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INTRODUCCION

Una estrategia adecuada de promocidn de las exportaciones no tradi-
cionales puede contribuir a superar algunos de los problemas mas
graves de las economias én desarrollo, tales como las fluctuaciones
excesivas en los ingresos de exportacidn, el eventual deterioro de
los términos de intercambio, la estrechez del mercado internc y su
consiguiente efecto negativo sobre la eficiencia de la actividad
industrial, y la escasez crodnica de recursos externos.

A mediados de la década anterior, algunocs paises latinoamericanos
comienzan a aplicar una agresiva estrategia de desarrolle-hacia afuera,
implementando politicas para incentivar las exportaciones no tradi-
cionales. A su vez, se aprecia en algunos de ellos cierto cambio de
mentalidad en el sentido de que los mercados externos emergen ahora
como una variable importante en el disefio de nuevos proyectos de
inversidén. Ello explica, aunque parcialmente, que América Latina
ya no sea un continente que s6lo vende materias primas, sino que
las manufacturas empiezan a constituir una proporcidn apreciable de
sus exportaciones. En efecto, los bienes industriales llegaron en
197% a representar el 18% de las ventas totales de la regidn al resto
del mundo, triplicando asi la participacidén que tenian en 1950.

Tras el impulso inicial, se han suscitado dudas sobre los
costos de tales politicas y 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 bereficiosas para ¢l pais que las realiza. Estos
antecedentes sefialan que el fomento de exportaciones no debe descansar
en la proliferacidn de todo tipo de incentivos sin atender a las
repercusiones que ello provoca sobre el resto de la economia, ni
tampoco consistir Unicamente en la simple manipulacidn de la

politica cambiaria.
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- Una estrategia que contribuya a un desarrollo integral de la
economia nacional requiere un manejo mis. slaborado de la politica de
promocién de las exportaciones. Es en este conte#to en el que han
de Situaréé las politicas piblicas en general y, por ende, las
orientadas al fomento de las ventas al exterior. Ellas deben
fundarse en un examen del rol que juegan.las exportaciones en la
econonia nacional, de los objetivos .a que se deben subordinar y de
los instrumentos y mecanismos mds eficientes para alcanzarlos.

En el capitulo I de este trabajo se examinan los objetives a
1os cuales mo debe condicionar el desarrollo de las exportaciones.
En el capitule II se analizan las tres catsgorias en que hemos
agrupado las politicas de fomento de las exportaciones no tradi- _
cionales: de compensacién-igualadora, de negociacidn y de sobre-
compensacidn. ' _ ‘ .

Las consecuencias sobre el desarrollo nacional de la promocidn,
sin embargo, dependen de manera determinante de los instrumentos que
se utilicen, y de la forma como se;‘empleen° Tal como en otras ireas
de la politica econdmica, existe una amplia gama de instrumentos-y
mecanismos de accién que sirven.para promover las exportacipﬁes.

1a seleccidn del conjunto de ellos que se utilice, asi como la
intensidad con que se empleen, estard determinada por los objetivos
- que se persigan, por la naturaleza de los mercados.externos que se
enfrenten, por el grado de autonomia para recurrir a unos u otros de
esos mécaﬁismos, ¥ por la repercusidén que tengan sobre el rgsto dé
la economia nacional. IEn lo que sigue,y la descripcidn y examen de
cada instrumentd no se realiza en abstracto. Por el contrario, la
inevitable preseleccidn de &nfasis que todo andlisis implica, estard
inserta, dentro de lo posible, en el tipo de problemas especificos que
caracterizan a los paises latinoamericanos y en la consideracién de las
formas que mis frecuentemente han adoptado las politicas de

gxportacidn en la regién.
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Los diversos instrumentos se pueden agrupar, segiin las entidades
que intervienen en su disefio y aplicacidn, en internos y externos.
Entre los primeros se encuentran las politicas cambiaria, de
importacidn, fiscal y financiera, que afectan las condiciones de
produccidn y consumo de los bienes exportables. Ellas se examinan
en el capitulo IIT. Hay otra serie de peliticas que acta sobre el
marco externo en el cual se realizan las exportaciones. Istas se
refieren a las politicas de comercializacidén y a aquellas que, a
través de la negociaciodon bilateral o multilateral, buscan lograr un
acceso mis estable y expedito de las exportaciones nacionales a los
mercados fordneos. Estas materias se examinan en el capitulo IV.

Se cierra este trabajo con algunas recomendaciones generales para el
disefio de una politica que sea coherente con una estrategia global de

desarrollo nacional.
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I. OBJETIVOS DE La POLITICA

Numerosos paises en desarrollo, entre ellos los latincamericanos, han
desplegado durante los Gltimos decenios un intenso esfuerzo de susti-
tucidn de importaciones. FEn afios recientes, se ha extendide una
visidén critica, la cual sostiene que . dicho proceso debid conceder
mas atencidn a consideraciones de eficiencia en la asignacién de
recursos y adoptar por lo tanto un carédcter mis selectivo, promoviendo
una mayor integracidén vertical en ciertos sectores. Las criticas
a la forma e intensidad adoptada por la sustitucidn de importaciones
surgieron de manera simultdnea con la comprobacidn de que la persis-
tencia de ese proceso dentro de los mirgenes de los mercados nacionales
afrontaba crecientes limitaciones.l/ la combinacién de ambas circuns-
tancias 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 importaciones y la promocidn de exportaciones.
No obstante, en la realidad esto es asi sdlo en determinadas circuns-
tancias y segin 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
sobrevaluado y conceder un nivel de proteccidn efectiva negativa a las

exportaciones que utilizan insumos importados.

1/ Véase, por ejemplo, CEPAL, ‘Algunas conclusiones relativas a la
integracién, la industrializacidn y el desarrolle de América
Latina', Boletin econdmico de América Latina, Vol. XIX, N2 1 y 2.
Reconoce dicho documento que "se c¢ritica con razdn la poca efi-
ciencia de muchas actividades industriales que han crecide bajo
una proteccidn muy fuerte e indiscriminada'. BSin embargo, aduce
que "me se justifica la actitud extrema opuesta de desconocer
los avances indudables que se han logrado en la industrializacidn
¥ el desarrollo ... ¥ que habilitan para iniciar la etapa de
exportacidn de manufacturas”, pp. 64 y 65.

/Por otra



Por otra parte, sin embargo, la sustitucidén de importaciones
constituye con frecuencia la etapa previa al desarrollo de nuevas
exportaciones de manufacturas a las cuales el mercado nacional sirve
de base de sustentacién.)/ ZEsta reduce la incidencia de la incerti-
duribre que el productor nacional experimenta al incursionar en mercados
nuevos, lo cual resulta particularmente importante para las actividades
incipientes y para las exportaciones de manufacturas que no se basan
en la explotacidn de recursos naturales de elevada productividad.

Los procesos de integracién amplian el dmbito en el que se
desarrolla la sustitucidén de importaciones, uno de cuyos elementos
constitutivos al nivel regional consiste en la expansidén de las
exportaciones de cada pais miembro hacia el mercado de las otras
naciones participantes. ZIstas exportaciones, dirigidas a mercados
con grados de desarrollo similares a los nacionales, pueden constituir
una etapa intermedia de aprendizaje y maduracién para la bisgueda
posterior de mercados mds dificiles de penetrar, pero también més
amplios, como son los de los palses industrializados.

El crecimiento de las exportaciones, tal como antes la susti-
tucién de importaciones, no constituye un objetivo en si. Por consi-
guiente, ellas deben impulsarse en la medida que contribuyan al
desarrollo nacional y a la consecucibén de sus objetivos estratégicos.
Debido a la diversidad de los productos susceptibles de ser exportados,
existe ambigliedad en la definicibén de la variable objeto de¢ la
politica. En efecto, puede'tratarse‘sea del total de exportaciones
o tan sbdlo de las no tradicionales, o de las menores, o de las
manufacturas, o de las quée posean algunas caracteristicas mis
especificas. En definitiva, la categoria o caracteristicas gue se
escojan dependerdn de los objetivos que se procure satisfacer.

