve el resto
de las exportaciones e importaciones. De esta manera, se atenfia la transmisién
hacia el interior de la economia de las fluctuaciones registradas en la
situacidén del balance de pagos. No obstante, esta politica compensadora
puede provocar inestabilidad en el sector monetario y fiscal. Por ejemplo,
un alza del precio externo aumenta el monto de los reintegros {retornos)
de exportacidn. Si el sector no es de propiedad estatal o no estd contro~:
lado en forma adecuada, el incremento de las reservas ird acowpafiado de
una expansién monetaria. En consecuencia, a menos que la autoridad econd-
mica pueda manejar con agilidad la creacidn de medios de pagos originados
en otras fuentes, resultarid conveniente que la politica compensadora de
reservas se realice en combinacidn con la estabilizacidn del ingreso del

7/ La demanda que enfrenta un pais se denomina exceso de demanda, deno-
tande que es la resultante de la diferencia entre la demanda mundial
y la oferta de otros paises exportadores del mismo producto. -

8/ La compensacidn serd insuficiente si la demanda tiene una elasticidad-
precio mayor que unoj; lo contrario ocurre cuande la demanda no es
eléstica; en otras palabras, una baja del volumen exportade gene-
rard un incremento de los retornos de exportacidn.

9/ Véanse, por ejemplo, JUNAC, "Notas sobre un fondo comfin de reservas
para el Pacto Andino', CMC/III/dt. 7, noviembre de 1974; y CEPAL,
"Posibles caracteristicas de una red de seguridad financiera para
América Latina', E/CEPAL/1009, Santiago de Chlle, 31 de 3u110 de
1975, pp. 1-16.
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exportador.  Elle requiere un sistema de impuestos-subsidio o de ahorros

y créditos forzosos que concentre en el fisco o en la autoridad monetaria
la responsabilidad de compensar al empresario por los altibajos que expe-
rimente el precio en moneda nacional del producto que exporta.l0/

‘La mantencién de reservas internacionales tiene un costo que estd
constituido por una parte por la diferencia entre la rentabilidad social
que generaria el uso de estos recursos en la economia nacional y, por la
otra, por el ingreso que se obtiene si el pais los coloca con un grado
suficiente de liquidez en los mercados internacionales de capital. Los
fondos de compensacién y las redes.de seguridad financiera son, desde el
punto de vista conceptual, equivalentes a la mantencidn colectiva de las
reservas, y pueden reducir en forma considerable los costos de ésta,
Ademds, es posible gue la constitucién de fondos comunes de reservas sirva
tambi&n a los paises participantes para mejorar sus condiciones de acceso
a los mercados internacionales de capitales. En efecto, el manejo de este
mecanismo fortaleceria su 'imagen de solvencia, permitiéndoles eliminar
uno de los obstdculos principales que les impiden un uso mds amplio de
tales mercados.

La vulnerabilidad del sector exportador puede reducirse bisicamente
a través de la diversificacidn de productos.y de mercados, proceso que
es posible impulsar a través de politicas internas. Lo primero exige
alentar de preferencia la exportacidn de bienes cuyos  ingresos sean menos
inestables.ll/ Lo segundo requiere estimular las exportaciones dirigidas
hacia nuevos mercados. Una tercera alternativa, que abarca ineludiblemente
la participacidn de otros paises, consiste en estabilizar los precios
internacionales mediante la regulacidn de los mercados por parte de los
productores y/o consumidores.12/

10/ La significacidn econdmica de la estabilizacién del ingreso del expor-
tador depende también del tipo de organizacifn y propiedad de las
_ empresas productoras, las que pueden abarcar una gama que incluye
. desde pequefios productores nacionales hasta grandes firmas de
propiedad forfnea.

11/ - En algunos casos, la diversificacién de los productos exportados por
un pais puede representar una mayor concentracidn para América Latina,
lo que ocurriria si algunas naciones incorporaran, por ejemplo, café,
azlicar o cobre a sus nuevas exportaciones. Sin embargo, ello no
reviste gran importancia, puesto que las.ventas de la regidn al resto
del mundo exhiben bastante diversificacidn y la inestabilidad de su
precio promedic es apreciablemente inferior a la de los paises
considerados en forma aislada.

12/ Vease una exposicidn detallada de las proposiciones recientes para la
estabilizacidn de mercados en UNCTAD, Programa integrado para los
productos bisicos. Fondo comflin para la financiacidn de reservas de
productos bdsicos: capitales necesarios, condiciones y fuentes probables

de financiacidn, TD/B/C.1/184, 24 de junio de 1975. La estabilizacidn
del precio, considerando las notorias deficiencias de la comerciali-
zacidn internacional de materias primas, puede permitir algln aumento
del ingreso neto de los paises exportadores, sin que ello recaiga sobre
los consumidores.
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Se ha comprobado que los precios de las materias primas sufren mayores
fluctuaciones que los de los productos manufacturados. La inestabilidad
se -debe, por una parte, a altibajos en la demanda, originados en los ciclos
econdmicos de los paises industriales, y por otra, a variaciones bruscas
en la oferta. Dichas fluctuaciones repercuten en forma amplificada en
los precios, debido a la falta de elasticidad caracteristica de la.demanda
y oferta de los productos basicos, en especial, en el corto plazo. 13/
Los consiguientes vaivenes de los precios de los principales productos de
exportacidn no sblo crean dificultades al desenvolvimiento de las produc-
ciones afectadas en forma directa - efecto.que debiera ser internalizado
por el empresario en sus cdlculos de rentabilidad 14/ -, sino que también,
y principalmente a través de las repercusiones que producen en el balance
de pagos, se trasmiten hacia todas las actividades nacionales ligadas al -
sector externo. Esta externalidad negativa deberia ser considerada,.
entonces, al comparar el costo de un mayor ingreso de divisas a través del
incremento’ de las inversiones en exportaciones tradicionales versus ‘el
fomento de nuevas lineas de produccidn y venta en el exterior. :

En consecuencia, mis alld de las rentabilidades del mercado, habria
que intentar evaluar los costos y la viabilidad de estos métodos para
reducir la inestabilidad, a fin de determinar, sobre-la base.de tales
antecedentes, el grado deseable de diversificacidén. Las rentabilidades
del mercado de los productos cuyas cotizaciones presentan menos altibajos
e incluso de aquellos conjuntos de productos cuyos precios fluct@an en
proporciones que difieren-dé uno a otro, deberian, en principio, ser
corregidas, aumentando la proteccidn efectiva de que gozan, a fin de reflejar
las rentabilidades sociales. La seleccidn de la combinacion,@e_productos
exportados se puede asemejar conceptualmente a la blisqueda de un portafolio
&ptimo, que tome en cuenta la rentabilidad y el riesgo de los diferentes
bienes exportables.

En general, la categoria relevante para el andlisis esté constltulda
en este casc por las exportac1ones que presentan mercados relativamente
mids estables. En una primera aprox1ma01on se las puede identificar como
" las que son distintas de las materias primas. 15/ No obstante, cabe anotar
que es probable que toda diversificacidn del comercio externo de un-pais
cuyo rubro principal posea un precio con coeficiente de variacién alto

13/ Véase un recuento de los estudios empiricos disponibles sobre elasti-
- " cidades respecto del precioc'y del ingreso en Survey of commodity demand
~and supply elasticities, (UNCTAD/RD/?O/GE 74/451077} UNCTAD Research
Division, marzo de 1974, , ‘

14/ Un empresarlo ideal podria ajustar su comportamiento en forma eficiente
" - frente a la inestabilidad. WNo obstante, fuera de que ello es dificil
'y que su tendencia &s a ajustarse por la via de la diversificacién de
: productos, el empresario tiende a subvalorar el. costo soclal de las
variaciones en su nivel de actividad.

15/ "Debe tenerse presente que una mayor elaboraC1on de. las materias primas
tenderd a hacer mis estable el preclo promedlo de las exportac1ones.
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tenderd a reducir la inestabilidad del indice de precios de exportacidn,
por cuanto las fluctuaciones de los nuevos productos que se cologuen en
los mercados mundiales no serdn idénticas entre si ni semejantes a las
que afectan a la exportacién “mayor".l6/

La diversificacién de los mercados tambidn contribuird a reducir la
inestabilidad del sector exportador. La fragmentac1on politica del mundo
en estados soberanos que se reservan, dentro de margenes bastante amplios,
el derecho a intervenir en el control de su comercio exterior, hace que los
mercados internacionales, que no son otra cosa que los mercados internos
de otros paises, presenten a menudo una accesibilidad imperfecta o incierta.
Si .algunas de las causas que originan la adopcidén de medidas protecc1onlstas
en un determinado pais son independientes de aquellas en otro pais, la diver-
sificacién de mercados reduce el riesgo que enfrenta el sector exportador
como un todo, y genera una economia externa que no puede ser internalizada
completamente por la empresa exportadora, requiriéndose entonces la accidn
correctiva del: Estado.

También la diversificacidn de productos y mercados contribuye a reducir
el efecto que tendria un deterioro imprevisto de la cotizacidn de una expor-
tacidn "mayor", y a incrementar el grado de autonomia frente a presiones
planteadas por empresas o gobiernos de otros paises.

El grado y la certeza de la accesibilidad a los mercados internacionales
constituyen pues factores esenciales para la seleccidn de los mecanismos
de fomento a las exportaciones que se empleen, y para el tipo de mercados
externos hacia donde se dirijan los esfuerzos de colocacidén de la produccidn
nacional. Un ejemplo de exportaciones con acceso negociado lo constituyen
las que estdn dirigidas a paises asociados en un proceso de integracidn.

3. Meioramiento de los términos del intercambio

" E1. 1ncremento de las exportaC1ones de materias primas, para un pais
en particular y en un momento dado, puede representar la manera menos
costosa de generar nuevos recursos externos. El hecho de que las i

16/  Si las fluctuaciones de los precios de las nuevas exportaciones son
idénticas a las del producto tradicional, el grado de inestabilidad no
se altera. Si poseen igual varianza, pero la secuencia de sus varia-
ciones es distinta, la inestabilidad disminuye, aun cuando exista una
correlacidén positiva entre ellas. Si-ésta es de signo negativo, lo
probable es que la inestabilidad disminuya, a menos que la varianza del
precio de las nuev%s exportaciones resulte aprec1ablemente superlor a
la de las tradlclonales. :
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exportaciones mayores sean las materias primas seflala precisamente hasta
qué punto &stas han tenldo ventajas comparatlvas de- mErcado 17/

Sin embargo, si un pais o un conjunto de naciones exportadoras que
coordinan sus politicas al respecto posee algﬁn grado de poder monopdlico
en el mercado. internacional - es decir, si su principal prodicto de expor-
tacidn "mayor“ enfrenta una demanda que no tiene elasticidad infinita -

14 maximizacidn de los beneficios susceptibles de ser captados tal vez
exija restringir la oferta, con el objeto de mejorar los términos del .
intercambio., De igual modo, y desde un punto de vista dindmico, el argu-
mento del "crecimiento empobrecedor" 18/ seflala que en'ciertos casos, la
realizacidn de nuevas inversiones en un producto que enirenta una demanda
externa ineldstica podria por la intensidad de su impacto negativo en los
t&rminos del intercambio condueir a un grado de bienestar menor que el -
1n1c1al 19/ : :

Bajo la denominacidn del argumento de la "tarifa Optima', la mencicnada
posibilidad de influenciar los términos externos del intercambio ha sido
ampliamente destacada én la teoria pura del comercio internacional. En la
prictica, el ejemplo reciente de los paises exportadores de petrSleo, que
al menos en el corto plazo han aumentado en forma considerable los recursos
que recibian por su principal producto deé exportacidn, mediante el aprove-
chamiento de la inelasticidad de la demanda y del control de la oferta, ha
puesto de relieve los peligros vy oportunidades que ofrecen estas rigideces
del sistema. Peligros para los paises exportadores que sean incapaces de
coordinar su accidn y de ejercer un minimo control sobre su oferta, lo que
conducird, a medida que surjan nuevos productores, a un deterioro apreciable

17/ Con frecuencia esas ventajas han sido percibidas slc parcialmente por
el pais duefic del recurso patural, por cuanto una fraccidn importante
de la renta econdmica la ha captado 13 empresa transnacional que lo
‘explota. Habria, pues, dos formas-alternativas de medir los términos
del intercambio: una que considera los precios de los bienes al cruzar
la aduana, y otra’ que mide el ingreso devengado por-los nacionales.

La recuperacidn del control sobre los recursos naturales o el esta-
blecimiento de un trato mis racional y estricto a la inversidn fordnea
permiten mejorar los términos del intercambio, cuantlflcados segin

el segundo criterio.

18/ V@ase J, N. Bhagwati, "Immlser1Zlng growth' a geometrlc note“ Review
of Economic Studies, Edimburgo, vol. 25, 1958.

19/ Debe seﬁalarse“que tambi&n es posible que exista un nivel de subin-
versién en la explotacidn de recursos primarios. Esto ocurririz cuando
las-decisiones sobre produccién e inversidn: las toman empresas transna-
ciocnales cuyos intereses globales, que inc uyen bienes y mercados diver-
sificados, no coinciden con los de los paises donde operan. Por lo
tanto, después de un proceso de nacionalizacidn pueden requerirse
nuevas inversiones en estos productos.
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de los precios de exportacidn. Oportunidades para aquellos paises que,
conscientes de su poder:latente en los mercados de materias primas, sean
capaces de aunar la voluntad politlca v la capacidad técnica para utili-
zarlo, en forma unilateral o negociada seglin sea el ¢aso, con el objeto
de aumentar su participacidn en los beneficios que genera el comercio
internacional.20/

La argumentacidn anterior no significa desconocer la importancia de
las exportaciones de materias primas, las cuales seguirdn siendo por mucho
tiempo la principal fuente de recursos externos de los paises en desarrollo,
y por lo tanto, mereceran una atencidn preferente por parte de la ‘autoridad
econfmica. Mas bien, dicha argumentacidn sefiala la inconveniencia de
concentrar recursos de inversidn sdlo en el rubro de su exportacidn 'mayor"
¥, por lo tanto, constituye otro argumento en favor de la dlver81f1caC16n
de las exportaciones.

Las categorias de exportaciones que deberian ser promovidas en virtud
de este objetivo son las de productos cuyos precios, para el pais o para
un grupo de paises que actfien coordinadamente, no resultan afectados en
forma significativa por las cantidades que se venden. La elasticidad
(exceso) de la demanda que enfrenten estas exportaciones dependerd entre
otras.variables de la elasticidad de la demanda mundial por el producto
y del porcentaje que la produccién del pais o grupo de paises represente
dentro del intercambio mundial.. Serdn, pues, las exportaciches menores
las gque mds probablemente enfrenten precios que no resulten afectados por
su nivel de ventas.2l/ Estas exportaciones pueden incluir productos de
origen industrial, agricola o minero, siempre que no constituyan una
proporcidén elevada de las respectivas transacciones internacionales.

4. Incremento del aporte del sector industrial al desarrollo

La industrializacién ha representado un cbjetivo importante en las
estrategias de desarrcollo de la mayoria de los paises latinoamericanos.
En el &mbito de la politica comercial, la sustitucién de importaciones
desempefid durante los decenios pasados un activo papel en el proceso. EL
avance que &ste ha experimentado, asi come el reconocimiento de la creciente
importancia de las economias de escala, plantean la necesidad de buscar
me

20/ Para un andlisis tebrico de las formas que podria adoptar el comercio
de materias primas para que constituya uno de los mecanismos de redis-
tribucidn, de las ganancias que genera el comercio internacional,
véase J. Pifiera, World Income Redistribution through Trade, tesis
de doctorado, Universidad de Harvard, 1974.

21/ Entre &stas, hay que exceptuar las correspondientes a los recursos
" naturales especificos de la regifn. Sin embargo, la comercializacidn
es con frecuencia tan imperfecta, que la politica del pais expor-
tador debe consistir, mds que en regular el volumen de ventas, en
intervenir en el procesc de exportacidn mediante la creacitn de nuevos
canales de mercadeo o el establecimiento de valores minimos de aforo.
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mercados mAs amplios para continuar la industrializacidn. ~Aparte de los
argumentos econdmicos en favor del desarrollo manufacturero, en la lite-
ratura tedrica se han popularizado estudios que se centran en la hipdtesis
de que las naciones subdesarrolladas buscan’ la industrializacidn cowo. un
objetivo en $1.22/ En ambos casos, la expansifn de las exportaczones de
manufacturas puede jugar un papel preponderante. :

Es posible esgrimir diversos argumentos econdmicos para justificar
el fomento que en estos paises tienen determinadas actividades industriales,
1ncluyendo las agroindustrias, Slempre que ciertas caracteristicas deseables
de sus procesos de produ0016n -~ como por ejemplo, la generacidn de tecno-
logia difundible y la absorcidn de desempleo - estén presentes con mayor
intensidad que en otros sectores econdmicos. Tales caracteristicas consti-
tuyen con frecuencia "externalidades" que no -son captadas en su integridad
por el sistema de precios de mercado. De ahi se deriva la necesidad de
corregir las sefiales que proporciona, con el ocbjeto de remover dichos
sesgos. La intensidad de los incentivos deberd depender, entonces, de la
magnitud de la brecha gue existe entre los valores sociales y de mercado.

A modo de ejemplo - y al margen de las dificultades de medicidn y de
ejecucidn - en una economia donde exista un alto Indice de desocupdcién,
el perfil de los incentivos deberia depender de la intensidad de la absorcidn
de mano de obra por unidad de capital que caracterice cada actividad
productiva. La magnitud del incentivo, ademds, deberia graduarse seglin la
diferencia estimada entre el salario de mercado y el costo de oportunidad
de la mano de obra.