Los cambios en el nivel ¥y composicidn de las exportaciones provocan
numerosos efectos en la economia nacional. Asi, por ejemplo,

repercuten sobre la situacidn de la balanza de pagos y sobre su

1/ Es preciso considerar, sin embargo, que en ciertos casos los
productos nacionales deben ser sometidos a algurnas adecuaciones
en disefio y calidad, debido a diferencias en los hébitos de
consumo entre los mercados hacional y externo.
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estabilidad, 1mpactan con diferente intensidad en cada uno de los
sectores de la produccidn, y afectan el presupuesto fiseal, el nivel
de empleo y la distrlbu01on del 1ngreso, Sin embargo, la capacidad
de la politica de erortac1cnes gde lograr un determinade impacto en
cada uno de espgs planos es muy dlSlmlla. Mlentras que sobre la
balanza de pagos sufte un efecto directo e inteﬂsp sobre la distri-
bucidn del ingieso Qosee_una incidencia indirecta‘y més difusa.

' De estos anteééden@es fluyé que la politicé de eprrtaciones
debe emplearse para el logro de aquellos objetivos en cuya consecucién
ejerza una influencia mayor, Sin embargo, esto:np im?lica gue deban
ignorarse sus déméé repeféusioneén ;Aun‘cﬁando aspectos tales como
una, meaor dlstrlbuclon del 1ngreso y el equilibrio presupuestario no
constituyen obgetlvos primarios de una.politica de fomento a las
exportac1ones, deberian en un pais‘en desarrollo‘condicionar la
eleccidn de los instrumentos y mecanismos que se empleen en dicha
politica. 1/ _

Distinguiremos cuatro objetivos a los cuales una politica de
exportaciones puede COntribuir en forma significativa: eficiencia
en la superac1on de la restrlcc1on externa, redﬁccién de la inesta-
bllldad proveniente del sector exportador, megoramlento de los
termlnos de intercambio y elevacidn del aporte de 1la actividad
manufacturera al desarrollo na01ona1.

1. uflCl&ﬂCla en la superacidn de la restr1cc1on externa

Zs bien sabldo que la escasez de recursos externos, requerldos
con el agbjeto de cubrir las importaciones vitales para el proceso de
¢recimiento y satisfagér las necesidades bdsicas de cansumo, constituye
une devips problemas wés graves que enfrentan los paises en desarrollo.
Estos recursos pueden obtenerse fundémenfalmente de tres maneras:
generando mayores exportaciones, intensificando el proceso de susti-

tucidén de importaciones y recibiendo entradas netas de capital

;/ La autonomia. para utilizar un determinado instrumento con el
. propdsito de satisfacer un objetivo especifico debe condicionarse
en forma mds estricta mientras mayor sea la dificultad del pais
- para lograr otros objetiveos. Bsta suele ser particularmente seria
respecto de la 51tua01on presupuestaria y de la distribucién del
ingreso, Por lo comin, este aspecto del uso de instrumentos no
es considerado en la teoria tradicional de la politica econdmica.
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extranjero a través de incrementos en la deuda externa ¢ nuevas
inversiones foridneas. Sin embargo, &i en la parte real del sector
externo (exportaciones e importaciones de bienes y servicios) existe
un desequilibrio negativo creciente, éste no podrd sustentarse en
forma indefinida con entradas de capital extranjero. Para mantener
su autonomia, los paises deberdn obtener entonces los recursos
externos necesarios para su desarrollo, sea generandoe nuevas divisas
a través del incremento de las exportaciones y/o liberdndolas via la
sustitucién de importaciones. '

Una- estrategia del sector externo que pretenda maximizar el.
crecimiento del ingreso nacional deberia asignar recursos de modo que,

evaluado a precios sociales, el costo en recursos reales de generar:

nuevas divisas a través de mayores exportacionés fuese semejante al
de liberar divisas adicionales sustituyendo importaciones por
produccidn nacional. Esta es la condicién clédsica de eficiencia en
la asignacién de recursos, que busca resoiver de la manera mis
eficaz el desequilibrio externo. ‘

Un factor que ejercerd una influencia crucial en la determinacidn
del énfasis gue se otorgue a cualquiera de estas dos formas de
me jorar 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 cuales, a mayor grado de avance del proceso.
de industrializacidén y menor dimensidén de la economia nacional, plantean
mis intenssmente la necesidad de expandir las exportaciones.l/

Otro aspecto importante lo constituye el grado de ‘accesibilidad -
a los mercados externos. No puede desdefiarse el hecho de que la
gustitucidn de importaciones provee un mercado protegido que no puede
ser interferido por acciones de otrosrpaiseso Por otra parte, la

~integracidén y los acuerdos de intercambio configuran un mercado més

i/ Otra forma de expresar este planteamiento es que la sustitucidnm
para el mercado interno de urna gama mis extensa de rubros de
importacidén genera costos sociales crecientes, debido a la mayor
importancia que asumen las economias de escala. Véase una breve
discusidn en Bhapgwati y Krueger, YExchange control, liberalization
and economic development", American Economic Review, mayo de 1973.
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amplic que el nacicnal, promoviendo asi las exportaciones de cada pais
participante  en un contexto de sustitucién regional de importaciones

con acceso negociado. Este mercade ampliado, a su vez, puede facilitar
el posterior movimiento hacia la produceién para terceréé paises, en

la medida en que los instrumentos utilizados no deterioren la posicidn
de quienes exportan al résto del mundo.‘:Es incorrecto, no chstante,
visualizar los mercados de terceros paises como llenos de imperfecciones
¥ los mercados integracionistas como perfectos, las fuefzas que

dan origen a imperfecciones en los primeros estdn témbién:preséntes,
aunque atenuadas por la negociacién, en los (ltimos. .

El nombre que se qtorga a la categoria de exportaciones que han
de ser promovidas ¢ desarrolladas preferen01a1mente no es mAs que una
simplificacidn seméntica. En muchos palses. las exportaclones
tradicionales han estadc conformadas por- materlas prlmas de origen
minero o agricola que ahora presentan baaas rentabllldades marginales,
si bien elevadas rentabilidades promedlas que exhibengran1nestabilldad.
¥y dependencia de variables exdgenas al proceso de deciszon nacional,
¥ que enfrentan demandas ineldsticas. Es por ello que, sin Per§U101°
de gue haya exportaciones tradlclonales que presenten caracterlstlcas
deseables y cuya produccidén deberia Ber fomentada, se ha usado
frecuentemente la categoria de exportaclones no tradlclonales como
sindénimo de aquellas que habria que impulsar, lo cual es valzdo 86lo
como una primera aprox1maclon. ‘ .

No obstante, al disefiar una politica de promoéién se necesité
mayor selectividad en la définicién de la categoria, en funcidn dé
los objetives buscades y de la prioridad que se les concede. Si el
propbsito es reducir la inestabilidad proveniénté del sector ekpqrtador,
hay que promover deé preferencia las exportacioﬂes de productos -0
conjuntos de bienes -~ con poca varianza en sus 1ngresos y destinadas
a mercados de acceso estable. Si se qulere enfatlzar la dlver51-
ficacibn, interesan las exportaciones menores. Si se trata de impedir
un deterioro en los términes de¢ intercambio, debe msignarse prioridad
a las exportaciones aue enfrentan demandas de elasticidad (precio e

ingreso) elevadas. Si lo que se busca e8 incrementar el aporte del

/sector industrial
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sector industria) a la economia, la promocidn debe concentrarse en -
las exportaciones de semimanufacturas y manufacturas. Si el objetivo,
por Gltimo, es generar divisas al minimo costo en récursos domésticos,
interesan las exportaciones con mayor rentabilidad social. ' ‘

En definitiva, una visién integral de la rentabilidad social,
o aporte al desarrollo nacional, cubre tcdos los ejemplos mencionados
en el pirrafo precedente;, En la medida que cada objetivo no se persiga
per se, sine en funcidn de su contribucién al desarrolle nacional, la
intensidad con que se le procure deberd estar condicionada por “la de-
las restantes metas. La consideracién de las influencias que recipro-
camente se ejercer constituye uno de los aspectos que debe gravitar
en forma determinante sobre el disefio de las politicas que se apliquen.
2. Reduccion de ld inestabilidad de las exportaciones )

Una de las caracteristicas mds sobresalientes del sector externo
de muchos paises en desarrollo consiste en la inestabilidad de los’
ingresos de exportacidén, la cual puede ser causa de costos tanto
politicos como ‘econdmicos. = |

Por und parte, las crisis de balanza de pagos a que suelen dar
origen las fluctuaciones de los ingresos de’exporta¢ién; con Bus
implicaciones para el abastecimiento adecuado de productos esenciales
Y para el nivel de actividad econdmica interné, rep;sseﬁtan una fuente
de inestabilidad politica. Por otra, la inestabilidad del sector
exportador ha significado un costo econdmico sustancial para los
paises en desarrollo.l/ FEn efecto, ha imﬁedido una corriénte estable
de formacidén de capital; ha entorpecido un procesc normal de plani-
ficacidn tanto central como al nivel de las actividades productivas;
ha hecho fracasar muchos intentos de racionalizacidn del comercio
exterior; ha entrabade el manejo de las politicas monetaria y fiscal -
¥y ha generado grandes dificultades en los mecanismos de ajuste doméstico
frente a estas fluctuéciones, dando impulso muchas veéces al proceso

inflacionario interno,

1/ En la literatura sobre el tema se ha debatido extensamente acerca
de los beneficios y costos asociados con esta inestabilidad. Una
discusidn actualizada de estos argumentos se encuentra en
C. Diaz-Alejandro, "Trade Policies and Ecopomic Development", en
P. Kenen {ed.), International Trade and Finance, Cambridge
University Press, Cambridge, 1975.

/Los costos
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Los costos econdmicos de la inestabilidad se maﬁifiestan a tres
niveles distintos: - directamente sobre  la empresa exportadora-productora
y sobre la balanza de pagos, e indirectamente mediante la transmisién
hacia la economiz interna de los gjustes requeridos por la situacién
de pagos externos.l/ '

Para enfrentar los problemas que genera la inestabilidad se
pueden distinguir dos vies: primero, buscar métodos -que permitan
reducir su costo y, segundo, enfrentar directamente las causas que la
provecan. Ambas son complementarias; la combinacién dptima seria.
aquella:en la cual el costo de cada politica en el margen se aseme-
jara al beneficio que se asigna a la reduccidn de la inestabilidad.
El nivel de operacién'de las politicas estabilizadoras del sector
exportador dependerda no sdlo de sus costos de implementacidn, sino
también de las preferencias de la comuridad respecto al riesgo y la
incertidumbre. - En este aspecto es posible sostener con cierta segu-
ridad que los paises tienen a&ersiﬁn al riesgo y que, con frecuencia,
las naciones en desarrollo enfrentan dificultades prdcticas para
aplicar esquemas que les permitan defenderse de estas fluctuaciones.

La inestabilidad de los ingresos puede deberse a cambios tanto
en la oferta del pais como a la demanda que enfrenta respecto de su
principal rubro de exportacién.2/ En el primer caso, la variacion.del
volumen colocado en mercados internacionales serd de signo contrario
a la fluctuacién del precio, generédndose asi un efecto compensador
sobre el valor de las exportaciones.3/ En el segundo, que se sus¢ita

cuando la demanda mundial o la oferta de paises competidores experimenta

i/ Un interesante estudio histdrico se desarrolla en J. Levin, The
export economies: their pattern of development in hlstorlcal
perspective, Harvard University Press, 1960. '

é/ La demanda que enfrenta un pais por su producto principal, es 1a
que se ha llamado exceso de demsnda, denotando que es la
resultante de la diferencia entre la demanda mundial y la oferta
de otros paises exportadores de) mismo producto.

3/ la compensacidn serd insuficiente y los ingresos caerdn si la

- demanda tiene una elasticidad precio mayor gue uno; lo c¢ontrario
ocurre cuando la demanda es ineldstica. Una demanda con elasti-
cidad~precio unitaria implica que las variaciones en el volumen
exportade no logran hacer variar los ingresos de exportaciébn.

/alteraciones, el
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alteraciones, el gulntum exportado y el precio se mueven en la misma
direccién, dando origen asi a un efecto doblemente desestabilizador
de ingresoa. Los paises latinoamericanos encaran con mas frecuencia
‘crisis derivadas de caidas de la demanda por sus productos; razdn por
la-¢ual - concentraremos el andlisis en este tipo de inestabilidad.

El costo de la inestabilidad de los ingresos de exportacidn
puede reducirse con politicas de reservas internacionales y con
mecanismos de financiamiento externo de corte plazo; estos (ltimos
podrin consistir tanto en el empleo de los mercados financieros
internacionales, como en la creacidn por parte de los gobiernos e
instituciones multilaterales de fondos de compensacidn y redes. de .
seguridad financiera.l/ BEllo involucra que la autoridad econdmica
aplica, utilizando sus reservas de divisas, una politica compensadora
que impide gue las fluctuaciones de precios afecten las condiciones
en que se depenvuelve el resto de las exportaciones e importaciones.
De esta manera se atenlla la transmigidén hacia el interior de la
_economia de las fluctuaciones registradas en la situacién de la balanza
de pagoa. No obstante, esta politica compensadora puede provocar
inestabilidad en el sector monetario y fiscal. Por ejemplo, un alza
del precioc externo aumenta el monto de los reintegros (retornos)
de exportacién. En la medida que el sector no sea de propiedad estatal
-0 no esté controlado en forma adecuada, el incremento de las reservas
-geréd acompailado de una expansibén monetaria. En congecuencia, a menos
que la autoridad monetaria pueda manejar con agilidad la. creacidn de
medios de pagos originados en otras fuentes, resultard conveniente gque
la politica compensadora de reservas se reslice en combinacidn con la

estabilizacidn del ingreso del exportador. Ello requiere un sistema de

1/ Véanse, por ejemplo, JUNAC, "Notas sohre un fondo comin de
regervas para el Pacto Andino", GMC/III/dt. 7, noviembre de 1974,
¥ CEPAL, "Posibles caracteristicas de una red de seguridad
financiera para América Latina', Santiage, julio de 1975.

/impuestos~subsidios
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impuestos-subsidios o de ahorros Ng credltos forzogos, que concentre
en el fisco o en la autoridad monetarla la responsabllldad de compensar
al empresario los altibajos que ekperlmente el precio en moneda
nacional del producto que exporta.l/ o | S

La mantenclbn de reservas 1nternac10na1es tlene un costo
representado por la diferencla entre, por una parte, la rentabllldad
gocial que generarla el uso de estos recursos en 1a econom;a naclonal
¥, por la otra, el ingreso que se obtendrla si el pais los colocara
con un grado suficlente de 11quidez en 103 mercados 1nternac10nales
de capital. Los fondos &e compensac;on y redea de seguridad financiera
son desde el punto de vista conceptual equ1valentes a 1a mantencidn
colectiva de regervas y pueden reduclr en forma sustanc1a1 los costes
de ésta. Adlclonalmente, es posible que la constltuclbn de fondos
comunes de reservas sirva también a los paises partxcapantes para
me jorar sus condiciones de acceso a los mercados internacionales de
capltales° En efecto, el maneac de eate mecaniamo fortaleceria su
1magen de solvencia, removlendo asi uno de los obstdculos prmnc1pales
que les 1mp1den un mayor usgo de tales mercadosn

La vulnerabilidad del sector exportador puede reducxrse basica-
mente a traves de la leEtSlflC&Cth de productos Y de mercados,
proceso que puede impulsarse via la adOPC1on de polmtlcas :Lnternas°
Lo prlmero exige incentivar de preferencia 1a exportacion de bienes
cuyos 1ngresos sean menos inestables. g/ Lo segundo requiere otorgar
estimulos a las exporta01ones dirlgldas hacia nuevos mercados. Una

tercera alternatlva, que abarca 1ne1udiblemente 1a partlclpaclon de

1/ La significacidn econdmica de la estabilizacién del ingreso del
"~ exportador depende también del tipo de organizacibn y propiedad de
las empresas productoras, las gque pueden abarcar una gama que
incluye desde pequefios productores nacionales hasta grandes firmas
de propiedad foranea.

2/ - En algunos casos la diversificacidn de los productos exportados por
-un pais puede representar una mayor concentracidén para América
Latina, lo que ocurriria si algunzs naciones incorporaran, por
ejemplo, café, azicar o cobre a sus nuevas exportaciones. 8in
embargo, ello no reviste gran importancia, puesto que las ventas de
la regidn al resto del mundo exhiben bastante divergificacion y la
inestabiljdad de su precio promedio es apreciablemente inferior a
la de los paises considerados en forma aislada.