La historia reciente del desarrollo econémico de los paises ‘latino-
americanos sugiere, por otra parte, que las autoridades pGblicas tienen
cierta preferencia por un nivel de produccidn industrial superior al que
corresponderia segiin las indicaciones del mercado. Es probable que en
muchos casos, mis que un sesgo extraeconémlco se trate de una apreciacidn
intuitiva que apunte a que una mayor ;ndustrlallza016n puede: contribuir -
por diversas vias a un desarrollo econdmico mis acelerado. Resulta dificil

- discernir entre uno y otro aspecto, pero es indudable que mientras mayor

sea la objetivacidn del aporte del sector, mas ef1c1ente pedrd ser la
politica dirigida a desarrollarlo. :

. Aceptando, para el propdsito del andlisis, que exista esa preferencia
por un nivel de industrializacidn gue trasc1enda al ‘que es posible sustentar
con argumentos econdmicos, resulta evidente que la exportacidn puede hacerla
menos costosa. En virtud de las sustanciales economias de escala presentes

22/ Dos articulos muy difundidos al respecto son los de C. Cooper y
~ B. Masell, "Towards a general theory of customs unions for developing
éountries“, Journal of Political Economy, Chicago, I11l., vol, LXXIII,
N°5, octubre de 1965, pp. 461-476; y H. Johnson, "An economic theory
of protectionism, tariff bargaining and .the formation of customs unions",
Journal of Political Economy, Chicago, I1l., vol. LXXIII N°3, junio
de 1965, pp. 256-283.
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en muchos procesos industriales, y en particular aquellos en los cuales
suele centrarse esa preferencia, la produccidn de manufacturas para los
mercados externos, tanto regionales como .de terceros paises, tendri un
costo inferior al de un desarrollo industrial de carécter sustitutivoe
orlentado a satlsfacer excluszvamente la demanda interna.

Por otra parte en varios paises latlnoamerlcanos existe un alto
grade de subutilizacidn de la capacidad ‘instglada en el sector manufac-
turero, lo cual es en parte consecuencia de un conjunto de distorsiones
que impiden aprovecharla en forma mis eficiente y de la estrechez del
mercddo interno.23/ La magnitud de este fendmeno resulta mds evidente
si en la definicidn de capacidad instalada se incluye el concepto de
turnos miltiples.24/ Aumentar su utilizacidn exclusivamente expandiendo
la demanda interna tiene dos limitaciones importantes.  En primer lugar,
produciria un aumento en las necesidades de importacidn, las cuales sdlo
podrian ser satisfechas si simultineamente se adoptaran politicas desti-
nadas a reorientar el gasto interno de otras importaciones hacia la compra
de sustitutos nacionales, y a promover mayores exportaciones, algurnas de
ellas sobre la base de un uso mis intensive de la capacidad de la produccidn
existente. En segundo tdrmino, dado que -la capacidad ociosa varia de una
rama industrial a otra, y frente a las dificultades de ajustar la estruc-
tura de la demanda interna a la de la capacidad instalada, la exportacidn
facilitaria la colocacidn de la produccidn de los sectores excedentarios,
atenuando asi los desequilibrios entre la oferta y la demanda. Por lo
tanto, es posible disefiar una estrategia de desarrcllo de las exporta- _
ciones industriales que utilice el exceso de capacidad instalada como uno
de sus pivotes iniciales. El incentivo deberd graduarse segiin la magnitud
de la subutilizacidén, a fin de evitar expansiones de capacidad en sectores
que no sean socialmente rentables para el pais. En otras palabras, debe
promoverse la utilizacidn, pero no la expansidn de la capacidad instalada,
porque la determinacién de los incentivos a esta dltima depende de factores
de distinta naturaleza.

23/ El Centro de Estudios para el Desarrcllo Latinoamericano de la Univer-
sidad de Boston estd llevando a cabo un anflisis sistemdtico, tedrico
y empirico, de la utilizacidn de la capacidad instalada, cuyas primeras
conclusiones confirman esta afirmacién. Véase D.M. Schydlowsky,
Capital Utilization, Growth, Employment and Price Stabilization,
. Center for Latin American Development Studies, Boston University,
N°22, diciembre de 1976.

24/ La utilizacién de turnos mdltiples ofrece menos dificultades en
sociedades andnimas que en empresas personales, y es mds econdmica
en actividades en las que el costo del capital representa un porcen-
taje elevado del valor bruto de la produccidn. Por otra parte, el
establecimiento de turnos miltiples permite con los mismos equipos
absorber un mayor volumen de emplec, aumentando asi el coeficiente
trabajo/capital. Incluso, hace posible, en algunos casos, expan-
siones de la capacidad instalada que de otra manera no serian
rentables.
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La categoria relevante para el andlisis estd constituida en este caso
por las exportaciones manufacturadas. Quedan excluidas pues las de origen
agricola y minero que -"si bien pueden ser exportaciones menores o no
tradicionales - no constituyen produceidn industrial ni se caracterizan
por provenir de actividades que demuestren tener niveles elevados de
subutilizacién de la capacidad instalada. Cabe advertir, nuevamente,
que las fronteras conceptuales suelen ser difusas. Asi como entre susti-
tucidn y promocidén no existe una linea divisoria tajante, tampoco la hay
entre los sectores. El desarrollo de la agroindustria o de la manufactura
de los recursos mineros generard demanda interna de productos bésicos;
no sucedersi lo mismo, en cambio, si los mecanismos de promocién alientan
la produccidn -industrial basada prioritariamente en componentes importados.
Por ello, se requiere que la estrategia de industrializacidn busque un
desarrollo condicionado a la evolucién alcanzada por la economia nacional,
a los desequilibrios de que adolece ya la dotac1on de recurses con gue
cuenta. :

II. CATEGORIAS DE POLITICAS BE PROMOCION DE LAS EXPORTACIONES
~ NO TRADICIONALES

En este capitulo agruparemos las politicas de promocidn de las exportaciones
no tradicionales en tres categorias seglin los propdsitos globales que se
persigan, Estas se han denominado agui de "compensacidn- 1gualadora” de
"negociacidn” y de "sobrecompensac1on“

Las prlmeras pretenden compensar la discriminacidn negatlva de que
son objeto las exportaciones no tradicionales de log paises en desarrollo;
_dicha discriminacién deriva de tres factores: un é&nfasis excesivo en la
sustitucidn de importaciones orientada exclusivamente bacia el &mbito
nacional; las distorsiones que introducen ciertas politicas econdmicas
deficientes; y los desequilibrios de que adolecen los mercados de estos
paises. Esta primera categoria de politicas pretende conceder a las expor-
. taciones un tratamiento que las sitlie en un pie de igualdad con el resto -
de los sectores de la economia, por lo cual se las denomlnara de compen-
sacibn- 1gualadora.,*

Las politicas de negociacidn, por su parte, actlian sobre las condi-
ciones de acceso a los mercados de otras naciones, variables scbre las
cuales el pais no puede actuar directamente, ni manejarlas en forma unila-
teral segfin sus propios objetivos, sino que deben ser objeto de negociacidn
entre Estados. Por (ltimo, las politicas de sobrecompensacifn estén orien-
tadas a conceder a las exportaciones no tradicionales un tratamiento prefe-
rencial, es decir, mds favorable que el que se dlspensa al resto de los
sectores de la economia. :
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1. Politicas de compensacidn-igualadora

La asignacidn eficiente de los recursos escasos que posee un pais
requiere politicas que conduzcan a que el costo social, en recursos reales,
de generar una divisa a través de exportaciones sea igual al de liberar
una divisa mediante la sustitucidn de importaciones. Sin embargo, esta
formula admite diversas interpretaciones, cada una de las cuales tiene

implicaciones muy disimiles para el disefio de las correspondientes politicas
econbmicas, ° :

Las interpretaciones se pueden clasificar en tres grupos. La primera
sostiene que el Sptimo se logra a través del libre comercio, que implica
un tipo de cambio total (incluyendo impuestos y subsidios, si los hay)
similar para cada exportacién e importacidén. Un segundo tipo de enfoque
toma en cuenta la inestabilidad de los mercados internacionales, en
particular de las exportaciones tradicionales. Una tercera interpretaciodn,
mis elaborada y que se sit@ia dentro del &mbito de la teoria del desarrollo,
trata de incorporar al disefio de las politicas de sustitucidn y de fomento
la consideracidn de los diferentes desequilibrios que caracterizan a las
economias en desarrollo. Los tres enfoques se examinan a continuacidn.

Por diversas razones, los paises latinoamericanos han seguido una
politica de sustitucién de importaciones en el plano nacional que ha otor-
gado a las actividades implicadas en este proceso una elevada proteccidn
efectiva.25/ La gama de politicas utilizadas redujo la demanda de impor-
taciones y, por ende, hizo posible la mantencidn de un tipo de cambio
inferior al que habria regido en ausencia de tal politica, lo cual, en la
préctica, ha discriminado en contra de los bienes exportables 26/ y de los
sustitutos de importaciones que reciben una proteccidén arancelaria baja.27/
En consecuencia, al diseflar las politicas de comercio exterior no cabe
ignorar la interaccidn entre unos y otros: proteger el sector sustitutivo

25/ Véase CEPAL, "Politicas de comercio exterior en América Latina: origen,
objetivos y perspectivas", E/CEPAL/L.117, {versidn mimeografiada,
abril de 1975) y National Bureau of Economic Research, Foreign Trade

Regimes and Economic Development, tomos sobre Colombia, Brasil y Chile,
preparados por C. Diaz-Alejandro, A. Fishlow y J. Behrman, respectivamente
(en prensa). '

26/ Esta discriminacién tiende a afectar con mayor intensidad la oferta de
las exportaciones menores. La elasticidad correspondiente suele ser
mayor mientras mds bajo sea el porcentaje de la produccidn que se
destina al mercado externo.

27/° Debe sefialarse que este menor tipo de cambio tuvo tambiédn el efecto de

extraer cuasi-rentas de la actividad exportadora de materias primas.
Si esta actividad es desarrollada por inversionistas extranjeros, se
produce una redistribucién de ingresos entre extranjeros y nacionales;
de otro modo, se provoca un efecto redistributivo interno.
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de importaciones significa discriminar en contra del exportador.28/ Ademis,
las tarifas aplicadas a los insumos que utilizan las actividades exporta-
doras y el mayor precio de los insumos nacionales protegidos con aranceles
altos aumentan los costos de produccidn, dando origen a una proteccidn
efectiva negativa para esas actividades.29/

La discriminacidn mencionada ha hecho que los recursos captados por
el sector hayan sido de nivel subdptimo, lo que ha obstaculizado las expor~
taciones industriales, conduciendo a lo que se ha dado en llamar la "ilusién
de ineficiencia industrial".30/ En alguna medida, el sector industrial
parece ser "ineficiente" debido a las politicas protecclonistas y cambiarias
que han estado en ejecucidn; sin embargo, a un tipo de cambio sombra algunas
ramas de la actividad manufacturera podrian estar en condiciones de expandir
sus exportaciones.

Concluir el anilisis en este punto seria peligrosc. Una visidn super-
ficial daria pie para sostener que la recomendacidn que se desprende del
andlisis es seguir una politica de comercio sin intervencidn estatal por
parte de los paises en desarrollio, mediante la eliminacién unilateral de
los controles que los respectivos gobiernos aplican a su intercambio
comercial.3l/ Sin embargo, lo @inico que en rigor se deduce hasta aqui es

28/ Segln el teorema de simetria de Lerner, un impuesto uniforme a las
importaciones equivale en sus efectos de largo plazo sobre la asig-
racidn. de recursos a un -impuesto sobre las exportaciones. Debe tenerse
en cuenta que en el mundo real de n bienes, la distincidn entre bienes
exportables v sustitutos de importaciones es menos precisa, puesto que .
los productos pueden poseer ambas caracteristicas. La distincidn
subsiste con nitidez en el caso de segmentacidn de mercados, esto es,
cuando la sustitucidn de importaciones se efectfia exclusivamente para
el mercado interno y con una proteccidn muy elevada, en combinacidn
con exportaciones poco diversificadas y basadas en productos primarios
-con un reducido grado de elaboracidn. '

29/ El examen de los estudios acerca de la proteccidn efectiva otorgada
a diversos rubros de exportacién apoya dicho aserto. VéEase B. Balassa
y colaboradores, Estructura de la proteccidn en paises en desarrollo,
publicado por' el Centro de Estudios Monetarios Latincamericanos,
México, 1972.

30/ Véase D. Schydlowsky, "Latin American trade policies in the 1970s: a
prospective appraisal", Quarterly Journal of Economics, Cambridge,
Mass., vol. LXXXVI, N°2, mayo de 1972, pp. 263-2B89.

31/ Es é€sta una alternativa que posee una apariencia menos librecambista,
pero cuyos efectos son similares a los de una politica de comercio
libre. Consiste en la aplicacibén de un arancel de tasa finica a todas
las importaciones, y de un subsidio de igual proporcién a cada articulo
de exportacidn. )
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que las politicas examinadas han discriminado contra la expansién de las
exportaciones. Para elaborar recomendaciones de politicas es preciso
analizar el problema en mayor detalle aflin.

La argumentacidn precedente, si bien debe ser considerada en el disefio
de la politica de exportaciones, ofrece una visidn limitada, puesto que
contempla finicamente la compensacidn de las discriminaciones creadas a
raiz de la politica de sustitucidn de importaciones, sin ahondar-en el
origen de &sta. No obstante, como se sefialaba al comienzo de este acdpite,
en €l mundo real hay otras fuentes de discriminacidn, que surgen de las
caracteristicas de inestabilidad de los mercados internacionales y de los
desequilibrios y distorsicnes de las economias en desarrollo. En conse~
cuencia, una concepcidn correcta de la compensacidn-igualadora requeriria
el establecimiento de mecanismos que neutralizaran los efectos de esas
dlstor31ones.

Nuestro andlisis se sitiia en el terreno de lo gue se ha denominado
la "teoria de la segunda alternativa. Ello se debe a que algunas distor-
siones (tales como las economias externas o extermalidades dinfmicas)
desaparecen finicamente coh el desarrollo; otras estdn ligadas al comporta-
miento de paises o de unidades de decisifn foréneas (por ejemplo, los
mercados externos oligopSlicos o inestables), y aln otras, sblo pueden ser
removidas en forma parcial (como ocurre con el desempleo en algunas
economias). Si el Estado tiene dificultades para captar nuevos recursos.
fiscales, debe considerar esta restriccibn en la combinacidn de subsidios y
tarifas que escoja. Cuando esta limitacidn no existe y es posible su
ejecucidn administrativa, los subsidios constituyen la alternativa &ptima.

En lo concerniente a los mercados externos inestables, aparte de una
politica cambiaria que se gufe por las tendencias de mediano plazo mis que
por la situacidn coyuntural del balance de pagos, una estrategia adecuada
incluye acciones dirigidas a favorecer aquellos productos que, en virtud
de su menor inestabilidad, no originan externalidades negativas al resto
de la economia; por consiguiente, estas acciones promoverdn una mayor diver-
sificacidn de las exportaciones. Una de sus expresiones, a manera de
ejemplo, podria consistir en la aplicacidn a las exportaciones menores de
un tipo de cambio total superior al aplicable a las tradicionales.32/

Respecto de los desequilibrios internos, la politica de compensacidn-
igualadora requiere el uso de incentivos que estén ligados a la naturaleza
de los procesos productivos, ya sea que estén destinados al mercado interno
0 al externo. Se trata en este caso de establecer compensaciones asociadas
a caracteristicas tales como la absorcién de mano de obra y la generacién

32/ Diversas alternativas de aplicacidn de un gravamen cambiario a las
exportaciones mayores se examinan en E. Tironi y R: Ffrench-Davis,
compiladores, El cobre en el desarrollo nacional, Ediciones Nueva
Universidad, Santiago de Chile, 1974, pp. 227-232.
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de economias externas.33/ En consecuencia, las compensaciones, en lugar de
consistir en un incentivo global a todas las exportaciones, deberian ser
discriminadas segln las caracteristicas de los correspondientes procesos
productivos, evaludndose los costos y beneficios a precios sociales. No
es necesario entonces optar en forma tajante entre exportaciones o susti-
tucidén de importaciones; se trata mis bien de alcanzar un nivel y una
estructura Sptima de los recursos que deben orientarse hacia la produccidn
destinada a cada uno de los mercados.

El tema del transporte introduce otro elemento de andlisis, que
reviste gran importancia para el comercio no tradicional de las naciones
en desarrollo. Los canales de transporte y los sistemas de tarifas estén
adaptados a las corrientes habituales de Intercambio. Esto constituye
una traba artificial a la apertura de nuevas lineas de exportacidn, en
particular hacia otros paises en desarrollo, que la politica de exporta-
ciones debe procurar eliminar. La deficiencia de los servicios de transporte
no s8lo es notoria entre naciones de continentes distantes, sino también
dentro de una misma regidn.

En sintesis, la politica de compensacién-igualadora se funda en una
racionalidad de neutralidad, segln la cual las exportaciones menores
deberian recibir un trato preferente en algunas politicas, puesto que no
otorgirselo significaria la subsistencia de la discriminacidn que las
afecta. La politica de compensacidn-igualadora significa, entonces, eli-
minar una discriminacién negativa, pero no implica conceder una positiva.

2. - Politicas de negociacidn

Las politicas econdmicas de los paises importadores y el comportamiento
de los agentes econdmicos que intervienen en el comercio mundial, especial-
mente las empresas transnacionales, configuran el marco dentro del cual
las empresas locales desarrollan su actividad exportadora.