/otros paises,
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otros paises, es la de la estabilizacidn de los ?fecios internacio~
nales mediante la regulacidn de los mercadcs por parte de los
productores y/o consumidores. 1/

Se ha comprobado que los precios de las materias priﬁas sufren
mayores fluctuaciones que los de los productos manufacturados. lLa
inestabilidad se debe tanto a altibajos en la demanda, origihados en
los ciclos econdmicos de los paises industriales (caso de minerales),
como a variaciones bruscas en la oferta {caso de productos agricolas).
Las fluctuaciones de precios-son amplificadas por la inelasticidad
caracteristica de la demanda y oferta de productos bdsicos. ‘De esta
manera, los vaivenes de los precios de los prinbipaleé productos de
exportacidn no sdlo crean dificultades al desenvolvimiento de las
producciones afectadas en forma directa - efecto que débiera ser
internalizado por el empresario en sus cdlculos de rentabilidad -, sine
que también, y.principalmente a través de las repercusiones éue generan
sobre la banalza de .pagos, se trasmiten hacia todas las acti#idades
nacionales ligadas al sector externo. Esta externalidad negati&é
deberia ser considerada, éntonces, en la comparacidn del costo de
obtener un mayor ingreso de divisas a través del incremento de las
inversiones en exportaciones tradicionales versus el fomento de nunevas
lineas de produccidn y venta en el exterior.

En consecuencia, mis alld de las rentabilidades de mercado,
habria que intentar evaluar los costos y la viabilidad de estos métodos
para reducir la inestabilidad, de modo de determinar luego, sobre la
base de tales antecedentes, el grado deseable de divereificaCiBn. Las
rentabilidades de mercado de aquellos productos cuyas cotizaciones
. presentan menog altibajos.e incluso de aquellos conjuntos de productos

cuyos precios fluctfian en proporciones que difieren de uno a otro,

pv4 Un detalle de las proposiciones recientes para la estabilizacitdn
de mercados se.encuentra en UNCTAD, Programs integradc para los
productos bdsicos; Fondo comin para la financiacidn de reservas
de preoductos bdsicos: capitales necesarjos, condiciones y fuentes
probables de financiacidn, TD/B/C.1/18%, junic de 1975. la esta-
bilizacidn del precio, considerando las notorias deficiencias de
la comercializacidn internacional de materias primas, puede
permitir aumentar el ingresc neto de los paises exportadores, sin
que ello recaiga sobre log consumidores.

/deberian en
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deberian en principio ser corregidas, aumentando la profeccién efectiva
de que gozan, para reflejar asi las rentabilidades sociales. En
efecto, la seleccidn de la mezcla d¢ productos exportados se puede
asemejar conceptualmente a la blisqueda de un portafolio dptimo, que
tome en cuenta tanto la rentabilidad como el riesgo de 108 bienes
exportables. o - R '

En general, la categoria relevante para el anilisis la consti-
tuyen en este caso las expoftacionés‘que'presentan mércados relativa-
mente mds estables. Una primers aproximacidn puede identificarlas
como aquellas distintas de las miterias primag.l/ Cabe anotar empero
que es probable que toda diversificacidm del comercio externo de un
paié cuya exportacién mayor posea un precio'coh un coeficiente de
variacidn alte tenderd a reducir la inestabilidad del indice de precios
de exportacidn, por cuanto las fluctuaciones de los nuevos productos
que §o colbquen en los mercados mundiales no serdn ni idénticas entre
sl ni semejantes a las que afectan a las exportaciones mayores.2/

La diversificacién de mercados también contribuird a reducir
la inestabilidad del sector exportador. La fragmentacién politica del
mundo en Estados soberanos que se reservan, dentro de mdrgénes bastante
amplios, el dérecho de intervenir ém el control de su comercio exterior
hace que los mercados internacionales, que no son otra coga que 1los
mercados domésticos de otros paises, presenten & menudo una accesi-
bilidad imperfecta o incierta. En la medida en que algunas dé las

1/ No obstante, una mayor elaboracidn de las materias primas tenderd
a hacer mis estable el precio de las exportaciones.

2/ Si las fluctuaciones de los precics de las nuevas exportaciones
son idénticas a las del producto tradicional, el grado de
inestabilidad no se altera. Si poseen igual varianza, pero
una seocuencia distinta, la inesgtabilidad disminuye, aun cuando
exista una correlacidn. positiva entre ellas. G5i ésta es de
gigno negetivo, lo probable es que la inestabilidad disminuya,
a menos que la varianza de las nuevas exportaciones resulte
apreciablemente superior a la de las tradicionales.

/causas gue
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causas que originan la adopcion de medidas proteccionistas en un
determinado pais son independientes, de aquéllas en otro, 1é-divefsiw
ficacidén de mercados reduce el riesgo que enfrenta el sector
exportador como un todo y genera una economia externa que puede no ser
internalizads completamente por la empresa expdrtadora,f:equiriéndose
entonces la accidn correctiva del Estado. _ _ f
También la. diversificacidn de productos y mercados contribuye
a reducir .los,peligros de deterioros imprevistos de la cotizaqi§n de
una exportacién "mayor", y a incrementar el gfaﬁq de autonomia frente
a presiones planteadas por empresas o gobiernos ae‘un determinado pais.
El grado y la certeza de la accesibilidad a 105 ﬁercados
internacionales constituyen pues un factor clave en la se;eccién de
los mecanismos de fomento a las exportacicnes que se empleen, y del
.tipeo de mercados externog hacia los cuales se dirijan los esfuerzos
de colocacidén de la produccibn nacional. Un ejemplo de ekpcrtaéiones
con acceso negociado lo constituyen aquellas dirigidas a paises.
asociados en un proceso de integracién. |
3. Me joramiento de losltérminoé‘de intercambio

- El incremento de las exportaciones de materias primas, para un
pais en particular y en un momento dado, puede representar la manera
- mds barata de generar nuevos reoursos externos. El hecho de due las
. materiasg primas sean las exportaciones "mayores", seflala precisamente
. el grado .de ventajas comparativas de mercado que han tenido hasta
ahora.l/ -

S5in embargo, si el pais, ¢ un conjunto de naciones exportadoras
que coordinan sus politicas al respecto, posee aigﬁn grade de poaer

monopbdlico en el mercado internacional - es decir si su producto de

1/ Con frecuencia esas ventajas han sido percibidas gdlo parcialmente
por el pais duefio del recurse natural, por cuanto una fraccidn
importante de la renta econdmica ha =sido. captada por la empresa
transnacional que lo explota. En este contexto, entonces, habria
dos formas alternativas de medir los términos del intercambio:
una que considera los precios de los bienes al cruzar la aduana, ¥y
otra gue mide el ingreso devengado por pacionales. La recuperacién
del control sobre los recurscs naturales o el establecimiento de
un trato mids racional y estricto a la inversidn fordnea permiten
mejorar los términce del intercambio, cuantificados en funcibn del
segundo criterio.

/exportacidn "mayor"
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exportacidn "mayor" enfrenta una demanda que no tiene elasticidad
infinita - la maximizacidn de los beneficios susceptibles de ser
captados tal vez exija restpingir la oferta, con el objeto de lograr

una mejora en los" términcs de intercambio.  De igual modo, ¥y en un
contexto dindmico, el argumento del "crecimiento empobrecedor”;/ sefiala
que en ciertos casos 1ls realizacidn de nuevas inversiones en un producto
que enfrenta una demanda externa ineldstica podria, debido a la
intensidad de su impacto negativo-en los términos de intercambio,
conducir a un grado de blenestar menor que el inicial.2/

Bajo la denominacidn del "argumento de tarifa dptima’, la
mencionada posibilidad ha merecido gran énfasis en la teoria pura del
comercio internacional, pero ha sido practicamente desdefiada por
algunos como explicacidn de las modificaciones de los términos de
intercambio entre materias primas y productos manufacturados. Sin
embargo, el ejemplo reciente de los paises exportadores de petrdlso,-
que al menos en el corto plazo han aumentado en forma sustancial los
recursos que recibian por su principal producto de exportacidn,
mediante el aprovechamiento de la inelssticidad de demanda y el control
de la oferta, ha puesto de relieve los peligros y oportunidades que
ofrecen estas rigideces del esistema. 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 sustancial en los precios
de exportacién. Oportunidades para aquellos paises que, conscientes °

de su poder latente en los mercados de materias primas, sean capaces

1/ Véase J. Bhagwéti, "Immiserizing growth: a geometric note"
Review of Economic Studies, Vol. 25, 1958.

2/ Debe sefilalarse que también es posible que exista un nivel de
subinversidn en la explotacidn de recursos primarios. . Esto
ocurriria cuando las decisiones de produccidn e inversidn son

. tomadas por empresas transnacionales cuyos intereses globales,

. gue incluyen bignes y mercados diversificados, no coinciden con
los de los paises donde operan. Después de un proceso de nacio-
nalizacidn pueden en consecuencia requerirse nuevas inversiones

. en estos productes. ' o

/de aunar
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de aunar la voluntad politica y la capacidad técnica para utilizarlo,
en forma unilateral ‘o negociada gegin sea el caso, con el obJeto de
aumentar su participacidén en los. beneficios gque genera el comerclo
1nternaclonal 1/ | -
la argumentacidén anterior no significa de manera alguna desconocer
la importancia de las exportaciones de materias primas, las cuales :
seguirdn siendo por muche tiempo la principal fuente de recursos
externcs de los paises en desarrolle, mereciendo por lo.taﬁto una
atencién-preferente por parte de la autoridad econdmica. Mis blens
dicha argumentaclon sefizla la inconveniencia de c¢oncentrar recursos
de inversién sélo en el rubro de exportacidén "mayor" ¥, por lo, tanto,
constituye un argumento en favor de la diversificacién de exportaclones.
Las'categofids de exportaciones que debieran ger promovidas en
virtud de este objetivo son las de productos cuyos precios, parg_el
'pais o para un grupo de paises que actfien coordinadamente, n@ r;sultan
‘afectados en forma significativa por las cantidades que se cbloqqen.
la elasticidad (exceso) de: demanda que enfrenten éatas exportaciones
dependeéréd entre otras variables de la elasticidad de la demanda mundial
por el producto y del porcentaje que la produqcién del pais 0 grupo
de paises represente dentro del intercambio mundial. lSerén pués‘ias
'ekportacioneé "menores" las que méds probableménte'enffénten predios
que no resulten afectados por su nivel de ventas.g/ E§tg§_expor-
taciones pueden incluir productos de origen industrial, agficola o
minero, siempre que no constituyan una proporcidén elevada de las

respectivas transaccicnes internacionales.

1/ Un andlisis tedrico de las formas que podria adoptar el comercio
en materias primas para que constituya uno de los mecanismos
de redistribucidén de las ganancias que genera el comercio
internacional se encuentra en J. Pifiera, '"World income
redistribution through trade", tesis dé doctorado, Universidad
de Harvard, 1974. '

g/ _ Hay excepciones que corresponden a exportaciones menores basadas
' en recursos naturales especificos de la regibn. Sin embargo, la
' comercializacidn es con frecuencia fan imperfecta que la politica
del pais exportador debe consistir, mds que en regular el volumen
de ventas, en intervenir en el procesoc de exportacidn mediante la
creacién de nuevos canales de mercadeo o el estableclmlento de
valores minimos de aforo.

/4. Incremento
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L, . Incremento del aporte del sector 1ndustr1al al desarrollo

La 1ndustr1allzacion ha representado un obaetlvo 1mportante en
las estrategias de desarrollo de la mayoria de los paises latlnoame-
ricanos., FEn el émbitq de la politica comerc1a1 la sustltucxon de
importaciones desempeﬂo durante los decenlos pasados un activo papel
en el proceso. E] avance que éste ha experlmentado, a51 como el
reconocimiento de la creclente importancia que exhiben las economias
de escala, plantean la necesidad de buscar mercados mas‘amplios para
continuar la industrializacién. Aparte de los argﬁmentds econémicos
en favor del desarrcllo de la manﬁfactura, en la literatura tedrica
se han popularizado estudios centrados en la hipbtesis de que las ‘
naciones subdesarrolladas buscan la industrializacién como un objetivo
per seel/ Fn ambos contextos la expansibén de las exportéciones de
.manyfacturas puede jugar um rol pﬁsitivoa : 7
Es posible esgrimir diversos argﬁmentos econémicos'para Justificar
- el fomento en estos paises de determinadas actividades industriales,
incluyendo las agroindustrias, en la medida en que'éiertaé céracte;
risticas deseables de sus prqcesBS de produccién - como por ejenplo,
la generacién de tecnolbgia difundible y 1la absordién ae deéempieo -
estén presentes con mayor intensidad que en otros sectores de orlgen
_econdmico. Tales caracterlstlcas constituyen con frecuencma

"externalidades" que no son captadas en su 1ntegrldad por el sistema
de precios da mercado, De ahi se deriva 1a necesxdad de corregir las
seflales que proporciona, con el obaeto de remover tales sesgos. la
intensidad de los incentivos debera depender, entonces, de la magnitud
de la brecha entre valores sociales y de mercado.

Ademéds, la historia reciente del desarrollo economlco de los

paises latinoamericanos sugiere que hay en las autoridades piblicas

una preferencia por un nivel de produccidn industrial superior al que

;/ Dos articulos muy difundidos al respecto son los de C. Cooper ¥y
B. Masell, "Towards a general theory of customs unions for
developing countries", Journal of Political Fconomy, 1965, ¥y
H. Johngon, "An economic theory of protectionism, tariff
bargaining and the formation of customs unions', Journal of
Political ‘Economy, 1965,

/corresponderia seglin
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cérresponderia seglin las indicaciones del mercado., Es probable que
en muéhds casos, mAs que un Sesgo extraeconémico; se trate de una
v;suallzaci6n intuitiva de que una mayor industrializacién puede
cantrlbuir por diversas vias a un desarrollo econémico mis acelérado.
Resulta diflcll dlacernlr entre uno y otro aapecto, pero es indudable
que mlentras mayqr sea la objetivacidn del aporte del sector, mis’
eficiente’ podra ser la polmtlca d1rig1da e desarrollarlo.

Aceptando, para el propdsito del anallsas, que exista ésa
preferencié por un nivel de indusériélizacién que vayafmés alld del
que es ?asible sustentar en argﬁméntos econdmicos, resulta evidente
que 1ls expoftacién puede hécerla menos costosa. En virtud de las
sustanciales economias de escala que exhiben muchos procesos indus-
triales, y en particular aquellos en los cuales suele centrarse esa
preferencia, un modelo orientado hacia la prodﬁccién de manufacturas
para los mercados extéfnos,'tanto regionales como de terceros paises,
tendrd un costo inferior al de un desarrollo industrial de cardcter
sustitutivo qrientado a satisfacer exclusivamente la demanda doméstica.

Pér.otra parte, en varios paises latincamericancs existe un alto
gfédo de subutilizacidn de la capacidad instalads en el segtor manufac-
turero, 1olcua1 es en parfe:consecuencialde un conjunto de distorsiones
que impiden aprovecharla en forma mis eficiente y de la sstrechez del
mercado 1nternoo_/ La magnitud de este fendmeno resulta mis evidente
si en la definicidén de capacidad instalada se incluye el concepto de
turnos multlplesaz/ Un aunento de su utlllzaclon mediante el exclusivo

1/ El Centro de Estudios para el Desarrolle latincamericano de la
- Universidad de Boston estda llevando a cabo un estudio sxstemét1co,
tanto a nivel tebrico como empirico, del problema de la utili-
zacibén de capacidad instalada, cuyas primeras conclusiones
confirman esta afirmacidn. Véase D. Schydlowsky, "Capital
utilization, growth, employment and price stabilization', CILIADS,
Universidad . de Boston, octubre de 1975.

2/ La utilizacién de turnos multiples ofrece menos dlficultades en
sociadades andnimas que en empresas personales, y es mi.s
ecoudmica en actividades en las que el costo del capital represente
un porcentaje mids elevado de) valor bruto-de la produccidn. Por
otra parte, el establecimiento de turnos miltiples permite con

" los mismos equipos absorber un mayor volumen de empleo, aumentando
asi el coeficiente trabajo/capital. Incluso, hace posible en
algunos casos expansiones de la capacidad instalada gue de otra
manera no serian rentables.

/resorte de
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resorte de expandir la demanda interna enfrenta dos limitaciones
importantes. En primer lugar, generaria un aumento en los requeri-
mientos de importaciones; éstos sbélo podrdn ser satisfechos si simul-
téneamentg se adoptan politicas que reorienten el gasto interno desde
otras importaciones hacia la compra de sustitutos nacionales, ¥y
promuevan mayores exportaciones, algunas de ellas basadas en un uso
méds intenso de la capacidad instalada existente. En segundo término,
la intensidad de la capacidad ociosa es muy heterogénea en las diversas
ramas industriales; frente a las dificultades de ajustar con precisibn
la estructura de la demanda a la de la capacidad instalada, la expor-
tacidén facilita la colocacidn de la produccién de los sectores exceden~
tarios, atenuando asi los desequilibrios entre oferta y demanda. Por
lo tante, es posible digefiar una estrategia de desarrollo de 1as
exportaciones industriales gue utilice como uno de sus pivotes |
iniciales el exceso de capacidad instalada. El incentivo debe
graduarse segun la magnitud de la subutilizacién, de manera de evitar
expansiones de capacidad en sectores que no sean socialmente rentables
para el pais. En otras palabras, el incentivo debe promover la
utilizacidn, pero no 1a.éxpansién de la capacidad instalada, porque
esta iltima depende de factores de distinta naturaleza.