Los mercados internacionales no son mds que los mercados internos
de los paises importadores. A consecuencia de ello, las condiciones que
rigen para los diferentes productos y mercados varian mucho de acuerdo con
las caracteristicas de las politicas internas de cada pais comprador, con
el grado de competencia entre los importadores y con la naturaleza del
producto transado. Segflin las formas de acceso a los diferentes mercados,
_8stos pueden ser de cuatro tipos: competitivos, intervenidos por los
gobiernos, dominados por las empresas transnacionales y negociados. La
naturaleza dé las condiciones de acceso tiene implicaciones para el disefio
de las politicas, tema que se desarrollo emn el capitulo IV.

33/ En las actividades que posean economias de escala, las compensaciones
aludidas tenderdn a favorecer con mayor frecuencia la produccidn
para los mercados externos, cuya materlallza01on permite el descenso
de los costos medios.
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El marco externo presenta caracteristicas que afectan negativa-
mente a las exportaciones no tradicionales de los paises en desarrollo.
Las naciones industrializadas mantienen restricciones arancelarias y
no-arancelarias que dificultan el acceso a sus mercados de manufacturas
provenientes del resto del mundo. El1 fendmeno de escalamiento tarifario,
con mayores tasas nominales a medida que aumenta el grado de elaboracidn,
concede una considerable proteccidn efectiva a los productores internos
que operan en sectores que compiten con las exportaciones de los paises
en desarrollo.34/ Aun cuando las negociaciones multilaterales celebradas
en el seno del GATT han logrado reducciones tarlfarlas no discriminatorias,
&stas han favorecido a aquellos hienes cuyo comercio se realiza eminente-
mente entre las naciones industrializadas. En efecto, los aranceles
nominales con que &stas gravan el tipo de bienes importados 'desde dreas
menos desarrolladas alcanzan un nivel medio que casi duplica el correspon-
diente al total de sus importaciones, en tanto que las tarifas efectivas
son tipicamente el doble que las nominales.35/ Ademds, cuando ciertos
sectores sensibles de las economias de estos paises ven afectados sus
intereses, presionan para que se apliquen las normas contra los subsidios
de exportaclon, y. alegando la existencia de éstos o de dumglng, tratan
de que se impongan tarifas compensatorias a las 1mportac10nes o restric-
ciones de otra naturaleza. Por Gltimo, ante crisis de sus bzlances de
pagos, estas naciones han recurrido a medidas proteccionistas,36/ las
cuales, si bien a veces han estado centradas sélc en algunos productos,
producen incertidumbre y aumentan el riesgo que perc1ben los exportadores
de los paises en desarrollo.

Por otra parte, ciertos mercados internacionales estin . dominados
por un nfimero reducido de empresas transnacionales, las cuales perciben
cuasi-rentas en el proceso de distribucifn y mercadeo y ejercen su poder
oligopsdnico en perjuicio de los exportadores de los paises en desarrollo.
Es probable que la relajacifn de las trabas de origen gubernamental a las
importaciones conduzcan a una mayor especializacién internacional aumentando
las corrientes comerciales; sin embarge, la medida podria no resultar
favorable para las naciones en desarrollo, si este intercambio comercial
se realiza fundamentalmente entre filiales que pertenecen a una misma

34/  Algunos estudios empiricos demuestran que en las estructuras arance-
larias de los Estados Unidos y de la Comunidad Econdmica Europea
existe una correlacidn positiva entre niveles tarifarios e intensidad
de uso de mano de obrd., Véase M. Rahman, Exports of Manufactures
from Developing Countries, Rotterdam University Press, Rotterdam,
1973, pp. 39-k4,

35/ Véase B. Balassa, Trade Liberalization among Industrial Countries:
Objectives and Alternatives, Nueva York, McGraw-Hill Book Co.,
1967, p. 56. :

36/ Véase, por ejemplb, R. Baldwin, Non-Tariff Distortions of International
Trade, Allen & Unwin, Washington D.C., 1970.
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matriz o familia de ellas, sin una adecuada regulacidn por parte de los
gobiernds anfltrlones 37/ S A , e

A grandes rasgos, podria afirmarse que en los mercados internacionales
hay dos fuerzas que actfian en favor de su perfeccionamiento: la reduccidn
de las restricciones arancelarias en los paises desarrollados y la aparicidén
de nuevas corporaciones transnacionales que compiten con las ya existentes.
Existen ademis otras dos fuerzas que acentlian su segmentacidn: la creciente
importancia del intercambio comercial entre filiales de las empresas
transnacionales y la persistencia de restricciones no-arancelarias en los
paises industrializados.

Aun cuando los exportadores individuales dificilmente pueden modi-
ficar el marco externo, los Estados si pueden negociar condiciones de
acceso mis expeditas; abogar por sistemas de preferencias tarifarias;
crear empresas de ‘comercializacidn junto con otros paises; negociar el -
ingresoc a ciertos mercados, asegurando como retribucidn el abastecimiento
de materias primas’ escasas; o, por filtimo, concertar acuerdos de acceso
negociado, entre los cuales 105 mds completos .son- los procesos de inte-
gva016n econ6m1ca ‘

La amplia heterogeneidad de los mercados externos muestra que,
respecto de una serie de bienes, puede hacerse necesaria la intervencidn
estatal para facilitar el acceso a lds egportaciones nacionales. Esto
implica una preseleccidn de mercados y productos en los cuales conviene
concentrar los esfuerzos de captacidn y difusién de la informacién, y
de las negociaciones con los gobiernos y las empresas fordneas. Dada la
multitud de alternativas, en todas las 8reas de accibn aludidas se requiere
cierta especializacitn en términos de mercados y bienes. Uno de los
eriterios que deb¢ considerarse, no obstante, es el de procurar alguna
diversificacidén en ambos sentidos para promover un crecimiento estable.del
valor de las expertaclones ¥y una mayor autonomia frente a ciertos fendmenos
de origen externo. ' : g

En un mundo-en que las relaciones de poder también son impertantes
en las transacciones econdmicas, se requieren, por lo tanto, politicas
que hagan uso de la capacidad negociadora del pais - o de un grupo de
paises que estén de alguna manera asociados - con el cbjeto de configurar
un marco externo mds favorable para sus exportaciones. En'rigor, las
medidas comprendidas en esta categoria también apuntan a una compensacidn-
igualadora. No obstante, no se reflejan en las condiciones y costos de
produccidn, ni en el ingreso percibido por cada dblar exportado. Su efecto
se manifiesta er cambio en el volumen de las ventas al exterior y en las

37/ Véase C. Vaitsos, Intercountry Income Distribution and Transnational
Entergrlses Clarendon Press, Oxford, 1974, y E. Tironi, Economic
Integration and Foreign Direct Investment the Andean Case, tesis
-de doctorado, MIT, agosto de 1876.

K
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condiciones de precio y plazo en que €stas se realizan, A su vez, el
costo para ‘el Estade se limita exclusivamente a aguel en el cual incurre
durante el proceso de negociacidn.38/

3. Polfticas de sobre-compensacitn

Los argumentos en favor de aplicar a las exportaciones no tradicionales
incentivos que excedan lacompensacidn y que no constituyan una utilizacidn
deliberada del poder negociador nacional para mejorar el marco externo
se fundan en razones extra-econdmicas, constituyen argumentos erréneos o
forman parte de estrategias que pretenden lograr el desarrollo econdmico
mediante la creacién de determinados desequilibrios.

Recientemente, dentro de la misma linea de pensamiento, ha tomado
cuerpe la promocidn de exportaciones como tal, la que ha tenido un des-
arrcllo anflogo a la sustitucidn indiscriminada de importaciones. EL
simil de la proteccidn absoluta, mediante restricciones cuantitativas
o aranceles prohibitivos a las importaciones sustituibles, es la proli-
feracidn de incentivos de toda indole que se aplican a las exportaciones.
Surge entonces el peligro de que la falta de selectividad y moderacidn
de una politica de esta naturaleza signifique una desviacidn ineficiente
de recursos hacia las mismas. Esto puede elevar considerablemente el costo
fiscal, produciendo, ademis, una redistribucién regresiva, una escasa
contribucidn al empleo e incluso transferencias de 1ngresos a algunas
empresas exportadoras de propledad extranijera.

Otra linea de argumentaclpn en favor de la sobre-compensacidén de las
exportaciones propone aumentar artificialmente la competitividad de la
produccidn nacional, subsidiando costos reales en los que el pais incurre.
Para justificar la aplicacién de tales franquicias se citan, entre otros,
los siguientes factores: i) el alto monto de los costos de transporte
hasta el lugar de destino, debido a la distancia que media entre ambos
mercados; ii) el hecho que otros paises subsidien las ventas de esos
mismos productos en el exterior, y iii) el que las naciones importadoras
apliquen restricciones arancelarias que reducen la posibilidad de competir

dentro de sus mercados.33/ En los tres casos es precisc examinar la natu-
raleza del fendmeno.

El primer ejemplo debe distinguirse del que se relaciona con la exis-
tencia de costos artificialmente elevados, susceptibles de ser removidos
mediante una politica activa de transporte; el argumento que alude a las
"vias incipientes" de transporte y de comercializacidn corresponde a la

38/ Eventualmente, la negociacidn puede implicar un menor- ingreso fiscal
como resultado de ciertas concesiones arancelarias.

33/ Este puede constituir un argumento en favor de un subsidio.a las
exportaciones, si el objetivo es maximizar el "bienestar" mundial
pero no.si el objetivo apunta al "bienestar®'nacional.
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categoria de polfticas de compensacidn-igualadora, como se expuso en la
seccidn correspondiente. En cambio, la presencia de gastos elevados

causados por la dificultad permanente para llegar a los mercados de destino
representa un desembolso real de d1v1sas que incrementa el costo cif y
reduce el ingreso fob.40/ - A

- Un anilisis similar puede aplicarse a los argumentos relacionados
'con los subsidios de exportacién y.gravimenes- de importacifn establecidos
por otros paises. Lo esencial es'determinar si ellos pueden removerse
mediante algln tipo de negociacién (bilateral o internacional) o si, por

el contrario, son permanentes. Si se estima queé su vigencia serd prolongada,
independientemente de las politicas de negociacidn que se intenten, la
concesidén de subsidios a los exportadores nacionales con el propésito de
compensar los efectos :de esas acciones por parte de otras naciones mejo-
rard sus posibilidades de competir, pero a costa del presupuesto fiscal

y con perjuicio para el pais. En consécuencia, resulta injustificada,
desde el punto de vista de la contribucidn al desarrollo nacional, la
concesidn de subsidios dirigidos a evitar que el exportador enfrente costos
que- efectivamente constituyan una carga real para la economia del pais.

El tercer grupo es mis dificil de clasificar. Se basa en las teorias
.del "desarrollo no equilibrado",4l/ que ponen de relieve las inercias
del .sistema. Quienes son partidarios de esta modalidad recomiendan otorgar
sobre-compensaciones financieras ¢on el objeto de atraer mis ripidamente
una mayor cantidad de recursos hacia el sector exportador. Efectivamente
ello puede permitir un mayor dinamismo de las exportaciones, mas €ste se
logra-a costa de generar cuasi-rentas o ganancias de capital para las
empresas exportadoras, incluso las de origen for@neo que operan en el
sector. La opcidn alternmativa consiste en gastar estos recursos gque exceden
los que requieren una compensacién-igualadora, en promover las exportaciones
mediante acciones directas, tales. como la inversidn en empresas de comer~
cializacidn y/o productoras de bienes exportables.

40/ Es obvio, que resulte mis ficil producir para el mercado interno,
.Los costos de transporte y de mercadeo internacional constituyen
una proteccidn natural para la sustitucidn de importaciones vy una

desventaja para las exportac1ones, que no tiene por qué ser
compensada. :

41/ ~ Véase A. Hirschman, The Strategy of Economic Development Yale
University Press, New Haven, 1958.
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III.  LOS INSTRUMENTOS INTERNOS DE PROMOCION DE.
— LAS EXPORTACIONES

Diversos instrumentos de una politica de exportaciones pueden ser empleados
tanto para compensar como sobre-compensar. En este sentido, ningln instru-
mento es exclusivo de una determinada categoria; en otras palabras, éstas
no quedan identificadas por los mecanismos a que se recurre en cada caso,
-sino por el grado en que se los utiliza, tomando como punto de comparacién

la discriminacidn 1n101a1 existente en contra de las exportaciones no
tradicionales.

Las politicas internas de promocidn pueden agruparse en cuatro cate-
gorias: politicas cambiarias, de importaciones, fiscales y financieras.
Ellas comprenden diversos instrumentos mediante los cuales la autoridad
nacional puede afectar directamente los costos o ingresos de los expor-
tadores. Se examinarén aqui los efectos comunes que comparten los distintos
mecanismos, asi como las-diferencias que se registran entre ellos.

Al analizar cada categoria de instrumentos, distinguiremos.entre
efectos "globales" y "diferenciados" que afectan las exportaciones. Por
la expresidn monetaria que posee cualquier subsidio o gravamen, ellos
pueden expresarse en un equivalente cambiario. En consecuencia, el andlisis
considerard este componente comin a los distintos instrumentos, aunque
se centrard en los efectos especificos que cada uno ejerce en otros aspectos.
Entre éstos ;nteresan en part;cular,,las diferencias especificas de cada
instrumento respecto de la influencia que tienen sobre la composic¢idn de
los costos de produccidn, sobre el grado de integracidn a la economia

nacional y sobre el origen o destino de los recursos financieros que se
movilizan con cada. instrumento.

1. La polifica cambiaria

La regulacidén del tipo de cambio constituye el mecanismo mis global
y el que opera con mayor neutralidad sobre las condiciones de produccidn

y venta de las exportaciones.42/ A pesar de esto, provocaré efectos dife~
renciados, segfin cémo se lo emplee.

Conszderemos primero una sitvacidén estética, con un tipo de cambio
Gnico aplicade a todas las operaciones del comercio exterior. En esas
condiciones, una modificacién de su nivel afectari en similar proporcién
el precio del mercado, expresado en moneda nacional, de todas las expor-
taciones. Lo mismo aconteceri con el valor agregado nacional, medido en

42/ El-uso de cambios mﬁltiples por su seme]anza con los sistemas de

subsidios o de impuestos dlferenclados aparece en la seccidn dedicada
a la politica fiscal. - -
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la misma forma.43/ En efecto, como el precio de venta y el costo de los
componentes importados- tenderdn a variar en el mismo porcentajg de modi-
ficacidn del tipo de cambio, la diferencia entre ambos, es deglrf‘el valor
agregado nacional a precios-de mercado, experimentaré.una v§r1§01on‘de
idéntica proporcidn. En cambio, si rigen cotizaciones cambl%rlas.dlferentes
para las exportaciones e importaciones, una modificacidn aplzcable.solo

a las primeras provocard también una variacidn similar'de los precios en
moneda:local de todas las exportaciones, pero tenderd a afectar el valor
agregado nacional a precios de mercado en proporcidn inversa al componente
interno -de los bienes de exportacién; en.otros términos, un mayor tipo de
cambio de exportacidn incrementard mis que proporcionalmente la proteccion
efectiva que reciben las exportaciones intensivas en componentes importados.

- Una discriminacién idéntica produce un subsidio proporcional al valor
de las ventas en el exterior. Lla-diferenciacién cambiaria entre mercaderias
y movimientos de capitales y sus servicios tambidn da origen a uya‘élscrl‘
/minacidn entre distintas exportaciones, de acuerdo con la composzglon de
Sus pasivos. Un importante aspecto’'de importancia prdctica relativo a la
participacidn extranjera en la propiedad de las industrias exportadoras
se refiere a la influencia que la politica cambiaria provoca sobre el grado -
de integracidn de esas empresas a la economfa nacional y sobre el volumen
de utilidades captadas por el capital foréneo.4l/ -

. 8i se abandona esta situacisdn estdtica, surgen otras- implicaciones.de-
las politicas cambiarias alternativas, Entre &stas la principal se refiere '
- @ la estabilidad que &sta posea,- en particular, considerando el genmerali-- -
zado fendmeno inflacionario presente en muchos-paises en desarrollo y la
fluctuacifn potencial de los precios de sus exportaciones. ' Tanto los ajustes -
discontinuos del tipo de cambio nominal, en especial en un marco inflacio-
nario, como las modificaciones que sigan peribédicamente las fluctuaciones
de los ingresos de exportacidn, provocan variaciones irregulares del tipo
de cambio real. Esto produce inestabilidad eh las relaciones de precios

- 43/ Ya se sabe que el concepto de.'"valor agregado", sin un mayor califi-’

.cativo. es impreciso. -Puede tratarse de: a) valor agregado al-
transformar un producto; b) valor agregado en una empresa; ¢) valor
agregado en el pais sobre los componentes importados; d) valores
brutos o netos; y e) valor a precios sociales.o de mercado. Normal-
mente al utilizar este concepto, nos estaremos refiriende al valor

~agregado.en el pais, a precios. del mercado nacional, como variable
pertinente para el exportador, ¥ a precios externos, como variable
de interés social y de balance de pagos. Naturalmente, subsisten
problemas serios de medicidn, tales como el monto del precio externo,
y el modo de detectar el uso "indirecto" de insumos importados.

44/ Véase, respectivamente, R. Ffrench-Davis y E. Tironi, compiladores,
op. cit., y R. Ffrench-Davis, "Dependencia, subdesarrolle y politica
cambiaria", Trimetre Econdmico, Santiago de Chile, vol. XXXVII (2),
N°l46, abril-junic de 1970, pp. 273-295.
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entre bienes extranjeros y nacionales, y la consiguiente incertidumbre y
trastornos a la economia interna y al flujo de las exportaciones. Ambas

_ tipos de ajuste cambiario tienden, tambi&n, a repercutir con mayor inten-

- sidad sobre las exportaciones nuevas; realizadas por empresas cuyos mercados

son menos diversificados y que .tienen mayores dificultades de acceso al
sistema crediticio.