1a categoria relevante para el andlisis la conforman en este caso
las exportaciones semimanufacturadas. Quedan excluidas pues las de
origen agricola y minero que - si bien pueden ser exportaciones menores
o no tradicionales - no constituyen produccidén industrial ni se carac-
terizan por provenir de actividades que exhiben niveles elevados de
subutilizacidn de capacidad instalada. Cabe advertir, nuevamente, que
las fronteras conceptuales suelen ser difusas. Asil como entre susti-
tucidn y promocidn no existe una linea divisoria tajante, tampoco la
hay entre sectores. FEl desarrcllo de la agroindustria o de la
manufactura de los recursos mineros generard demanda interma por los
productos bAsicos; no sucederd lo mismo, en cambio, si los mecanismos
de promocidn incentivan la produccidn industrial basada prioritariamente
en componentes importados. Por ello se requiere que la estrategia de
industrializacidn busque un desarrollo condicionado a la evolucidn
alcanzada por la economia nacional, a los desequilibrios de que adolece

¥y a la dotacidn de recursos c¢on que cuenta.
/1I. CATEGORIAS
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En este capitule agruparemos las politicas de promocidn de las
.exportaciones no tradicionales en tres categorias seghn los
propéaitqs“glpbales'que se persigan. Eetas se han denominado
aqui de 'conpensacibén-igualadora’, de ‘negociacibn® .y de ‘'sobre-
compensacibén’s, ILas primeras buscan compensar la discriminacidn
- negativa de cue son objeto las exportaciones no tradicionales de
los paises en Cesarrollo, la cual deriva de un énfasis excesivo en la
sustitucidn de inportaciones orientzda exclusivamente a un &mbito
nacional, como Ce las distorsiones cue introducen politicas
econdmicas deficientes y de los desequilibrios de wque adolecen :
los nercados ce estos paises. Las politicas compensadoras pretenden
conceder a Cilchas exportaciones un tratamiento que las sitfie en un
pie. de igualdad con el resto de los sectores de la economia, por lo
cual se las denoninard de compensaciones~igualadoras. Las politicas
de negociacidn, a su vez, actfian sobre las condiciones de accesc a
los mercados internos de otras.naciones, variables sobre las cuales
el pais no nuede actuar directanente, manejindelas en forma:unilateral
segln sus »ropics objetivos, pero que si pueden ser objeto de
negoeciacidn entre Istados. Por Gltimo, las politicas de sobre-
compensacidn persiguen establecer un tratamiento preferencial
para las exportaciones no tradicionales, concediendoles un
trato més favorable que el dispensado al resto de los sectores

de la econonia.

/1, Politicas
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1. Politicas de compensacidn-jgualadora

La asignacibn eficiente de los recursos escasos gue posee un
pais requiere politicas que conduzcan a qué el costo social, en
recyrsos regles, de generar una divisa a través de exportaciones
sea igual al ce liberar una divisa via sustitucién de.importaciones.
Sin embargo, esta férmﬁla admite @iversaa:interpretagiones, con
implicaciones nuyr disimiles pararel dipefio de las correspondientes
politicas econbmicas. Las interpretaciones se pueden clasificar
en tres grupos. Una sostiene que el Sptimo se logra con el libre
comercio, cue involucra un tipo de cambio total {incluyendo impuestos
y subsidios, si los hay) similar pars cada exportacidn e importacibn.
Un segundo tipo de enfogue toma énrcuenta la inestabilidad de los
mercados intenacieonales, en particular de las exportaciones tradi-
cionales. Una tercera interpretacibn, mis elaborada y que pe
sitfia dentro del émbito de la téoria del desarrollo, trata de
incorporar e el disefio de 1as_politiéas_de sustitucidn y de fomento
la consideracidn de los diferentes desequilibrios gue caracterizan
a las economias en Gesarrollo. Los tres enfocues aon examinados
a continuacibn. '

Por diversas razones, los paises lgtinoamericancs han seguido
una politica_de_sﬁstitucién de importaciones é nivel nacionallg/ que
ha otorgado a las actividades involucradas en este proceso una
elevada proteccidn efectivaag/ La gana de politicés utilizadas
redujo'la dermanda por importaciones y, por ende, hizo pogible la
mantencidn de un tipo de cawbio inferiorx al-que habria regido en
ausencia de tal politida, lo que en el hecho ha discriminado en

contra de los bienes exportables 3/ y de los sustitutos de

1/ Ver CEPAL, “Politicas de comercio exterior en América Latipa:
origen, objetives y perspectivas", E/CEPAL/L.117, abril de 1975.
2/ Véase National Bureau of Leonomic Research, Foreign trade regimes

and eoonoi’.c develonment, en prensa, tomos sobre Colombia, Brasil
¥ Chile, preparados por C. Diaz-Alejandro, 4. Fishlow y
J. Behrnan, respectivamente. :

3/ Tal discrininacidn tiende a afectar con mayor intensidad la oferta
de exportaciones menores. La elasticidad correspondiente suele
ser wayor mientras mis bajo es el jporcentaje de la produccidn gue

e destina al nercedo externo. /imnortaciones que
' > %,
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importaciones que reciben una proteccidn arancelaria'baja.l/ En
consecuencia, al diseilar las politicas de comercio exterior no

cabe ignerar la interaccidn entre unos y otros: proteger al sector
sustitutivo ce importaciones significa discriminar en contra del

zportador.2/ Adenis, las tarifas aplicadas a los insumos utilizados

por las actividades exportadoras, y el mayor precio de los insunmos
nacionales protegidos con arapnceles altos, inciden en los costos

de produccibn y generan una proteccnén efectiva negatlva para e6AS
actividades. ‘ '

La discriminacidn mencionada ha hecho que los recursos cdptados
por el :sector hayan sido de un nivel subdptimo,3/ obstaculizando la
generacién de exportaciones industriales y conduciendo a lo gque se
ha llamado la “ilusién de ineficiencia industrial’.4/ "En alguna
medida, el sector industrial paréce ser "“ineficiente' debido a las
politicasg proteccionistas y cambiarias cue han estado en ejecucidn; sin
embargo, a un tipo de cambio sombra algunas ramas de la actividad manu-

facturera podrian estar en condiciones de expandir sus;exportaciones.

1/ Debe sefialarse cue este menor tipo de cambio tuvo tambidn el
efecto de extraer cuasi-~rentaa de la actividad exportadora de
- materias vprimas. BEn la medida en ~ue ésta es desarrollada por
inversionistas extranjerop, produce uns redistribucidn de
ingresos desde extranjeros a nacionales; de otro modo, provoca
un efecto redlstrlbutlvo 1nterno.

2/ Seglin ol teorema de simetrla de Lerner, un impuesto uniforme a
" las importaciones equivale en sus efectos de largo plazo sobre

la asignacibn de recurses a un impuesto sobre las exportaciones.
Debe teneyrse en cuenta gue en el mundo real de n bienes, la
distincibén entre bienes sustitutos de 1mporta01ones vy exportables
e8 nenos hrecisa, habiendo productos que pueden llegar a poseer
ambas caracteristicas. La distincibn subsiste ¢on nitidez en el
caso de segnentacidn de mercados, esto es cuando la sustituciébn
de importaciones se efectlia exclusivamente para el mercado interno
¥ con una proteccibdn muy elevada, en combinacidn con
exportaciones poco diversificadas y basadas en productos priuarios
con un reducido grado de elaboracidn..

3/ El examen de los estudios acerca de la proteccibn efectiva
otorgada a divergos rubros de exportacibdn confirma tal aserto.
Véase Be. Balasca y colaboradores, Lstructura de la proteccidn en
paises en desarrolle, CRILA, 1972.

Ly Véase D, Schydlowsky, "Latin American trade policies in the
1970s: a prospective appraisal", Quarterly Journal of Foonomics,

mayo de 1972. /Terminar el
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Terminar el anflisis a estas alturas seria peligroso. Una
visidn superficial daria pie para sostener cue la recomendacibn que
fluye del anilisis es seguir una politica de comercio sin intervencién
estatal por parte de los palses en -desarrollo, mediante la eliminacibn
unilateral de los controles cue los respectivos gobiernos aplican a

. sutintercanmbio comercial.l/ Sin embargd, Lo Gnico que en rigor se-
cdeduce hasta aqui es que las politicas examinadas han discriminado
contra la expansidn de las exportaciones. .Para elaborar recounenda-
ciones de politicas es preciso avanzar mis alld en el andlisis.