En consecuencla, la inestabilidad de la politlca camblarla, si bien
afecta a todas las exportaciones, tiene un sesgo contra las no tradicio-
nales, el cual también alcanza a las empresas de propiedad nacional con
mayor intensidad que a las transnacionales. Estas Gltimas, gracias a la
diversidad de mercados {geogré&ficos, de productos y financieros) pueden
protegerse mejor de los riesgos cambiarios, pueden anticipar o postergar

los aportes o reintegros de cada filial, y poseen acceso expedito a los
mercados financieros. .

Por lo tanto, resulta conveniente, por una parte, que la cotizacién
cambiaria se modifique en forma contlnua y simulténea con la evolucidn
del proceso inflacionarios 345/ y por otra, que se gufe por la tendémcia
de las proyecciones del balance de pagos, procurando asi evitar que las
fluctuaciones de corto plazo de los t&rminos del intercambio se transmitan
" hacia la economia nacional. Una politica cambiaria que ¢oncilie estas dos
caracteristicas es lo que se ha llamado tipo de cambio programado.46/

Para que una politica de esta naturaleza no origine inestabilidad
en las variables monetarias y fiscales, es necesario que existan otros
instrumentos de politica que puedan compensar la rigidez que implica un
tipo de cambio real constante. Por ejemplo, debe ser posible la neutra-
lizacidn de los efectos monetarios derivados de la acumulacidn y pérdida
de reservas internacionales, fenfmeno probable en una politica de este:
tipo. Este problema adquiere mayor importancia mientras mayor sea la
participacidn del sector externo en el producto nacional, mientras mis

fluctuantes sean los t&rminos de intercambio y menor la masa monetaria como
fraccidn del producto.

. La alternativa de de]ar la determinacisn del tipo de cambio al libre
juego de la oferta y la demanda por divisas presenta considerables difi-
cultades para las economfas en desarrollo por varias razones.

45/ Ademds de evitar la incertidumbre, reduce las posibilidades de
- flujos desestabilizadores de corto plazo, que se producen como
consecuencia de las especulaciones en el mercado cambiario.

Y6/ Véase un recuento - de la primera experiencia cambiarid de este tipo
- en América Latina -iniciada en 1965 en R. Ffrench-Davis, Politicas

econdmicas en Chile: 1952-1970, Ediciones Nueva Universidad, Santiago
de Chile, capitulo IV, 1973,
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Primero, dichas economias se .caracterizan por la concentracién de
las exportaciones en un nfimero reducido de productos, y por la gran ines-
tabilidad de los ingresos derivados de su venta en el exterior. El precio
de la divisa serfa demasiads fluctuante, ya que no puede esperarse dque dada
1d magnitud de recursos financieros-que se requieren los intermediarios
privados sean capaces de amortiguar estos altibajos. Estas fluctuaciones
originarian incertidumbre y posibilidades de pérdidas cambiarias consi-
derables a quienes operan con divisas, efecto que tampoco puede ser
reducido por la 1nexlstenc1a de mercados camblarlos de futuros (o mercados
a término). - : : :

Segundo, los pocos productos.gue dominan ‘la exportacidn se’ encuentran
- especialmente en el caso de .los recursos mineros - en manos del Estado
o corresponden a inversiones extranjeras, por lo que en la préactica no
podrian constituirse en un mercado competitivo. En el primer caso, el
Estado seria un oferente de divisas con caracteristicas oligopdlicas, por
lo que ejerceria, quisiéralo o no, una influencia determinante sobre el
nivel del tipo de cambio. Lo mismo sucederia en el segundo caso, en gue
se producirfan naturalmente repercusiones negativas para el pais anfitrién;
ademds puede suceder que los inversionistas’ extranjercs tengan una oferta
- de divisas de inclinacidn negativa que imprima su forma a la oferta total,
llevando, en ciertos casos, a situaciones de equilibrio ‘inestable. Esto
puede ocurrir si el inversionista extranjero retorna divisas s8lo para
pagar sus costos de produccidn en moneda local, y ademis sus impuestos, de
mode ‘que ante un mayor tlpo de cambio, retorna (ofrece) menos d1v1sas vy
viceversa. -

w.Tercero,-las operaciones de financiamiento externo (contratacién y
pago de la deuda externa) hacen que el mercadeo-no sea atomistico y por lo
tanto, que sea muy sensible a la evolucidn del servicio de la deuda externa,
cuyos montos suelen variar -en forma significativa a travéS"del tiempq.

‘Por @iltimo, la inexistencia de operadores pPlvadOS con capacidad
financiera y deseo de asumir riesgos hace diffcil la creacién de un mercado
eficiente de divisas a futuros. La falta de informacién oportuna y adecuada,
asi como las-economias de escala .que caracterizan estos mercados, dificulta
afin mds la operacidn de ellos. Por lo tanto, los exportadores e importa-
dores nacionales tendrian que buscar, cuando fuera necesario, cobertura para
los riesgos cambiarios en el exterior, lo que probablemente tendria un
alto costo. Argumentos de esta naturaleza sefialan las graves dificultades
de que adoleceria un mercado cambiario libre de intervencidén estatal en
economias con estas caracteristicas, y respaldan la adopcibn de una poli-
tica que regule en forma 31stemétlca la cotlzaC16n camblarla.

Aun cuando la politlca camblarla afecta indirectamente la estructura
de las exportaciones,.segiin la reaccidén de la oferta de cada una en respuesta
a cambios de las relaciones. de precios, provee un incentivo parejo sobre la
produccidn” ‘de bienes exportables. En ese sentido, el nivel del tipo de cambio
Yy la forma c6mo se 1o regule constltuyen el marco global en el cual se insertan

N

/las politlcas
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las politicas de cavdcter selectivo. En las tres secciones siguientes se
analizan los 1nstrumentos gue afectan en forma discriminada los ingresos
o costos de los exportadores.

2.  La polftica de importaciones

En la producc1on de exportables se utilizan insumos y bienes de capital
importados. Por consiguiente, los términos en que se internen esas merca-
derias afectan las condiciones de producc16n de las exportaciones. El nivel
_ general de restrlcclon de las importaciones, asi como el tratamiento de

los componentes, 1mportados de las exportaciones afectan,. también, el tipo
de .cambio de eqnlllbrlo del mercado. v

Las formas de control de las importaciones son innumerables, por lo
que solamente nos remitiremos a examinar un instrumento que afecte directa-
mente el costo de la 1mportac1on, y otro que afecte directamente el volumen
de &sta; esto es,. un arancel y una cuota, respectlvamente.

La politica arancelarla

La apllcaclon de un arancel 4 las xmpOPtacxones - al 1gual que un
cambio mfiltiple alto, dep6sitos previos o impuestos de internacifn - enca-
rece los costos de produccidn en proporcidn a la participacién del compo-
nente importado en los costos totales. Si se trata de insumos, dicho
arancel los eleva directamente; si se trata de bienes de capital, su efecto

.. se refleia en los gastos de’ depreclaclén y en el costo de capital. La
contrapartida del mayor costo de produccidn de las actividades que emplean

componentes 1mportados es. el incremento del lngreso aduanero del sector
pGblico.H7/ .

El aumento de los costos de produccidn, a precios de mercado, provoca
la asignacidn de recursos que operan en dos niveles diferentes: al interior
de cada actividad y entre las actividades, razén por la cual se denominan
también efectos intra e interindustriales, respectivamente.

i

47/ . Se trata de ingresos por unidad 1mportada. 8i el arancel es nuevo,
:*los ingresos totales aumentan; si se trata de un incremento ‘de la
tasa del arancel, aqudllos crecerdn si la elasticidad-arancel de
las importaciones sea menor que uno, Como se sabe, este coeficiente

" es notoriamente inferior a la elasticidad-precio (ello se debe a
que el arancel siempre constituye sélo una fraceidn del prec;o
total). En consecuencia, hay un amplio rango en el cual la primera
puede ser ineldstica y la segunda eldstica. Esto implica que ante
un alza de las tasas arancelarias, los ingresos aduaneros aumentan,
en tanto que disminuyen el gasto en moneda corriente en 1mporta—

: clones, la absorcidn monetaria 'y las ventas de divisas por parte del
Banco Central. .

[}

/En lo
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En lo concerniente a los efectos intraindustriiles, el cambio eh'
el costo dé los componentes importados puede afectar la forma cbmo sé’
produzea en la actividad en referencia. En la medida que existan alter-
nativas tecnolégicas viables, el arancel tiende a promover la sustitucidn
de los componentes 1mportados por insumios y bienes de capital nacionales,
aumentando, en consecuencia, el valor agregado nacional, es decir, la parte
del valor total'de esa. produccidn especifica, generada en el pais, a precios
externos. De igual manera, el arancel modifica los pP301OS relativos en
favor de la mano de obra, en una magnltud que- dependera de la proporcién
de equipos y maquinarias de origen’externc; por lo tanto, cuando haya posi-
bilidades tecnolégicas de sustitucidn entre traba]o y cap;tal ‘la apli-
cacidén del arancel a las importaciones de equipos tenderd a alentar la
absorcidn de mano de obra.

En segundo lugar, al margen de la forma de producir dentro de cada
empresa la aplicacidn del recargo arancelario tenderd a elevar el costo de
produccibn de los articulos exportables, alentando la reduccién de su
exportacidén. Es posible que el consiguiente desallento de la produccidn
de los bienes que utilizan bienes intermedios sujetos a derechos de aduana
venga acompafiado por la expanszon, en el resto de la economia, de las
actividades que son- -poco 1nten81vas en componentes 1mportados y bienes
‘de capital. A

‘ En consecuenc;a, si hay alguna p031b111dad de ajuste de la estructura
deé la produccifn -‘la que aumenta a medida que se émplia el plazo del
andlisis - el arancel produce efectos a31gnadores dentro;de cada actividad
"y entre actividades distintas.48/ Es Gtil déstacar que los cambios en la
proporclén de uso de los factores parécen ser #ids Significatives & través
de variaciones en la importancia relativa de cada actividad que por susti
tucidn dentro de cada una de ellas.

|

Fas .
L Gt .

Al evolucionar la orientacidn de las politicas de desarrollo de
diversos paises desde la sustitucidn de importaciones hacia la promOclén
de exportaciones, ton frecugncia se han establecido exoneraciones adua-
neras en favor de estas ltimas.49/ Se arguye que la imposicidén de los
derechos de internacidn por los insumos y bienes de capital importados
deteriora la capacidad competitiva de las exportaciones nacionales. -Este
argumento tiene validez en sentido microecondmico; sin embargo, merece
algunos ‘reparos importantes que le restan validez-desde el punto de vista
macroecondmico. ;

48/ Las estimaciones empiricas. sobre elasticidades de sustitucifn entre
 factores suelen comprender ambos tipos,de: efectos a la vez, debido
a que usualmente se refieren a grupos o ramas de actividad. En
consecuencia, por. ese concepto, sobreastzman la elasticidad de
. sustitucidn al lnterlor de cada actividad.

49/ Durante el proceso dé sustitucibn de importaciones las exoneraciones
también fueron muy numerosas, pero su alcance parece haber sido
menos generalizado.

/Primero, al
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Primerc, al subsistir en la economia un cierto nivel de proteccidn
y desequilibrio en el sector externo, es probable que el tipo de cambio
que rija en el mercado- sea inferior al Sptimo socialmente. Si esto es
asi, junto con atenuar la discriminacidn en contra del sector exportador,
la exoneracidn total de derechos de aduana en favor de los insumos ¥y .
bienes de capital usados én este sector implica un subsidio..injustificado

al.uso de componentes importados y, por -este concepto, una desprote0016n
a la industria nacional de estos bienes. . : -

. Cuando no hay posibilidad de produccidn nacional de sustitutos para
los insumos o bienes de capital en cuestifn, la exoneracién no provoca
cambios en la proporcidn de uso de los insumos nacionales e importados en
cada producto, en. particular, si bien la modalidad adoptada concede una
preferencia a aquellas exportaciones que requieren mis insumos importados.

- Por otra .parte, si hay produccién nacional de sustitutos de estos
insumos y el nivel de proteccidn existente es considerado '‘deseable", la
exoneracidn significa establecer una cierta desproteccidn (con respecto al
nivel deseado de proteccidn) de la industria nacional de insumos y, en el
caso de los bienes de capital, un incentivo a la mecanizacidn excesiva de
las aetividades exportadoras, en desmedro de la absorcidn de empleo. ~Si
el arancel existente alcanza un nivel superior al "deseable", seria conve-
nienté aplicar una exoneracidn parcial :que - considerando el nivel de

proteccidn tarlfarla y del tlpo de camblo - concediera una protecczén total
deseable. S ‘

Por ﬁltlmo, la exoneraCLOn de los derechos aduaneros plantea el
problema de c8mo determinar cufdles son los insumos que efectivamente se
deben emplear en: la produccidn de las exportaciones, cuando &stas se producen
en la misma planta que abastece el mercado interno. Desde un punto de
vista administrativo,. resulta extremadamente dificil ejercer un control
eficaz y expedito, por lo que es frecuente que sé registren operaciones

fraudulentas o una divisidn artificial de la act1v1dad productora segln
el mercado que &sta abastezca. . ‘

Se ha pretendido solucionar este problema estableciendo zonas de :
importacidn libre o zonas francas, en las cuales se instalan empresas que |
utilizan equipos e insumos importados para elaborar productos destinados
a la exportacidn. Las operaciones de produccidn y comercializacidn se (
realizan en zonas destinadas exclusivamente a esas funciones, lo que faci-
lita el control del destino de las importaciones francas. Es evidente ‘
que este régimen resuelve un problema, pero crea o acentfia otro. En E

. efecto, la zona pasa a ser un recinto econdmicamente aislado del resto de

las actividades productivas nacionales. .Incluso, las importaciones desti-!
nadas a la zona quedan a veces eximidas de los regimenes de autorizacidn
previa y cobertura, y del pago de impuestos intermos. 50/ Las. empresas

—

50/ Esto plantea un serio problema cuando se apllca el impuesto a las
transacciones, sea en cascada o al valor agregado, segfin la norma de
destino. La exoneracidn de ese gravamen, en beneficio de las impor-

taciones para la zona franca, equivale a la aplicacién de una tasa de
cambio especial inferior para estas operaciones.

/localizadas en



= 86 =~

localizadas en la zona s6lo 'se limitan a retornar.divisas’ para el pago

de mercaderias, de impuestos a la renta y de remuneraciones de mano de:

obra nacional, reteniendo:.en el exterlor el resto-del. valor de sus

exportaclones 51/. : S .. Lo .

Si se autorizara la venta de parte de la produccién en el mercado. -
nacional, se plantearia una competencia desigual a la produccifén interna
que paga sus impuestos y aranceles normales. Para' evitarlo, seria nece-
sario exigir el pago de los derechos de aduana por los componentes impor-
tados implicados en la transaccidn, lo cual reintroduciria, en algin
grado, el problema del-control. Por este motivo, es preferible que, si

se van a crear zonas: francas, a .pesar de la inconveniencia de &stas para

el desarrolle nacional, la zona . 8e aisle al m&xxmo del mercado nac1onal

que- la circunda. e L . . N

La consecuencia de las exoneraciones es -que un mismo bien se. produce
en condiciones diferentes: en un caso, mis integrado ‘al mercado ‘nacicnal;

. en el otro, més integrado a la economia externa, lo ‘cual implica una-
mayor utilizacién de insumos y equipos importados. Esta ‘consecuencia se’
aprecia mejor- en €l caso de las -zonas francas, que devienen ‘en una forma
de desintegracién del mercado nacional, debido a que las importaciones y-
proeduccidn de la zona se desenvuelven en condiciones de precios y regula-
ciones distintas -a las del pais en que ésta estd localizada. " ‘Por esta

_razdn, la.politica de exoneraciones aduaneras para los. exportadores tiende
a promover el dualismo econdmico, favoreciendo el desarrollo de "enclaves"
mis que de actividades incorporadas estrechamente a la industria nacional.52/
Seria preferible que el pais llevara a cabo .un nivel y estructura de
proteccidn "deseable" en virtud de sSlidos argumentos econdmicos y sociales,
y que aplicara el arancel ccrrespondiente en: forma indiscriminada a todas
las . importaciones. de cada. articulo, sea cual fuere:su sector o fdrea de
destino. De este modo, la economia se movilizaria hacia una- situacidn
en que los. costos en, recursos reales, evaluados a precios sociales; -de’
generar y liberar divisas. fueran-uniformes para todas las regiones y-.
sectores productivos. Por otra parte, los mayores recursos aduaneros que
se obtuvieran gracias a la eliminacién de las franquicias, podrian desti-
narse directamente a expandir las inversiones productivas en esas dreas y a
alentar el valor :agregado por las exportaciones. Este: sistema.parece ser
mis efectivo, tanto desde el punto de vista de la integracidn econdmica

L
L .

‘e T T . "

51/ Algunas exportaciones pagan por sus importaciones un tipo. de cambio
bruto (lncluyendo derechos de aduana) que resulta inferior al que se
reglstraria én una hipotética 31tua016n de libre comercid; s;n embargo,
al mismo tiempo, el precio en moneda nac;onal que ‘reciben por sus
ventas tambi&n es 1nfer10r al' de libre comerC1oZ Ambas situaciones

- se traducen en menores exportaciones netas y mayér proporc1on media

de uso de componentes importados.
52/ Las llamadas 1ndustr1as‘"maQuiladopas" representan un ejemplo de
este tipo de mécanismo. ' SR LT -

-./del pais,
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del pais,‘como del desarrollo permanente de las regiones que se procura
favorecer, a51 como de la dlstrlbuclon de los benef1c1os que Se generen,

Se han examinado los efectos que sobre las exportac1ones tiene el
régimen de importacidn .que se aplique a los insumos y bienes de capital
utilizados en la elaboracidn de bienes exportables. ' La politica arance-
laria- también ha sido empleada para promover las exportaciones, de manera
mi3s indirecta, gravando la importacién del bien expertable. En un mercado
competitivo, el arancel resultarfia redundante, sin efectos asignadores o
distributivos. No obstante, en condiciones oligopdlicas, ese mayor arancel
acrecienta el poder monopSlico del productor del bien exportable, puesto
que-le permite discriminar entre diversos mercados, incrementando el precio
de venta intermo. Esto puede hacer posible que un productor cibra con el
precio de sus exportaciones, los correspondientes costos marginales, pero
no 1los costos medios de produccidn, pudiendo, ademds, financiar su operacidn
total con el sobreprecio captado en el mercade interno. Dicho sobreprecio,
a su vez, suele ir acompafiado por una reduccidn del abastecimiento interno,
aumentando por lo tanto los saldos exportables.

En consecuencia, en este caso, las exportaciones pueden expandirse
de dos maneras: por una parte, al posibilitar la mantencidn o instalacidn
de una industria que no se financiaria en un mercado competitivo; y por
otra, redistribuyendo ventas desde el mercado naciondl al externo. En
ambos casos, se puede decir que €l usuario nacional, mediante el scbre-
precioc que paga, subsidia implicitamente una expansidén de las exportaciones.
No obstante, el mecanismo no sirve para promover una expansidn de la capa-
cidad instalada o un mayor-uso de élla para servir al sector externo,-
salvo que el Estado condicione expresamente la mantencidn del sobreprecio
a una mayor produccidn.

Restricciones cuantitativas

El uso de cuotas de importacidn confipura una situacidn algo dife-
rente. En la literatura tedrica suele partirse del supuesto que el impor-
tador de bienes intermedios es una persona distinta al usuario. En ese
caso, la imposicidn de una restriccidn cuantitativa hard que el importador
tienda a cobrar un precio de. escasez superior a sus costos, captandc para
si un sobreprecio. Se tiene asi-el caso de simetria de los efectos asigna-
dores .de cuotas y aranceles, y de asimetria de los efectos distributivos,
que se traducen en ganancias de capital para el importador e ingresos
aduaneros, en und y otra situacidn, respectivamente.

Sin embargo, ‘los resultados pueden diferir cuando el usuaric y el

. importador son una misma persona, como suele ocurrir en especial, respecto
de las empresas mds grandes. En este caso, el productor puede captar para
si la eventual ganancia de capital, por la venta a un precio mayor en el
mercado interno de un volumen inferior de produccidn como consecuencia de
la restrlcclon del abasteclmlento de los insumos 1mportados.53/

53/ Para no ‘extender innecesariamente el anélisis, nos abstendremos de
agregar otras consideraciones, tales como el grado de competencia del
mercado internc. Por este motivo, la afirmacidn del texto no es de
validez general, aun cuando se alude a las situaciones que se presentan
con mayor frecuencia.

/La venta
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~ La venta de parte de la produyccidn en el exterior ‘agrega algunas
consideraciones. Primero, es probable que el volumen de venta influya
sobre el precio del mercado nacional, en tanto que éste no afectard al
externo o lo hard en menor grado. Por lo tanto, si se produce una
restriccidn del abastecimiento de insumos importados que induzca a un
descenso de la produccidn, al productor le serd mds conveniente reducir
sus ventas en el mercado nacional.54/ Esto es probable debido a que el
_sistema de cuotas, suele acentuar las tendencias.monopblicas que puedan
existir en el mercado interno. Segundo, en ciertos casos, a los produc-
tores se les impone la obligacién de abastecer en forma preferente el
mercado interno, con lo -cual las exportaciones resultarian- per]udlcadas
por el cuoteo. Tercero, las restricciones cuantitativas suelen estable- .
cerse en.perfodos de dificultades de balance de pagos y de tipos de cambio
subvaluados. Asi, la impertacién resulta:barata, pero es limitada cuanti-
tativamente, disminuyendo tambi&n el-ingreso por cada dflar exportado.
En esas circunstancias,-con un exceso de demanda interna por bienes impor-
. tadeos, el productor de bienes sustitutivos de. aquéllos escogeréd preferen—
temente la venta en el mercado interno a costa de sus exportacione.S55/

Cuando se trata de.productos que se consideran "prescindibles", ha
sido frecuente que, con-el propdsito de fomentar las exportaczones, -1- 0
las exima de las restricciones, abasteciendo toda su demanda por impor-
taciones. 56/ Como comsecuencia de situaciones de esta -naturaleza, han
surgldo mecanismos de promocidn de las exportaciones que comprenden la .
importacidén de insumos libre de restricciones .cuantitativas,. lo cual
permite a los productores aprovechar la capacidad instalada que no se

utiliza a causa de la escasez de insumos 1mportados dest;nados .a-abastecer
el mercado nacional. . ‘ o

I

e,

Finalmente, las cuotas se emplean a veces para restringir las expor-
taciones de bienes primarios, con el objeto de.promever su exportacidn con
un mayor grado de elaboraciédn.S57/ ,

L

54/ Se supone que el precio interno es, inicialmente, igual al precio
fob de exportacidn. Es posible que; debido a los controles de '

precios, el interno sea menor, o que por pcs;clones monopéllcas
. suceda le contrario.. . X .

55/ En otros términos, en esas condlclones son menores las” probabllldades
de que deba enfrentar la competencla de sustitutos _importados.

§§/i Surge de nuevo, entonces, el problema de la segmenta016n de mercados.

57/ El papel asignador y redistributivo de las’ custas de exportac;on,
-+ en especial ‘en presencia de mercados 1nestables, Se analiza en
* R. Ffrench-Davis, "Export quotas and allocative efficiency under
market instability", American Journal of Agrlcultural Economics,
Menasha, Wis., vol. 50, N°3, agosto de 1368, pp. 643-659. .

' 1/Si los
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8i los mercados son estables, la cuota de exportacidn ejerce efectos
asignadores similares a los de un impuesto a los embarques, y tiende a
generar un precio interno-inferior al wvalor fob de exportacién del articulo
que es objeto de restriccifn. Es interesante observar que -en algunas
ocasiones ciertas exportaciones han estado sujetas a cuotas, que pueden
originarse no sdlo en el pais exportador, sino también en el importador,58/
y ademds simultineamente, a subsidios. Si la cuota surte algin efecto
(cuota efectiva), el subsidio desempefia exclusivamente un papel redistri-
butivo en favor - del exportador, en forma de cuasi-renta. Salvo que se
persigan propdsitos redistributivos, las exportaciones sujetas a cuotas
deberian, en general, ser gravadas en vez de subsidiadas.

3. La politica fiscal

La politica fiscal puede comprender diversos gravimenes y subsidios
a la produccidn o comercializacidén de bienes de exportacidn,

Los gravamenes consisten en ciertos impuestos especiales a la expor-
tacidn, los que, en general, ya han sido eliminados por muchos paises.
Subsisten, sin embargo, dos importantes gravamenes a las exportaciones
mayores: los que se han establecido para. captar cuasi-rentas en la explo-
tacidn de recursos naturales (en particular si ésta es realizada por
empresas fordneas), y los que estdn destinados a restringir la oferta para
explotar el poder monopSlico que se poséa en el mercade internacional.

Por otra parte, las exportaciones estén sometidas, a veces, al pago de
un impuesto en beneficio de ‘entidades promotoras de las ventas en el
exterior y a comisiones ligadas al tr8mite de autorizacidn, embarque o
retorno de divisas. -S5i estos cargos estdn compensados por los servicios
efectivos recibidos, no constituyen un impuesto propiamente tal, sino
tan s$lo un componente mds de los costos de produccidn.

Respecto de los 1ncent1vos, la 51tuac16n es mis heterogenea ¥, por
lo tanto, mis compleja. -Abarcan instrumentos.tales como los subsidios, .~
las exoneraciones, las devoluciones de gravimenes pagados, los cargos espe~
ciales a los costos, y los incentivos al uso de algunos.insumos o servicios.

" Los subsidios proporcionales al valor de las exportaciones surten
un efecto similar a la existencia de un tipo de cambic mis elevado.59/
Como se recordard, pusde tratarse de subsidios al valor bruto o al valor
agregado de la exportacidén.60/ Por otra parte, pueden establecerse

58/ Consid@rense, por ejemplo, los convenios intermacionales sobre

textiles, en los que:. se aplican- pestr1c01ones cuantltatlvas en paises
rlmportadores y exportadores.

59/ Si el subsidio también se otorga directamente a los fletes nacionales

el subsidio a la exportacidn debe cancelarse sobre el valor fob
para ev1tar un doble ‘subsidio. ‘

60/ Recuerdese también, que se trata del valor agregado sobre el compo-

nente importade; es decir, reintegros menos remesas directas e
indirectas.

/subsidios liberados
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subsidios liberados de tributacidn sobre la renta; en este-caso, un dgter«
minado porcentaje del subsidio constituye un incentivo mayor que-un.ajuste
cambiario de igual ‘tasa. Un incentivo al valor agregado, que ademds..

sea computable como renta imponible,.representa el mecanismo de mayor
neutralidad para fomentar las exportaciones. En cambio, el que se calcula
" sobre el valor bruto discrimina en favor de las actividades que utili?an
mayor cantidad de componentes importados, fendmeno que es reforzado:si

va acompafiado por la liberacidn de derechos de importacidn. A su vez,

las franquicias no computables como renta imponible discriminan en favor
de las actividades afectas a mayores tasas de trlbutac1on sobre las
utilidades. - . . .

Ambas formas de discriminacidn entre diferentes exportaciones son
implicitas y, con frecuencia, no deseadas, lo cual es consecuencia de la
forma especifica e¢émo se utilizan los instrumentos de promocidn. Alter-
nativamente, puede escogerse un sistema expresamente discriminado de
fomento, estableciéndose, por ejemplo, tasas diferenciadas segﬁn el uso
de factores, segfin la madurez de la empresa productora, y/o Segun la '
propledad del capltal.u : <

_ Las exoneraciones o franqu1c1as llberan al exportador del pago de
impuestos sobre las transacciones y sobre las remuneraciones del eaplta;
y .del trabajo. El hecho de que finicamente la parte de la produccién desti-
nada a la exportacidn goce de tal privilegio plariteade nuevo los problemas
de control y dualismo: es preciso identificar por separado los insumos,
equipos y personal utilizados en la produccidn de los bienes de exportacidn,
y los' similares destinados al mercado nacional.6l/ Es frecuente también,
por la naturaleza implicita del sistema, que las autoridadés econdmicas
no dispongan de informaciﬁn sobre el costo fiscal de dichas franquicias.

Las devoluclones de gravﬁmenes cumplen el mismo papel que las
,wfranqu1c1as, ya que también procuran reducir los costos que deben afrontar
los exportadores. Sin embargeo; para atenuar las dificultades de identi-
ficacidén de los bienes y factores gravables que serin incorporados a los
articulos destinados a la.exportacidn, se les somete a la tributacidén
normal. S8lo una vez realizado el embarque o la venta en el exterior, se
devuelven al exportador los gravimenes pagados. En esta ocasifn, de todas
maneras, es preciso estimar los montos que deben ser devueltos. En caso

61/  Es obvio que a medida que aumenta la complejidad de las economias,

\ se . torna mds dificil determinar el.destino:u origen de los insumos:
el aumento en la utilizacidn de insumos "nacionales"™ suéle acarrear
un usc indirecta de componentes importados, que se emplean en la
producclon de aquellos insumos. La dificultad de determinar estos
Gltimos tiende a crear una situacidn en- la que sblo se incentiva el
empleo directo de insumos importados, en tanto que los insumos impor-

" tades indirectos quedan afectos al: réglmen de- sustltuclén de
importaciones. R Wt :

‘/de que
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de qué s€ acrediten los gravimenes efectivamente cancelados, el 31stema
resulta similar al de las exoneraciones, exceptuando €1 costo flnanC1ero

del plazo de espera que media entre el pago de los 1mpuestos v su devo-
luc1on efectiva.62/ :

Un case especial de devolucidén consiste en el sistema de impuesto al
valor agregado seglin destino (o pais usyaric). En virtud de ‘este 51stema
las importaciones pagan, adems del arancel la tasa impositiva corres-
pondiente. al articulo nacional similar; su vez, las exportaciones son
liberadas del pago de impuesto al valor agregado 63/ Para facilitar el
control tributario, el gravamen se cancela en cada operacién de compra-
venta, y se devuelve cuando se realiza la transaccidn con el exterior.

La adopcidn de este sistema, en contraste con el de tributacién segfin
origen, eduivale a elevar el tipo de. cambio total (tasa 1ega1 ajustada por
impuestos 'y .subsidiosg), ‘de importacién y de exportac1on, én un porcenta]e
igual a la tasa media del 1mpuesto al valor agregado. 64/ En consecuencia,
en caso de que se modifique el sistema de tributos indirectos, para mantener
el saldo del comercio exterior, serd preciso alterar la cqt;zaciﬁn cambiaria.

Los incentivos ‘consistentes en la autorizacidn para efectuar cargos
especiales a los costos tienen dos variantes. "Por una parte, pueden ser
depreciaciones aceleradas que permiten al productor’ de exportables reducir
artificialmente la renta tributable. El mecanismo discrimina en favor de
los productos intensivos en activos depreciables y que estdn sujetos a
tasas impositivas mis elevadas. Por otra parte; con el propdsito de
promover las exportaciones, se autoriza a veces cargar a los costos - durante
el periodo contable en que se realizan - ciertos gastos de. inversidn, tales
como las investigaciones de mercado, la publicidad inicial para colocar
productos en un nuevo mercado, los gastos de organizacidn de las empresas
comercializadoras y la 1nstalac16n de las oficinas comerciales.65/ Ambos
tipos de 1ncent1vos, al permitir anticipar el cargo a los costos, difieren

el pago de impuestds a la renta, con el con31gu1ente beneficio flnanc1ero
para el exportador.

62/ A veces se devuelven en 1nstrumentos flnancleros no liquldos, que
" poseen un valor presente inferior a la par. o

63/ En un sistema de pago segfin el origen, las importaciones no quedan
afectas al gravamen, mientras que la produccidn nacional paga el
impuesto, sin develucidn posterior, esté destinada o no al mercade
interno o a la exportacidn. .

64/ Al existir una politica cambiaria activa, si el 1mpuesto al valor

agregado tiene una tasa fnica, &ste no afecta en forma discriminada
al sector externo ni a las actividades econdmicas: Por su parte, los
impuestos al capital y a la mano de obra tienden a discriminar entre

las actividades econdmicas de .acuerdo con la frecuen01a de uso de los
" factores.

- 65/ I. Gal-Edd, "Tax incentives for export™, Journal of World Trade Law,
‘ Middlesex, vol. 5, N°3, mayo-junio de 1971, pp. 315-330. .

ca.
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Dentro de la categoria de cargos especiales también se: encuentran.
las autorizaciones para sobredepreclar y,.para imputar determinados gastos
por un monto mayor al que se ha reallzado. Esto. equivale, por una parte,
a declarar no tributable una proporc16n de las utilidades y, por otra, a
promover la ampliacidn de las actividades ligadas a tal incentive. Asi
como existen ciertas caracteristicas que no convendria alentar, como por
ejemplo, | 1nten31f1cac1on ‘del uso de activos deprec1ables, hay otras que
pueden ser eficaces para remover. las trabas que enfrentan las exporta-.
ciones. manufactureras de los paises en desarrollo. Entre éstas, ya se
han mencionado’ 1a absorc1on de mano de obra y la generaclén de economias.
externas. .