La argunentacidn precedente, aun cuando deba ser considerada
en el disefio de la polifica de exportaciones, ofrece una visidn
limitada, puesto que contempla flnicamente la compensacidn de las
discriminaciones originadas en la politica de sustitucidn de
importaciones, sin ahondar en el.origen de -&ésta. Pero, como se
sefialaba al comienzo de esta seccidn, en el mundo real hay otras
fuentes de discriminacidn, originadas tanto: en las caracteristicas
de inestabilidacd de los mercados internacionales, como en los
desequilibrios y distorsiones de las economias en desarrollo.

En consecuencia, una concepcidn amplia de la compensacidn-igualadora
requeriria el establecimiento de mecanismos que neutralizaran los
efectos de esas distorsiones, . - - : o '

Nuestro andlisis se sitlia en el terreno de ‘'la segunda mejor
alternativa®. Ello se debe a cue algunas distorsiones (tales como
las econoinfas externas o externalidades dinfmicas)-desaparecen
fnicamente con el desarrollo; otras estén ligadas al comportamiento
de paises o de unidades de decisibn forineas (por ejemplo los
mercados externos oligopdlicos o inestables) y otras sdlo pueden ser
removidas en Torne paréial (como ocurre con el desempleo en algunas
econonias). Si el Dstado tiene dificultades para captar nluevos
recursos fiscales, debe .considerar esta restriccidn en la combiracidn
de subsidios y tarifas que eécojé.. S&lo cuapdo esta limitacidn no

existe, los subsidios constituyen la alternativa dptima.

1/ Una alternativa que posee una apariencia menos librecambista,
pero cuyos efectos son similares a los de una politica de comercio
libre, consiste en la aplicacidn de un arancel de tasa fnica a
todas las importaciones y de un subsidio de igual proprcibn a
x - - s
cada item de exportacidn. /En lo
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En lo concerniente a mercados externos inestables, aparte de
una politica caubhiaria cite se gule por las tendencias de medizano -
plazo mls cue por la situacidn coyuntural de balanza de pagos, una
estrategia adecuada inclurve acciones dirigicdas a favorecer a aquellos
productos cue, en virtud de su menor inestabilidad, no originan
externalidades negativas al resto de la economia; por consiguiente,
estas acciones nromoverin una mayor diversificacidn de las
exportaciones. Una de sus expresiones, a manera de ejemplo,spodria
consistir en la aplicacidn para las exportaciones menores de :un tipo
de cambio total ‘superior al aplicable a las tradicionales.l/

- Respecto ce los ‘desequilibrios internos, la politica de-
compensacibn-igualadora requiere el uso de incentivos gue estén’
ligados a la naturaleza de los procesos productivos, al margen de
gue su destino sea el mercade interno o el externo. Se trata en’
este caso de establecer compensaciones asociadas a caracteristicas
tales como la absorcidn de mano de obra y la generacibn de economias
externas.2/ B&n consecuencia, l&ds compensaciones, en lugar:de
consistir en un incentivo global a todas las exportaciones, deberian
ser discriminacas segln las caracteristicas de los correspondientes
procesos productivos. En otros términos, los costos y beneficios
han de evaluarse a precios sociales.  No existe entonces la necesidad
de una opcidn tajante éntre exportaciones o sustitucidn de impor-
taciones, sino que s trata de alcaizar un nivel ¥ una estructura
bptima de los recursos que deben fluir hacia la produccibn destinada

a cada uno de leos umercados.

1/  Diversas elternatives de aplicacidn de un gravamen cambiario
© & las exportaciones mayores se examinan en E. Tironi y
R. Ffrench-Devis, eds., L1 cobre en el desarrollc nacional,
Eficiones Nueva Universidad, 197k, vp. 227-232.

2/ En las activicdades que posean economias de .escala, las
referidas cowmpensaciones tenderédn a favorecer con mayor
frecuencia la produccibn para los mercados externos, cuya
materializacidn permite el descense de los costos medios.

/E1 tema
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El tema Jel transporte introduce otro elemento de andlisis,
gue reviste gran importancia en el comercio ne tradicional de las
naciones en desarrollo. Los canales de transporte y los sistemas
de tarifas estén acondicionades o las-corrientes habituales de
intercambio., ¥Tllo se erige en una traba artificial .a la apertura
de nuevas lineas de exportacién, en particular hacia otros paises
en desarrolle, cue la politica de exportaciones debe procurar.
remover. La deficiencia de los servicios de transporte no sbdlo
es notoria entre naciones de continentes distantes, sino también
dentro de una miswa regibn.

En sintesis, la politica ée compensacibnsigualadora estéd por
este concepto fundamentada en una racionalidad de neutralidad,
segln la cual las exportaciones merores deberian recibir un trato
preferénte en algunas politicas, puesto que no otorghrselo signifi-
caria la subsistencia de la discriminacibn que las afecta. 1la
politica. de comvensacibén-igualadora significa entonces eliminar una
discriminacién negativa, pero no involucra conceder una positiva.

2. Politicas de’‘negociacidn

"Las pdliticas ¢condmicas de los palses importadores y €l
comportamiento de los agentes econdmicos gue intervienen en el
comercio mundialy especialmente las empresas transnacionales,
configuran el narco dentro-del cual las empresas locales desarrollan
su actividad exportadora. Co ‘ : : I '

Como se ha sejalado, los mercados externos no son més que los
mercados internos de log palses iwmportadores. A coasecuencia de ello
ne es de extrailar cue las condiciones vigentes en diferentes productos
Yy mercados sean iuy variadas, ‘segln las politicas internas de cada
pais comprador, el grado de competencia entre los importadores y la
naturaleza cel producto transade. Estas:condiciones conforman el
grado de accesibilidad de cada producto a cada mercado.

Los mercados se pueden clasificar, -seglin la forma de acceso
a ellos, en. competitivos, intervenidos por gobiernos, dominsdos por
transnacionales y negociados., Ia naturaleza de las condiciones de

acceso tiene impnlicaciones para el diseilo de politicas, puestc gue

/afectan la
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gfgctan la intensidad, plazos v direccibn de respuesta de las
exportaciones frente a los instrumentos de politica. Bsta enumeracidn
miestra que, respecto de una serie de bienes, puede requerirse la
intervencibn estatal para facilitar el acceso de las exportaciones
nacionales a los mercados externos.

La amplia heterogeneidad cgue exhiben los mercados externos
facilita la concentracidn de las ventas en aguellos gue para los.
exportadores resultan més conocidos restando asi posibilidades de
mejorar la capacidad de negociacidn y de captar condiciones de
venta mis favorables para el pais. Fn este terreno caben tres . -
niveles de accibn centrelizada., 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 dreas de concentracidn de
estos esfuerzas. ‘ ‘ _ D

Los tres niveles est&n interrelacionados.  No obstante, en
ciérto grado, pares avanzar en los dos primeros se requiere una
preseleccién de riercados y productos en los cuales concentrar los
esfuerzos de canrtacidn y difusidn de informacibén. De igual manera,
las negociaciones con gobiernos y empresas foréneas reguieren una
preseleccibn.. Por la multitud de alternativas, en todas estas
&reas de accidu se requiere cierta especializacibn en términos
de mercados ¥y bienes. Uno de los criterios gue debe considerarse
es el de diversificacidn en ambos sentidos para promover un
crecimiento estable del valor de las exportaciones y una mayor .
autonomia frente a fenbnenos de origen externo.