Por ﬁltlmo, entre los incentivos fiscales, flguran las tarlfas
preferenciiles por el uso de algunos insumos o servicios provistes por el
sector pﬁbllco. Entre. éstos, los mis destacados son el uso de energia y
los servicios_ de transporte terrestre de las exportac1ones. .Estas franquicias,
ademds de constituir incentivos implicitos, tienden a promover efectos
poco deseados, como son la discriminacisn en favor de actividades inten-
sivas en energia y ‘la subestimacisn de los costos reales del transporte. 66/
Como en todos los otros casos de discriminacidn, cabe preguntarse por qué
no gastar la misma cantidad de recursos en promover producciones con carac-
teristicas tales que sean expresamente deseables, en lugar de emplear .
incentivos que provocan efectos secundarios poco deseables.

g, La_politlca financiera

Tanto las, condlclones de acceso a los recursos financieros como la
tasa de. 1nterés ‘que se pague por ellos influyen sobre la comp031c16n y
volumen’ de las exportaCLOnes 67/

Los productores de los paises en desarrollo norﬁalmente tropiezan
con dificultades para obtener crédlto que vaya en apoyo de sus actividades.
econdmicas. Por varias razones - entre ellas el manejo inadecuado de
ciertas politicas econdmicas - los mercados de capitales de los paises en
desarrollo son generalmente estrechos, imperfectos y poco inclinados. a
financiar operaciones que parezcan riesgosas; ademds, si. sue economias
tienen procesos coh 1nfla016n, suelen operar con tasas de interés reales
negativas.68/

§§f Es 1nteresante apreciar que tanto la energia como el transporte ferro-
- viario tienden a ser 1nten51vos €n capltal. ;

67/ Véase un examen del problema y prop031c1ones de politlcas en UNCTAD,
- MEl crédito a la exportacidn como medio de promover las exportaciones
de los paises en desarrollo: informe'del Grupo de Expertos', anexo
. a los Documentos Oficiales de la Junta de Comercio y Desarrollo,
. TD/B/552, junio de 1975; y Centro de Comercio Internacional, Financiacién
- de las exportaciones, Centro-de Comercio Internacxonal UNCTAD~GATT,
Ginebra, 1974,

68/  Un enfoque que ha subrayado el efecto de las imperfecciones del mercado
" de cdpitales sobre el'érecimiento econdmico de ‘los pafses en desarrollo

se expone en R. McKinnon, Money and Capital in Economic Development,
The Brookings Institution, Washington D.C., 1973,

/La apertura
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La apertura de nuevos mercados externos resulta especialmente afec-
tada por esta situacidn. El riesgo implicito en la creacidn de nuevas
corrientes de exportacidn parece ser mayor que el de la financiacién de
- producciones destinadas al mercado nacional. ILa incertidumbre respecto
de la aceptacidn que logren los productos de los paises en desarrollo,
el desconocimiento de la confiabilidad que merecen los importadores
foraneos, la inestabilidad que ofrecen las normas de internacién de merca-
derias y remesas de divisas en los paises compradores y el riesgo de pérdida
cambiaria son factores determinantes de la imagen de dicho riesgo. Este
fendmeno se acentfia cuando se trata del financiamiento del comercio entre
paises en desarrollo. Por otra parte, también el acceso a los recursos
crediticios en el exterior es mis limitado para los exportadores de éstos
paises, en particular si éstos enfrentan situaciones precarias de balance
de pagos. De alli que el establecimiento de un sistema de accesc prefe-
rencial al crédito suele constituir un componente prioritario de un programai
de fomento de las exportaciones no tradicionales.

Las facilidades crediticias pueden aplicarse a dos etapas diferentes
de las actividades que culminan en la exportacidn: al financiamiento de
los gastos de produceidn y a la venta a plazo al importador fordneo, que
corresponden a las etapas previa y posterior al reintegro, respectivamente.
Respecto del primero, habitvalmente llamado crédito de pre-embarque, la
concesidn indiscriminada de un acceso preferencial al crédito para cualquiera
exportacidn tenderi a acentuar la escasez de recursos en las actividades
restantes. Por este motivo se justifica un tratamiento selectivo. Dos
criterios de seleccidn pueden ser, por ejmplo, conceder acceso preferencial,
por un periodo determinado, solamente a las exportaciones producidas por
las empresas nacionales y a las producciones “nuevas". En mercados de
capitales racionados,. tipicos de los paises en desarrcllo, esa franquicia
puede constituir un incentivo importante, cuya efectividad aumentard segiin
el grado de imperfeccidn del sistema financiero.

El segundo tipo de lineas de crédito, habitualmente denominado de
post-embarque, obedece a un problema de naturaleza distinta. Por una
parte, esti dirigidc a enfrentar una de las facetas de la falta de compe-
titividad de los mercados internacionales, que consiste en que la colo-
cacidn de determinados productos en el exterior exige que el exportador
conceda créditos a plazos mediano y largo.69/ Este fendmeno reviste una
gran importancia para la comercializacidn de manufacturas, en especial
respecto de los bienes de capital. Dado que resulta précticamente imposible
que el crédito se financie en su totalidad con recursos financieros propios,”

69/ En caso de gue el mercado fuese relativamente perfecto, daria lo
mismo si la venta fuera al contado o a plazo, cubriéndose en el
primer caso las necesidades financieras del comprados con un crédito
de terceros. '

/es imprescindible
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es imprescindinble que el exportador nacional disponga de lineas de crédito
adecuadas & los plazos cstdndar en los mercados internacionales de esos
productos,.70/

Por otra parte, la concesidn de crédito al importador, ya sea cubierta
por el exportador o una institucidn financiera nacional, afecta al balance
de pagos, lo cual es particularmente notorio durante el periodo de instau-
racidn del sistema. En efecto, el crédito al importador significa un
retraso en el retorno de las divisas hasta que se amortice el préstamo.

Por consiguiente, representa un "egreso de capitales" mientras subsista
algin saldo acreedor. La intensidad del efecto inicial se puede atenuar
limitando la apertura de crédifos s6lo al incremento de las exportaciones.
De esta manera, el egreso de capitales se efectila en combinacién con un
aumento efectivo de las exportaciones.7l/

El cardcter de la financiacidn posterior al embarque significa que
no sélo basta con establecer una linea de cré&dito para los exportadores,
sino que también puede ser necesario que el pais busgue fuentes de refi-
nanciamiento en el exterior.

En otro nivel, el establecimiento de seguros de exportacidn atenuard
la resistencia a fipanciar la produccién de exportables. El seguro puede
cubrir el riesgo comercial de insolvencia del importaddr o - en una dimensién
més ambiciosa - el de ciertos trastornos econdmicos o politicos que acon-
tezcan en el pais comprador e impidan al deudor cumplir sus obligaciomes.

El seguro reduce el riesgo para el exportador, aumenta su accesibilidad
a la financiacién y, probablemente, disminuye el costo de la refinanciacitn
en los mercados internacionales.

Hasta aquil nos hemos referido a las facilidades de acceso al crédito,
es decir, a los volUmenes y plazos de la operacidémn. Un tercer aspecto se
refiere a la tasa de interés que se aplique al exportador. Su papel es
clarvamente diferente. En efecto, asi como los créditos de pre-embargue
con acceso preferencial tienden a remover una traba artificial al desarrollc
~del sector externo, la préctica de aplicar tasas subsidiadas de interés
tiende a reducir el costo de un recurso escaso, como lo es el capital en
la mayoria de los paises en desarrollo. Efectivamente, fomenta las expor-
taciones, pero lo hace segfin la intensidad de uso del crédito: favorece
mis a las actividades con ciclo preductivo prolongado, y a las empresas
intensivas en pasivos exigibles, a menos que se trate de préstamos

70/ Por ejemplo, un exportador con ventas anuales por un valor de 100,
con un 10% al contado y @ cuotas anuales, requiere un volumen de
capital creciente hasta el noveno afio de operacidn. En ese afio, el
saldo de créditos alcanza a 4.5 veces la exportacidn anual, nivel
que mantiene de ahi en adelante.

71/ Debe tenerse presente que las mayores exportaciones tenderdn a
acarrear también un incremento de las importaciones de insumos, las
que suelen pagarse a plazos relativamente breves.

/condicionados, que
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condicionados, que se otorgan s8lo a determinado tipo de operaciones.

Dado que es muy improbalble que estas caracteristicas puedan constituir
objetivos de la politica de promocidn, nuevamente desde el punto de vista
de las opciones d2 politica, los recursos que insume el subsidio de la

tasa de interés pueden destinarse a promover las exportaciones seglin cavac-
teristicas diferentes a la intensidad de uso del cré&dito.72/

Otro subsidio al exportador lo constituyen las tasas de interés
preferenciales para el financiamiento de las ventas a plazo, el que corre
por cuenta del gobierno o de una institucidn intermacional que opere con
términos concesionales. Para un determinade porcentaje de descuento
respecto de una tasa normal, el subsidio aumentard segiin el plazo del
crédito. Por lo tanto, el sistema discriminarid en favor de las expor-
taciones que se transan a plazos mis extensos. Como es obvio, ello hard
que los exportadores procuren obtener los plazos mds amplios posibles, y
a traspasar ese crédito al importador, obteniendo a cambioc de elle un
mejor precio o una colocacidn mis expedita.73/ Una alternativa consiste
en ceder los crdditos de post-embarque a tasas 'normales", y otorgar en
cambio incentivos ligados a otras caracteristicas de los bhienes exportables. -

1 " . .

Las facilidades de financiamiento se pueden canalizar por mecanismos
distintos al crédito.  Un medioc que suele emplearse es comprar anticipada-
mente los retornos o reintegros de la exportacidn, en virtud de lo cual el
exportador recibe la moneda nacional con antelacidn a la entrega de las
divisas. Es comin que la conversidn a monéda nacional se realice a la
tasa de cambio vigente en el momento de la operacidn, elimindndose de esta
manera el riesgo cambiario para el exportador. Puede realizarse, ademds,
un descuento correspondiente a los intereses que significa disponer de los
fondos con anticipacifn. En ese caso, se trataria de una operacidn comin
y corriente de compra de lelsas a futuro,

Alternativamente, si no se efectfia un descuento, la recepcidn anti-
cipada se puede considerar como un crédito libre de interesss, que equivale
a una tasa de cambio efectiva superior a la legal; la sobretasa corresponde
al costo real del dinero durante el periodo de anticipacidn. Cuando el

72/ El uso de subsidios al crédito de exportacifn también se extiende a
diversas operaciones de financiamiento para el mercado interno. En
la préctica, esos subsidios tienden a tener mds que un efecto asig-
nador, un efecto regresivo en lo distributivo, al constituir ganancias
de capital o ¢uasi-rentas de sectores de altos ingresos. Véase:

R. Ffrench-Davis, Politicas econdmicas en Chile: 1952-1970, op. c1t.,
1973.

73/ En los mercados internacionales existen ciertas normas predominantes

) respecto de los plazos e intereses. No obstante, mis que condicionss
tinicas, ellas consisten en rangos de ambos términos. Dentro de esos
mirgenes se puede situar la opecidn del exportador sin que la insti-
tucidn crediticia nacional pueda ejercer un control efectivo.

Al

/plazo es
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plazo es comin a todas las operaciones y es relativamente corto, de modo
que cada exportador lo utiliza en su totalidad, el sistema resulta neutral.
Cuando el sistema se extiende a los importaderes (pago anticipado de las
compras de divisas), se transforma en un mecanismo de crédito de las
exportaciones que es autofinanciado por el comercio exterior. Los plazos

de operacidn del sistema alcanzan, -habitualmente, periodos de 60 a 120 dias,
por lo que pueden constituir un buen paliativo de las necesidades de finan-
ciamiento previa al embarque.

IV. LAS POLITICAS DE COMERCIALIZACION, ACCESO
¥ NEGOCIACION

1. Aspectos generaleé de la politica

Los instrumentos de promocién examinados en el capitulo anterior
permiten afectar los costos de produccién y su estructura, la distribucidn
de los beneficios, los ingresos por las divisas que retornan y las condi-
ciones crediticias de la exportacidn. En un mundo en que muchos mercados
no son perfectos y -donde el conocimiento es escaso y costoso con respecto
a oportunidades efectivas o potenciales de colocacidn de nuevas exporta-
ciones, la politica de comercializacién que se establezca constituye otro
mecanismo que puede surtir un efecto apreciable sobre el volumen, estabi-
lidad y precio que se logre para las exportaciones no tadicionales de los
paises en desarrollo.

La politica de comercializacidn debe comprender muche mds que la
organ1zac1on del mercadeo de los productos de. exportaclcn. En muchos cascs,
se requiere una accién dEC1d1da, sistemitica y permanente de los gcbiernos
de los paises en desarrollo para mejorar su accesc a los mercados externos.
Debe sefialarse ademds, que dada la gran variedad de productos y de mercados
que se pueden considerar, se necesitard aplicar una politica selectiva. '
Al seleccionar a priori los productos exportables cuya comercializacidn se
promoverd, se establece una diferencia entre la politica de comerclallzaolon
y las que se analizaron en el capitulo anterior.

El papel de las politicas compensadoras consiste en corregir las
distorsiones y desequilibrios.del mercado, promoviendo en general todas
las exportaciones gue posean determinadas caracteristicas en sus procesos
de produccidn o seglin sus repercusiones sobre el resto de la economia. En
cambio, debido al carfcter directo que revisten las acciones relativas a
la remocidn de insuficiencias de los medios de comunicacidn y vias de
transporte, y a la negociacién de las condiciones de acceso a los mercados
externos, estas politicas deben ser necesariamente selectivas. La selec-
tividad puede referirse a zonas en las que se concentran los esfuerzos por
mejorar log medios de transporte, de aquellas regiones donde se busca
preferentemente la informacidén y la difusidn de las ofertas exportables,

y de los productos en los cuales se concentra €l uso de la capacidad de
negociacidn con el exterior (del pais en forma unilateral o de un.grupo de
ellos) para obtener condiciones de acceso mis adecuadas.

/la comercializacidn
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La comercializacidn comprende acciones en el plano externo e interno.
En lo externo, se procura modificar las condiciones de acceso vigéntes
para los productos nacionales en los mercados internacionales. En lo
interno, se trata de trapsmitir la informacién correspondiente a los expor-
tadores y productores y de.organizar los sistemas de venta. Un aspecto
importante en este sentido es determinar quiénes tienen a su cargo la
comercializacidén de las exportaciones. Puede tratarse de corporaciones
- transnacionales, dé empresas nacionales productoras, y de firmas especia-
lizadas en la comercializacién formadas por asociaciones de productores de
cualquier cardcter, o por el Estado. La forma méds apropiada de organlzac1~ﬂ
dependerd de la naturaleza de los mercados externos y. del tipo de
productores.

Otro hecho relacionado con las politicas de comercializacidn es que
ellas generalmente presentan economias de escala significativas. En
efecto, la actividad de comercializacidn tiene gran intensidad de infor-
macidn, y la recoleccidn, procesamiento v transmisidén de la informacidn
presenta economias de escala apreciables. Por otra parte, las actividades
de comercializdcidn también presentan externalidades que pueden ser difi-
ciles de internalizar por el agente que efectfia la operacidn de comercia-
lizacidn. Asi, un exportador individual que penetra nuevos mercados y
gue crea una cierta imagen para el producto o para el pais puede'tener
que afrontar costos que orlglnen beneficios de los que puedan aproplarse
los demis exportadores que 31gan el camino abierto por el primero.

Finalmente, cabe considerar el’probléma que plantean al exportador
las limitaciones de informacidn sobre los mercados que tiene a su dispo-
sicidn. Dada la amplia heterogeneidad de éstos, los exportadores suelen
concentrarse en los mercados ya conocidos, restando asi posibilidades
de mejorar su capacidad de negociacién y de captar condiciones mds favo~
rables de venta. En este terreno, pueden distinguirse tres niveles de
accidn centralizada. Primero, obtener informacidn sobre mercados externos
y difundirla a los productores actuales y potenciales. Segundo, dar a
conocer los productos nacionales en los mercados externos. Tercero,
identificar las Areas de concentracidn de estos esfuerzos.

Los tres niveles estdn interrelacionados. No obstante, en cierto
grado, para avanzar en los dos primeros se requiere una preseleccidn de
mercados y productos donde concentrar  los esfuerzos de captacidn y difusidn
de la informacidn. De igual manera, las negociaciones con los gobiernos
y las empresas fordneas requieren una preseleccidn. Por la multitud de
alternativas, en todas estas areas de accidn se requiere cierta especia-
lizacidn relativa a los mercados y bienes hacia los que habria que dlver—
sificar la actividad exportadora.

El conocimiento de los mercados exige su sistematizacidn, mediante
la creacidn de un sistema de informacidn comercial. 74/ Por otra parte,
el ezstablecimiento de oficinas comerciales en el exterior, el envio de

7u/ Este sistema también puede proveer informacidn para lograr un control
mids eficaz de los precios de exportacidn declarados.

/misiones comerciales
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misiones comerciales y la participacién en ferias pueden ser mecanismos
apropiados para dar a conocer los productos nacionales. No obstante,
estos pueden transformarse en acciones burocrdticas y esporéddicas, sin
efectos permanentes. Para ser eficaces, se requiere una organizacidn que
programe estas actividades, las realice en forma regular, busque los
mecanismos de efectiva conexién entre productor-vendedor y el comprador,
y mantenga un sistema de control y rectificacibn periddico.

Como se ha sefialado, los mercados externos no son mds que los mercados
internos de los pafises importadores. A consecuencia de ello, no es de
extrafiar que las condiciones vigentes para diferentes productos y mercados
sean wmuy variadas, seglin las politicas internas de cada pais comprador,
el grado de competencia entre los importadores y la naturaleza del bien
transado. Estas condiciones cdonstituyen el grado de acce31b111dad de
cada producto a cada mercado.

8i un bien tiene un mercado peffectamenté competitivo, tanto el
exportador nacional como el impertador extranjero enfrentan una demanda
y una oferta de elasticidad infinita por su producto, de modo que sus
niveles de venta y compra no afectan el precio del producto. En otros
términos, ellos son vendedores y compradores dentre de un mercado atomis-
tico. En este caso, la restriccién a la cantidad exportada son los costos
del exportador y no la demanda externa. En consecuencia, el productor
nacional exportard una cantidad que esti determinada sdlo por sus costos
marginales de produccién y la demanda interna. No existen, problemas de
acceso al mercado propiamente dicho, sino sdlo de producczon y de
distribucidn.

Ahora bien, es evidente que esta demanda internacional puede ser
afectada por el gobierno del pais importador. En efecto, la imposicidn
de un gravamen a las internaciones del producto en reférencia hace que el
exportador reciba un precio menor; también puede contribuir a gque se
produzcan volfimenes de ventas inferiores a los Qque el exportador desearia
si el pals importador 1mpu51era restricciones cuantitativas. Si bien
inieialmente el mercado internac¢ional del producto puede haber sido compe-
titivo y de acceso expedito, es posible gue si las exportaciones del producto
hacia un pais determinado crecrn en forma répida y notoria, se generen
presiones proteccicnistas en ese pais, especialmente si las importaciones
llegan a reprasentar una proporcidn elevada de la oferta interna de ese
producto.,

Los mercados no competltlvos se pueden clasificar, segun la forma
de acceso a ellos, en tres categorias:

a) mercados con acceso intervenido por los gobiernos;

b) mercados con acceso dominado por las empresas transnaC1onales g
¢) mercados con acceso negociado,
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Cada ura de estas categorias tiene implicaciones para el disefic de
las politicas, puesto que afectan la intensidad, plazos y direccién de.
respuesta de las exportaciones frente a los instrumentos de la politica.

Esta enumeracidn muestra que para una serie de bienes puede ser
necesaria la intervencidn estatal, que facilite el acceso de las expor-
taciones nacionales a los mer:ados externos. Dicha intervencidn puede
consistir en esfuerzos para m-jorar las condiciones de acceso dentro de
cada categoria o para trasladar de categorla la comercializacidn de un
determinado producto.

En lo que resta del capitulo analizaremos las caracteristicas de las
politicas de comercializacibn, acceso y negoclac1on dentro de cada cate-
goria de mercadc.

2. Mercados con acceso intervenide por los gobiernos

El acceso a muchos mercados es intervenido por los gobiernos de los
paises importadores a través de miiltiples mecanismos gque tienden a restringir
las importaciones. En general, en los paises desarrollados estas restric-
ciones tienen un fin proteccionista y no fiscal. Es decir, se trata de
proteger al productor nacional contra la competencia extranjera, y no de
aplicar restricciones a la importacidn que maximicen los ingresos fiscales.
Los sistemas tributarioz de estos pafses son lo suficientemente avanzados
como para poder obtener recursos fiscales a través de otros mecanismos
impositivos, cuya base sea mds relevante a los objetivos de la politica
{por ejemplo, el ingreso personal y las utilidades de las empresas).

En los paises desarrollados, el proteccionismo es apoyado por dos
fuerzas: ciertos grupos laborales y algunos sectores cuycs productos tienen
densidad de mano de obra y que ven amenazada su existencia por las impor-
taciones desde el resto del mundo.75/ En efecto, una conocida teoria del
comercio internacional sostiene que la principal fuente de las ventajas
comparativas de un pais es la dotacidn relativa de factores, y que el
proteccionismo, al restringir el comercio, eleva el precio relativo del
factor escasoc en el pais.78/ En los paises desarrollados, el capital,
tanto fisico como humano, es abundants, pevo la mano de obra es escasa.

Is por ello que las importaciornes tienden a suplir esta escasez de mano

de cobra y a reducir el salario real de los trabajadores en comparacidn

con la que regiria en una situvacidn sin comercio. El otro motivo o fuerza
proteccionista son aquellos sectores que tienen densidad de mano de obra
(por ejemplo, los textiles y el calzado), que ven amenazada su existencia
por las importaciones de bajo costo, debido a que los salarios reales son
mids bajos en otras partes del mundo.

75/ En general corresponden a producciones que tienen gran intensidad de
manc de obra y de tecnologia estabilizada.

76/ Se trata de la teoria de Heckscher-Ohlin, de la cual se deriva el
teorema de Stolper-Samuelson acerca del efecto del proteccionismo en
los precios relatives de los factores.
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Debe insistirse en que la teoria del comercio. internacional sélo
afirma que el pais como un todo se beneficiard con el intercambic comercial,
pero no gue necesariamente gaparin todos los sectores dentro del pais. Le
que si se afirma es que aguellos que ganan con la apertura comercial podrian
compensar a agquellos que pierden, y todavia alcanzan una situacidn ventajosa.
Por este motivo, resulta comprensible que los sectores afectados por las
importaciones que provienen de los paises en desarrollc se opongan a un
aumento de &ste, y tiendan a iomar actitudes proteccionistas si no se
perfeccionan ciertos mecanismos que disminuyen los costos de ajuste y compense:
las pérdidas en estos sectores.

Es fundamental para la expansidn de las exportaciones de los paises
en desarrollo hacia los mercados de las naciones industrializadas que
estas filtimas perfeccionen lo que se ha llamado la asistencia para la
reconversidn, es decir, la compensacidn a los sectores afectados por el
comercio para que dirijan estos factores productivos hacia otras activi-
dades. Asi, se reducird la oposicidn por parte de los productores de estcs
paises a la liberalizacién del comercic en rubros que compiten con las
exportaciones de las naciones en desarrollo. En dltimo té&rmino, se trata
de redistribuir internamente los costos y los beneficios del mayor comercio
para que la ganancia global del pais también se traduzca en un bienestar
superior para todos los sectores afectados.

El proteccionismo en los paises desarrollados ha ido progresivamente
adoptando formas nuevas, Asi, ha disminuido la importancia de las restric-
ciones tarifarias, ya que las negociaciones realizadas en el GATT han conse-
guido rebajar considerablemente las tarifas en el perifodo de posguerra,

Dete sefialarse, sin embargo, que estas reducciones han sido mucho més
profundas en los productos que interesan al comercio .entre los paises des-
arrollados. Por otra parte, la proteccidn efectiva al productor nacional -
no disminuye necesariamente de manera proporcional a esas rebajas de los
aranceles nominales; también depende de lo que suceda con los aranceles

de sus insumos. T -

Sin embargo, se ha registrado un aumento en las restricciones no
tarifarias, ya sean de naturaleza cuantitativa (cuotas) o en forma de
obstdculos artificiales a la entrada de productos extranjeros, como los
acuerdos voluntarios de restriccidn a las exportaciones (textiles, etc.),

y las medidas sanitarias que exceden lo justificable en productos agricolas.
Mis afin, pareciera que estas barreras no tarifarias tienen un sesgo siste-
mitico en contra de las exportaciones de los paises en desarrollo.77/

LS

71/ Véase I. Walter, "Non-tariff barriers and the export performance of
developing economies', American Economic Review, Menasha, Wis.,
mayo de 1971, vol. LXI, N°2, Véase también R.E. Baldwin, Non-tariff

Distortions of International Trade, op. cit., pp. 195-205.
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Uno de los mecanismos restriccionistas potencialmente més peligroso
para los pafses en desarrollo es el de las tarifas compensatorias y de
anti-dumping que se imponen en el caso de que el pais importador considere
que las exportaciones estdn siendo "subsidiadas" en su lugar de origen.78/
Como ya se sefiald, los desequilibrios y distorsiones imperantes en los
paises en desarrollo han hecho que se diserimine en contra de las expor-
taciones. Muchas veces no es posible eliminar esta discriminacidn en
su fuente, y se requieren entonces politicas compensatorias que mediante
incentivos de otra naturaleza tiendan a neutralizar la falta de incen-
tivos vigentes en el mercado de estos paises. Es por ello que se hace
necesario una revisién o redefinicidn de estos conceptos de subsidios
"desleales" y "dumping", gue tome en consideracidn el caso de los paises
en desarrolio, y por lo tanto, éstos resulten menos vulnerables al uso
indiscriminado de este mecanismo proteccionista por parte de los’ paises
industrializados. 79/

Una forma especial de acceso son los regimenes preferenciales de

los paises desarrollados. En efecto, una de las demandas formuladas en

la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y Desarrollo en _
1964, ha sido, despu@s de mucho debate, aceptada por los paises desarrollados
que ‘han instituido esquemas generalizados de preferengias. Estos consisten
en que se rebajan, y en alguncs casos se eliminan, las tarifas para las.
importaciones de ciertos productos provenientes de paises en desarrollo,

pero se las mantiene para los mismos preductos cuando proceden de otros
paises industrializados, Esto otorga a las exportaciones de los paises

en desarrollo un margen de preferencia, que es igual a la tarifa original
menos la tasa preferencial aplicable a ellos, lo cual posibilita la obtencidn
- de un mayor precic y la expansidn de las exportaciones. Para que este
margen sea efectivamente captado por los paises vendedores, y no por los
importadores o agencias de comercializacidn de los paises desarrollados,

. debe considerarse la creacidn de mecanismos que permitan contrarrestar,
cuando proceda, el poder monopsénico de las agencias de distribucidn y
comercializacidn de los paises compradores.

En algunos, casos los mismos gobiernos de los paises desarrollados
contribuyen a que este margen quede en manos de sus importadores, al otor-
garles a ellos los permisos necesarios para el uso del sistema preferencial

78/ Véase el Informe de la Secretaria de la UNCTAD, "Los derechos anti-
dumping y los derechos compensatorlos y el problema de las subven-
ciones a la exportacidn en los paises en desarrollo", TD/B/C.2/1u47,
30 de abril de 1975. '

78/ El Secretario de Estado de los Estados Unidos acaba de afirmar en
Nairobi que su pais "cree que un c&digo para regular el uso de los
derechos compensatorios contra los subsidios a la exportacidn debe
reconocer las condiciones especiales que enfrentan los paises en
desarrollo”. (Discurso de Henry A. Kissinger ante la Cuarta Confe-
rencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo,

6 de mayo de 1976.)
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cuando éste estd sujeto a cuotas. En efecto, pocos sistemas generalizados
de preferencias permiten la importacidn de cualguier monto a los niveles
tarifarios preferenciales; la mayoria de ellos ponen algiin tipo de limi-
tacidn cuantitativa a las importaciones afectas al sistema.80/

Un esquema preferencial de acceso limitado a ciertos paises en des-
arrollo es el que ha sido estructurado entre los paises de la Comunidad
Econdémica Europea y los palses africanos, asidticos y del Caribe reunidos
en lo que se ha llamado la Convencién de Lomé. Esta Convencidn permite
el acceso preferencial a los productos importados por la Comunidad que
provengan solamente desde los paises integrantes, constituyendo por lo
tanto un sistema vertical de preferencias que estd en oposicidn al
principio de la UNCTAD de preferen01as generalizadas y no discriminatorias.

Debe sefialarse que cuando las negoc1ac1ones multilaterales redunden
en disminuciones de "tarifas de nacidn mis favorecida" en aquellos productos
en que se estdn concediendo las preferencias, el margen preferencial dismi-
nuye. Pareciera que una de las lineas de mayor provecho para los paises
en desarrollo es conseguir que se incluyan mis productos en los sistemas
preferenciales, como compensacidn por la inevitable reduccidn del margen
preferencial, md8s que oponerse a las reducciones multilaterales de las
tarifas.8l/

Por {iltimo, cabe destacar que no s8lo las naciones industrializadas
imponen restricciones a las importaciones; también otros paises en des-
arrollo tienen un grado de proteccidn que dificulta un aumento del inter-
cambio reciproco dentro de ese nivel econdmico. Dado que estas tarifas
y otras medidas proteccionistas han sido disefiadas con el objeto de proveer
proteccidn frente a las importaciones provenientes de los paises desarrollados
y debido a que &stas no existian cuando ellas fueron impuestas, un comercio
vigoroso entre los paises en desarrollo, la mantencidn de ellas conduce
a una rigidez en los patrones de comercio. Estas restricciones consti-
tuyen una barrera mis al aumento del intercambio entre estos paises, junto
a otras como la orientacidén de norte a sur de las redes de transporte
comercial y la falta de mecanismos de informacidn sobre las condiciones
de mercado vigentes en estos paises. Por lo tanto, podria pensarse que

80/ Véase, J. Pifiera, "América Latina y el Sistema Generalizado de Prefe-
rencias de los Estados Unidos”, Cuadernos de Economia, Afio 12, N°35,
abril de 19735, pp. 95-116. ‘ -

81/ Para los paises que conceden las preferencias, puede resultar conve-

T niente otorgar un cierto nivel de "ayuda" mediante mdrgenes prefe-
renciales pequefios aplicados a muchos productos que a través de
mirgenes preferenciales grandes a unos pocos. Esta conclusidn se
deriva de una aplicacidn de la teoria de la segunda-mejor-alternativa.
Véase, al respecto, R. McCulloch y J. Pifiera, "El1 comercio como ayuda:
las preferencias arancelarias para paises en desarrollo", Cuadernos
de Economia, Santiago de Chile, Afio 13, N°39, agosto de 1976
pp. 717-91.
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para superar esta situacidn de diseriminacidén inicial en contra del
comercio dentro del sur, se estudiara un esquema de preferencias tari-
farias entre los paises en desarrollo.

Existe un caso que recomienda la intervencidn del gobierno del pais
exportador, en el que sin la negociacidn con empresas y gobiernos, permite
mejorar la posicidn del pais exportador. Se trata del caso en que los
.exportadores individuales de un producto, que bien puede representar un
valor de exportacidn pequefio, enfrentan como grupc una demanda externa
que no eés perfectamente eldstica. Si estos exportadores son competitivos
en el mercade interno, seria conveniente que el pais estableciera alguna
forma de vinculacidn para enfrentar a los compradores externos. Esta
podria tomar la forma de una ascciacidn de exportadores del producto en
cuestidn que siguieran una politica de precios coordinada. Si esto fuera
dificil de lograr debido al nlmero de exportadores, o a dificultades de
asociacién entre ellos, la autoridad econdmica podria fijar precios minimos
de exportacidn e imponer impuestos "Hptimos' sobre las ventas al exterior
con el objeto de captar, en el primer caso para los exportadores, y en el
segundo para el Estado, la renta monopdlica potencial de este mercado.
Este comportamiento es aiin mis urgente en el caso de que los compradores
externos estén asociados y presionen los precios tratando de reducirlos,

a fin de obtener toda la utilidad monopélica.

3. Mercados con acceso dominado por las empresas transnacionales

El auge de las empresas transnacionales se ha traducido en una serie
de implicaciones para el comercio de exportacién de los paises en des-
arrollc. En este punto, se destacan tres aspectos: el aumento del niimero
de empresas transnacionales, la expansifn del intercambio entre las casas
matrices y subsidiarias de estas empresas, y la importancia que ha adquirido
en los filtimos afios el fendmeno de la subcontratacidn internacional.

Los mercados compradores serdn mis imperfectos, es decir oligopsdnicos,
mientras menor sea el nimero de empresas que operen en &€l y mayor el grado
de asociacidn explicita o implicita entre ellas. Un aumento del nlmero
de empresas transnacionales que opera en un determinado rubro puede conducir
a mercados mis competitivos. Esto beneficia a los paises en desarrollo que
exportan, ya que de este mode pueden disponer de un campo de negociacidn
mds amplio que les permita retener para si una mayor proporcidn del precio
vigente denirc del pals desarrollado, en desmedro de las cuasi-rentas
captadas por estas empresas.

Sin embargo, una parte importante de la exportacidén de los palses en
desarrollo la realizan las empresas subsidiarias de las transnacionales.
Si las transaccicnes entre estas distintas unidades de una misma empresa
se hicieran a precios competitivos {"arms-length prices"), las utilidades
se presentarian donde efectivamente se generaron, dando la posibilidad al
pais en desarrollo de captar parte de ese beneficio a través de las normas
de tratamiento a la inversidn extranjera. No obstante, se ha sefialado que
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los precios de transferencia que fijan estas empresas para sus transac-
ciones internas pueden ser muy diferentes a los preciocs competitivos,

con el objeto de minimizar el pago de impuestos y aranceles, maximizando
de este modo la utilidad liquida de impuestos.82/

Por este motivo estas empresas deben sobrefacturar las importaciones
y subfacturar las exportaciones, trasladando asi la utilidad a la casa
matriz o hacia otras subsidiarias donde las tasas de impuesto sean menores.
Esto hace que las utilidades aparezcan generalmente en paises con tasas
de impuesto bajas o inexistentes, lo cual no ocurre en los paises donde
se 1lleva a cabo la produccidn,

Otra traba artificial que suelen crear estas empresas en los paises
en desarrocllo consiste en las restricciones a la exportacidn, incorporadas
a las licencias y patentes, que las casas matrices a veces imponen a sus
subsidiarias con el objeto de segmentar los mercados. .- Puede que entonces
sea necesario que el Estado intervenga fijando precios de transaccidn
entre las empresas o no permitiendo la inversidn extranjera-en sectores
de exportacidn cuando existen restricciones de este tipo.

Otro aspecto interesante de la actividad de las empresas transnacio-
nales en los paises en desarrollo es el de la subcontratacidn internacional.
En efecto, los esquemas tarifarios de varios paises industrializados
contemplan casos en que el arancel se aplica s8lo sobre el valor agregado
en el exterior a los insumos originarios del pais usuario de destino
final. En consecuencia, és conveniente que algunas emprésas transnacionhales
ubiquen actividades productivas en paises donde la mano de obra es de bajo
costo, importando prdcticamente todos los insumos y exPortando el producto
a la casa matriz. ‘

En Gltimo t&rmino, la subcontratacidén internacional implica la desa-
paricidn de la funcidn de comercializacidm para el pais en desarrollo.
Esto puede ser recomendable para un pais en desarrollc que no tenga ni la
experiencia ni la capacidad de comprar servicios de comercializacidn en
los mercados internacicnales, de modo que en vez de ser exportador, se
limite a la actividad de subcontratista, por lo.menos en und primera
instancia. Por otra parte, como ya se seflald, la funcidn de comercializacidn
presenta economias de escala sustanciales, por lo que puede no ser conve-
niente para el pais en desarrollo tomar a su cargo la comercializacidn
de todos los productos que exporta. - Sin embargo, la exportacidn pasa a
ser dependiente de una demanda derivada de la empresa transnacional, cuyas
decisiones pueden cambiar bruscamente, derivando en un problema de empleo
y de ajuste bastante diffcil.83/ Es por ello que es necesario hacer una

82/ Véase, en especial, C. Vaitgos, op. cit. .

83/ Véase M. Sharpston, "International subcontracting”, Oxford Economic
Papers, Oxford, vol. 27, N°1, marzo de 1975, pp. 94-135; y T. Morrison,
"International subcontracting: Improved prospects in manufactures
exports for small and very poor LDC's", World Development, Oxford
vol. 4, N°u4, abril de 1976, pp. 327-337.
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evaluacidn del costo-beneficio de la subcontratacidn para  cada caso
individual.gt/ '

Es mds dificil para un pais, que actlia aisladamente, conseguir que
el comportamiento de las empresas transnacionales no disminuya 1los bene-
ficios que el pais podria obtener de la exportacidn de manufacturas. Sin
embargo, éste puede negociar con esas empresas el acceso a su mergado
interno, por ejemplo, a cambio de condiciones mds favorables de exportacidn.
Por otra parte, los palses exportadores en conjunto - ya sea en el ambito
subregional, regional o del tercer munds - si pueden negociar en los foros
apropiados para que se elabore un c&digo internacional de conducta de las
empresas transnacionales, que reglamente el comportamiento de ellas de
manera uniforme, de modo que su presencia en los sectores exportadores
signifique beneficios para todas las partes.  En otro nivel de accidn,
puede promoverse la constitucidn entre un grupo de paises en desarrocllo,
de empresas multinacionales que, gracias al apoyo de sus miembros, esté
en condiciones de entrar en ciertas secciones del mercado que antes contro-
laban las empresas transnacionales.

Y, Los mercados con acceso negociado

La inestabilidad y la falta de competitividad de algunos mercados
" internacionales plantean la necesidad de acciones.directas, dirigidas a
modificar las condiciones de acceso que enfrentan las exportaciones no
tradicionales de los paises en desarrollo. Las posibilidades de accidn
abarcan una extensa gama, cuya naturaleza depende de las caracteristicas
del mercado externo.

En la segunda sececidn, se han expuesto las trabas que los paises indus-
trializados imponen a& sus importaciones y se han mencionado las negocia-
ciones en el GATT y los esfuerzos que ha realizado la- UNCTAD- para mejorar
la posicidn de las ewportaciones de los paises ep desarrollo. Cuando se
han reducido las restricciones gubernamentales en un mercade dominado
oligop8licamente por las empresas transnacionales, los resultados logrados
en la liberacidn arancelaria del comercio mundial se han traducido sblo
en una mejora potencial. En estas circunstancias, para lograr captar para
si los beneficios potenciales, se requiere que los paises en desarrcllo
ejerzan su capacidad de negociacidn.

Como se indica en la seccidn anterior, dicha capacidad puede consistir
en medidas tales como la accidn conjunta entre un grupo de paises para
regular el funcionamiento de las empresas transnacionales y coordinar sus
relaciones con ellas, o en la creacidn de empresas multinacionales de los
paises en desarrollo que puedan competir con aquéllas en cierto pie de

84/ Véase W. Koenlg, Towards an evaluation of international subcontracting
activities in developing countries: Interim report uypon completion
of field work on Maquiladoras en Mexico, Oficina de la CEPAL en
México (versidn mimeografiada, septiembre de 1975).
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igualdad. Adem3s, debe explorarse la posibilidad de establecer acuerdos
para lograr un mejor acceso a los mercados de los paises desarrollados

a cambio de gue &stos les otorguen un abastecimiento estable de las
materias primas que poseen los paises en desarrollo.

‘A medida que la blisqueda de mercados para nuevas exportaciones se
desplaza hacia otros paises que también estin en desarrollo, se acrecienta
la viabilidad de lograr &xito. - Se abre aqui una veta que ha sido poco
explotada, a pesar de su antigua presencia en las preocupaciones guberna-
mentales -y de su destacado lugar en la literatura especializada.B8S5/

En efecto, el intercambio reciproco entre los palses en desarrollo abarca -
todavia una fraccidn muy reducida de su comercio total. La .expansidn
sistemdtica de dicho intercambio sé puede realizar por dos vias: mediante
procesos de integracién econdmica y a través de acuerdos de especializacidn.

Un mecanismo de integracidn econdmica constituye una negociacidn
generalizada que tiene por objeto abrir reciprocamente los mercados entre
los paises participantes. Sin entrar en detalles conocidos, el proceso
de integracidn puede descansar exclusivamente en la liberacidén del comercio
reciproco, come también extenderse a la programacidén de las inversiones
que tengan dimensién regional.

La eliminacién de barréras al comercio reciproco va generalmente
acompafiada por la fijacidn de un arancel externo comin. La presencia de
una barrera frente a las importaciones desde terceros palses y la ausencia
de gravamenes al comercio interno determinan un margen de preferencia para
la produceidn regional. Al establecer los mérgenes de preferencia para
la sustitucidn de 1mporta01ones en el mercado ampliado, se determina
también la proteccidn de ‘que gozardn las exportaciones en cada pais miembro
hacia sus asociddos. En efecto, el exportador regional puede colocar su
produccidn a un precio que supera el precio internacional en un margen
igual al arancel externc. Por consiguiente, el arancel externc comiin
fija el perfil y el nivel de proteccidn que colectivamente se concederi
a las exportaciones reciprocas; esto es, un mismo instrumento determina
simult&neamente un apoyo similar a la sustitucidén de importaciones y a la
promocidn de exportaciones, ambas en el &mbito regional.B86/

85/ Véase J. Bhagwati, "Trade liberalization among LDC's trade theory
and GATT rules", en J.N. Wolfe, ed., Value, Capital and Crowth:
Essays in Honour of J.R. Hicks, Edinburgh University Press, 1968.

86/ Debe sefialarse, sin embargo, que queda pendiente el tratamiento a
las exportaciones extrarregionales las que en caso de no recibir
compensaciones serian desalentadas por este arancel. En efecto,
tanto los incentivos a estas exportaciones como el arancel externo
comin deben diseflarse sobre la base de los eriterios de la compen-~
sac1on Jgualadora expuestos en el capitulo II
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De estos antecedentes se deriva una conclusidén importante. Al
elaborar la politica arancelaria de un mercado comiin, se influye al mismo
tiempo en el esquema de incentivos a las exportaciones hacia la regidn.
Por lo tanto, al disefiar los incentivos monetarios a las exportaciones
debe considerarse este hecho. De lo contrario, se incurriria en una
duplicacidn involuntaria de ventajas para el intercambio reciproco,
incluso, haciendo que resultara mds atractivo producir para los paises
asociados que para el mercado nacional.

Los acuerdos de especializacidn o de produccidn representan una
forma mids ambiciosa de integracidn, que complementa las politicas comer-
ciales. Su caracteristica esencial consiste en asignar a cada pais
miembro algiin tipo de ventaja para que desarrolle determinadas actividades
econdmicas. De esta manera, se sustrae del mercado la decisidn acerca
de dénde conviene producir,. :

Estos esquemas se han propuesto con dos propdsitos claves en los
procesos de integracidn de los paises en desarrollo. Por una parte, consti-
tuyen uno de los mecanismos para asegurar una distribucidén equitativa de
los beneficios entre los paises participantes, evitando que el mercado
- establezca una polarizacidn geogrdfica de la produccidn industrial.87/

Por otra parte, estdn dirigidos a programar las inversiones que requieren
mercados superiores al nacional y que aprovecharan las economias de escala
gracias a la existencia del mercado ampliado. La programacidn permite
evitar duplicaciones de inversidn, explotar mejor las economias externas -
dindmicas que surgen del desarrollo simultineo de las actividades ligadas
tecnoldgicamente, y proveer un campo mds definido de oportunidades de
inversidn a los productores potenciales.

Los acuerdos de especializacidn tambi&n podrian realizarse en otros
dos niveles destacados. En primer lugar, poedrian orientarse hacia la
especializacidn entre aquellas empresas que han c¢recido al amparo de una
proteccidn nacional excesiva. Con frecuencia, ello ha significado una
extensa diversificacidén de productos al interior de cada firma. La inte-
gracidén deberia permitir, mis que una liberacidn indiscriminada del
comercio reciproco, la reduccidn graduada de las restricciones comerciales,
acompafiada de acuerdos de especializacién intraindustriales, que guien la
seleccidn de variedades-de productos en las cuales cada pais concentre sus
esfuerzos de expansidn, cediendo el terreno a otros paises asociados respecto
de otras variedades. Indudablemente, los dos tipos de acuerdos de produccidn
pueden llevarse a cabo entre los miembros de un proceso formal de integracidén
o entre pailses ajenos a éste, '

87/ Véanse referencias a este aspecto en C, Diaz-Alejandro "The Andean

_~ Common Market: gestation and outlook", en Eckaus y Rosenstain-Rodan,
eds., Analysis of Development Problems, North-Holland, 1973, pp. 293-326;
R. Ffrench-Davis, "El Pacto Andino: un modelo original de integracidm",
El Trimestre Econdmico, México, vol. XLIII (2), N°170, abril a junio
de 1976, pp. 297-320; y P. Rohson, ed., Economic Integration, Penguin
Readings, Londres, 1971.

/Una segunda
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Una segunda categoria de acuerdos de especializacidn en la preduccidn
se puede realizar al margen de los procesos formales de integracidn. Su
naturaleza, sin embargo, seria similar a los recién comentados; estos es,
el aprovechamiento de las economias de escala basado en la apertura reci-
proca de los mercados de produccidn sobre cuya localizacifén se decide en
forma colectiva o supranacional.

Dos situaciones estdn relacionadas con la produccidn de las materias
primas. En los casos en que un pais industrializado desee asegurar para
si un abastecimiento estable de cierto bien primario del que carezca, el
pais proveedor podria buscar la concertacién de un acuerdo gue comprenda
la agpertura del mercado de aquel pais para los’ productos manufacturados
basados en esas materlas primas.

Otra situacidn puede estar relacionada con'la elaboracidn de bienes
intermedios y de capital para la produccidn de las materias primas. Los
paises en desarrollo que exportan materias primas satisfacen proporciones
elevadas de la produccidn mundial. Por este motivo, son los principales
usuarios de una amplia gama de insumos y bienes de capital. Por consi-
guiente, estos paises disponen de una demanda de esos bienes manufacturados
que normalmente les aseguraria el aprovechamlento de las economias de
escala.

A pesar de la dificultad que puede ofrecer su realizacibn, &ste es
un terreno en el que parece viable la blisqueda de acuerdos entre palses
productores de materias primas, no sdlo procuren regular los mercados
sino que tambi&n concertar acuerdos de produccidn de bienes intermedios.
En una segunda instancia, la elaboracidn de esos bienes ofreceria posi-
bilidades de desarrollar e incorporar avances tecnoldgicos que estén
mejor condicienados a las caracteristicas de los paises en desarrollo.

CONSIDERACICNES FINALES

Una estrategia adecuada de promocifn de las exportaciones no tradicionales
puede contribuir a superar algimnos de los problemas mds graves de las
economias en desarrollo. Los resultados de ella dependerdn, de manera
determinante, de los instrumentos que se utilicen y de la forma e inten-
sidad de su empleo. Al igual que en.otras dreas de la politica econdmica,
se puede escoger de entre una amplia gama de instrumentos y mecanismos

de promocidn. La seleccidn del conjunto que se utilice, asi como la inten-
sidad con que se los emplee, estard determinada por los objetives que se
persigan, por la naturaleza de los mercados externos que se enfrente, por
el grade de autonomia para recurrir a unes u otros, y por la repercusidn
gque tengan sobre el resto de la economia nacional.

Los diversos insStrumentos se pueden agrupar, segiin las entidades
que intervienen en su disefio y aplicacidn, en internos y externos. Entre
los primeros se encuentran las politicas camblarla, de importaciones, fiscal

/y ;1nan01era,
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y flnanc1era, que afectan ‘las condlclones de produccidn y consumo de los
bienes exportables. Los segundos - que actfian sobre el marco externo en
que se realizan las exportaciones - se refleren a las politicas de comer-
cializacidn y a las que, a través de la negociacidn bi o multilateral,
pretenden lograr un acceso mids expedito de las exportaciones nacionales

a los mercados fordneos, incluyendo los acuerdos de integracidn entre los:
paises en desarrollo.

Los instrumentos de politica interna pueden emplearse para compensar
o para sobre-compensar. En ese sentido, las categorlas no estin determi-
nadas por los mecanismos que se usan en cada caso, sino por el grado en
que se los emplea, comparado con’ la discriminacidn inicial existente: en
contra de las exporta01ones no tradicionales. Por con51gu1ente, un mismo
instrumento,  utilizado con excesiva intensidad, convierte una politiea
de compensacién igualadora en una de sobre-compensacidn. Pof'dfra parte,
no basta con limitarse a graduar la intensidad con que se fomenta'una
detehmlnada exportac1on. Slmllar importancia reviste la forma de compen-
sacidn. En efecto, un mismo incentivo al valor bruto de la produccién
puede otorgarse de diversas maneras, las cuales obviamente influyen de
diferentes formas sobre el nivel ¥ la estructura del valor agregado nacional
que se genere.

Una preocupacidn clave sobre la politica de promocién es que ésta
se realice en forma compatible con otras &reas de la politica piblica,
como son las relativas al desarrollo industrial y tecnolégico, al empleo
y a la distribucidn del ingreso. Esto implica tratar de compatibilizar
politicas adecuadas de sustitucién de importaciones y de promocidn de
exportaciones, entre otras. Con frecuencia se plantea que &stas configuran
una disyuntiva tajante no obstante, en la realldad tal situacidn sélo
ocurre’ en determlnadas 01rcunstanc1as.

El argumento que se ha desarrollado hasta aqui permite concluir
que es preciso discriminar en forma deliberada entre distintos rubros, va-
que en la prictica, las dlvergen01as entre los valores sociales y de mercado
relacionados con las caracteristicas de los procesos de produccién no son
uniformes en todas las actividades. E1 trato preferencial ha de consistir
- cuando ello sea v;able - en la eliminacisn directa de los elementos qus
dieron orlgen a la heterogeneldad De lo contrarioc, debe procederse a su
compensacidn, ya sea mediante subsidios e impuestos directos o a través
del uso de la politica comercial. En este @iltimo caso, la recomendacidn
general es que el perfll de la proteccidn arancelaria que se utilice se
asemeje al de los 1ncent1vos a las exportac1ones. Se trata, en Gltimo
término, ‘de que la politlca comercial no discrimine cualquiera sea' el
mercado al que se la destine, aun cuando si considere la héterogeneidad
de las 1mperfec01ones de los mercados externos y 1a escasez de recursos
flscales.

En'el‘plano”internacional, la aceptacidn-del concepto de politicas
de compensacidn debilitaria el argumento de algunas naciones industriali-
zadas segln el cual el hecho de que los paises en desarrollo concedan subsidios

/a sus
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a sus exportaclones justificaria la apllcac1on de tarlfas compensatorlas
sobre estos productos.en los mercados de destlno. En consecuenc1a, el
concepto de dumgln deberia ser, rev1sado, deblendo reconocerse las discri-
minaciones existentes contra las exportaciones no tradicionales; de este
modo, las pclltlcas que 1mp11can subsidios compensadores no estarian

'constltuyendo una "competencia desleal", sino tan sdlo neutralizando las

repercusiones de otras politicas econdmicas y de las dlStOPSloneS de los
mercados de los paises en desarrollo sobre sus exportaciones.:

Las normas del GATT‘y la nueva ley de comercio exterior de los
Estados Unidos contienen cliusulas segln las cuales se apllcarian derechos
compensatorios ‘a las exportac1ones sub31d1adas, incluso a las que provienen
de los paises en desarrollo. Debe reiterarse que en éstos existe, en
contra de las exportacicnes, un sesgo inicial mucho mayor que en las
naciones 1ndustr1allzadas, por lo que un cierto nivel.de subsidio seria
justificado si no se pudieran eliminar las fuentes de la. dlscrlmlnac1on.
Uno de los ob]etlvos de la polltlca de negociacién seria, pues, conseguir
que en un foro mundial apropiado se aceptara la distincidn, entre subsidios
justificados e injustificades. . S .

En un mundo con mercados imperfectos y en que el conocimiento de
las oportunidades efectivas o potenciales de colocacidén de nuevas expor-
taciones es escaso y costoso, la politica de comercializacidn que se
establezca puede surtir un efecto aprec1able'sobre el volumen, la establ—
lidad -y el precio de las exportaciones. Sin embargo, la polltlca de
"comercializacidn” debe comprender mucho mds que la organizacién del
mercadeo de los productos de exportacién. En numercsos casos resulta.
imprescindible una accidén decidida, sistemdtica y permanente de los
gobiernos de los paises en désarrollo para mejorar su acceso a los mercados
externos. Por la gran heterogeneidad que los caracteriza, la estrategla
que se lleve a cabo a este respecto, deberd sen selectlva en cuanto a
los productos y a, los mercados’ geogréflcos en los que, se concentre el

- esfuerzo de neg001ac1on y comercializacidn. : .

Antes de conclulr este articulo cabe una ﬁltlma advertenc1a. En el
pasado- ex13t10 una - tenden01a en favor de la sustltu01on de 1mportac1ones,
que culmind - porque no se consideraron los costos_del proceso - én una

‘sobrﬂprcte001on para algunos productos en desmedro de gtros, y en la utlll-‘

zacidn poco idénea de los instrumentos y mecanismos del ‘comercio exterior..
Habria que sefialar ahora los peligros de una sobre-promoclon de lag expor-
taciones. En efecto, no se trata tan sblo de expandirlas; se debe persegulr

el desenvolvimiento 6pt1mo de estas como parte integrante de una estrategla

nacional de desarrolle. No basta con sefialar, 31mplemente, que se deben
promoveér las exportac1ones 'se. requiere .ademis definir los’ Ob]ethOS que se
pretende obtener y precisar la estructura, frecuencia, durac1on y nivel de
los incentivos indirectos y de los mecanismos directos que se emplearan.
Esto implica una evaluacidn cuantitativa o cualitativa de los costos y bene-
ficios que cada opcién.de politica pueda acarrear al desarrollo nacional.

-
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