El mencionado marco externv presenta algunas caracteristicas gue
afectan negativamente 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. El Tendmeno de escalamiento tarifario, con mayofes,tasas

nominales a nedida cue aumenta el grado de elaboracidn, concede

/una considerable



una considerable proteccidn efectiva 2 los productores internos. -
gque operan en sectores competitivos con las exportaciones de los.
paises en desarrollo.l/ Por otra parte, si bien, las negociaciones
nultilaterales celebradas en el seno del. GATT. han logrado reducciones
tarifarias no discriminatorias, éstas-hanlfavorecido a aquellos bienes
cuyo comercio se concentra entre,las naciones. industrializadas.
Efeétivaméhte, 1os.aranceles nominales con que éstas gravan al tivo
de bienes inportado aesde Areas menos desarrolladas alcanzan un
nivel promeozo cue casi duplica el correspondiente al total de
sus 1mporta01ones, en tanto que las tarifas efectivas son
tlnlcanente el doble que las nomlnales.a/ Ademds, cuando sectores
Een81t1VOF de 135 economias de estos paises ven afectados sus
inﬂereées, presionan para que se apliguen lag. normas contra
subsidios de equrtacién y,‘alégando la existqncia de éstos o de
dumging, logran gue se impongan tarifés compensatorias a las
1mporta01oaes 0 restr1c01ones de otra naturaleza. Por 0ltimo, ante
crisis de sus balanzas de pagos estas naciones han recurrido a
medidas proteccionistas oue, si bien centradas en algunos productos,
generan 1ncert1au1bre y aumentan el riesgo gue perciben los .-
exportadores en los 0alses en desarrollo.

Por otra parte, ciertos mercados 1nternac10nales estén
dominados DOT unas pocas empresas transnacmonales, las cuales .
perciben cuasl-rentas en el proceso de d15tr1buc1on y mercadeo y

ejercen su poder oligopsdnico en perjuicio de los exportadores de

l/ Estualos enplr cos demuestran que ex1ste una, correlac10n
(parcial, negzativa entré el perfil tarifario de los Estados Unidos
¥y la estructurs de sus inportaciones de manufacturas desde los
palises en Cesarrollo. Ademas, se¢ ha encontrado en las
‘estrudturas arancelarias de Istados Urnidos y de la Comunidad
Bcondnica Europea mna cortelacidédn positiva enire niveles
tarl*arﬂos e intensidad de uso de mano de obra. Véase
M. Raian,’ Bgagzﬁs of manufactures from developing countrles,
Totterdan University Press, 1973, ppe. 59-~44.

2/ Véase B. Balassa, Trade liberalization dmong industrial
countries: objectives and "alternatives, McGraw-Hill Book Co.,
1967, e 56.

/los paises
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los naises en desarrolleo. Es probable que la ;ela3a01on de las
trabas de o;1gen wubernamental a las importaciones conduzca a una
mayor espec1allza01on 1nternac1ona1 aumentando los flujos comer01a1es'
sin embargo, la nedlda podria 2o resultar favorable para las

naciones en aesarrollo si este intercambio comercial se realiza
fundamentaluente entre filiales gue pertenecen a una misma matriz .

0 famiiia de ellas, sin una adeqpada'regulacién por parte de los
gobiefnos'anfitriones.l/ 7

A gfandes rasros, nodria afirmarse que en los mercados
internacionales hay dos fuerzas cue actlhan en favor.de su
perfeccionamiento, gue son la reduccidn de restricciones arancelarias
en 1os.paises desarrollados y la aparicidn de nuevas corporaciones
transnacionales rue compiten con las ya existentes; y dos fuerzas.
que acentfian su segnentacidn, cue son la creciente importancia del -
intercambio conercial entre filiales de empresas transnacionales y
la persistenciarde réstricciones no—aréncelarias en los paises.
incustrializados. : -
) Aun cuando los exportadores 1nd1v1auales dlflcllmente pueden
nodificar este contexto, los Istados s% pueden negociar condiciones
de acceso méé'iiberéiesg abogar por sistemas .de preferencias
tarifarias; crear empresas dé comercializacién_junto con otros
paises; negociar el ingreso a ciertos mercadcs, agegurando como
retribucidn el abast§cimiento de materiazs pr;mas gscasas; 0, por
tltimo, concertar acuerdos de acceso negociado, entre los cuales .
los mas comprénsivos son los procesos de integracidn econbmica.

En un nundo en gque las relapionas de poder también so0n -
importantes eh las transacciones econdmicas, se requieren por lo
tanto pqlitiéas'que hagan uso de toda la capacidad negociadora del
pais ~~d de un zrupo de paises de alguns manera asoc1ados - con el

obieto de configuiar un merco externo nés favorable para sus.

1/ Véase C. Vaitsos, Intercountrj income dlstrlbutlon and
transnatlonal enterprises, Claren&on Press, Oxford, 1974

/exportaciones. Estrictamente,
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exportaciones. Estrictamente, las medidas comprendidas en esta
categoria taumbiln apuntan.a una compensacidn-igualadora: No~
tienen empero urna expresidn. en las condiciones y costos-de
produccibn, ni en el ingresa percibide por dblar-exportado. Su
efecto se manifiestd .en cambio sobre el volumen de las ventas en

- el exterior y'las condiciones de precio y.plazo en gue Se realizan.
A su vez, el e¢osto para el Estado se limita exclusivamente a

aquel en el cual incurre durante el proceso de negociacidn.l/

3.  Politicas de sobre-compensacidn

Los arpuizentps en favor de aplicar a las exportaciones no
‘tradicionales incentivos -que excelan la ébMpensaciEnQigualadora
¥ gue no coustituyan una utilizacidn deliberada del poder‘ﬁégociador
nacienal para mejorar el marco externo se fundamentan en razones
extra-econbiulicas o constituyen argumentos errdneos o forman parte
de estratégias cue pretenden lograr el-desarrollo econdmico’ mediante
la creacibn e determinados deseguilibrios.’

Respecto al primer tipo de argumento, 'supbngase gue las autori-
dades. tienen preferencia’ por un grado mayor de industrializacibn,
al margen de las consideraciones econdmicas ya expuestas. Podria
establecerse entonces un subsidio adicional a toda la produccibn
manufacturera, incluida la destinada al mercado externos Una
expresidn particular de ‘preferencias’ no-econbdmicas la cénstituye
el propbsito. de deszrrollar determinadas producciones, para lo cual
€5 frecuente cue se establezcan subridios o franquicias sﬁfiéiente-
mente elevados come para asegurar su produccidn.

Recientementei.déntro ce la misima linea de pensaniento, ha
adguirido status la promocidn de exportaciones como tal, en un
desarrollo anflogo a-la sustitucibn ‘indiscriminada de importaciones.
El simil de la proteccidn absoluta, mediante restricciones

cuantitativas o aranceles prohibitivos a las importaciones sustituibles,

1/  Eventualrnente, la negociacidn puede implicar un menor ingreso
fiscal como resultado de concesiones arancelarias.

/es la
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es la proliferacidn de incentivos de toda naturazleza a las
exportaciones. Surge entonces el peligro de cue la falta de
selectividad y noderacidn de una politica de esta naturaleza
significue una Cesviacidn ineficiernte de recursos hacia las
-exportaciomes, al sobre-promoverlas, y wuchas veces ocasione un
elevado costo fiscal, aparte de una redistribucidn regresiva, una
escasa contribucidn al ewpleo & incluso transferencias de ingreso
a empresas exportadoras de propiedad extranjera.

Otra linea de argumentacidn en favor de la sobre-compensaciln
de las exportaciones es aguella que procura aumentar artificialmente
la competitividad Ce la produccidn nacional, subsidiando costos
reales en los. cue el.pals incurre. Para justificar la aplicacidn de
tales francuicias se aduce entre otros factores quet i} los costos
. de transporte hasita el lugar de destino son altos, debido a la
.. digtancia cue media entre anbos mercados; ii) otros paises subsidian
sus ventas de esos misnos productos en el exterior, y iii) las
naciones importadoras aplican restriccionés ‘arancelarias que reducen
. la posibilicad de competir dentro de sud mercados. Ln los tres casos
"es preciso examinar su naturaleza. ELl primer ejemplo debe distinguirse
de la existencia de costos artificialmente elevados, susceptibles de
ser removidos nediante una politica zctiva de transporte; el argumento
-de "vias-incinientes" de transporte y de comercializacidn corresponde
a la categoria ¢e politicas de compensacibdn, como se expuso en la
seccidn corresjpondiente. In canbio, la presencia de costos elevados
causacos por la dificultad cde llegar a los mercados de destino
representa un desenbolso real de divisas cue incrementa el costo CIF
(reduce el ingreso FGC3).1/

Un anflisis similar puedé aplicarse a los argumentos relacionados
con los subsidios de exportacidn y gravAmenes de importacibn
establecidos por otros palses. Lo esencial es si ellos son -
removibles mediante alghn tipo de negociacibén (bilateral o inter-

nacional) o si, wor el contrarie, son permanentes. Si se estima

1/ Es obvio, sin embargo, que siempre resultarf més fAcil producir
para el uercado interno. Los costos de transporte y de
mercades internacional constituyen una proteccidn natural para
la sustitucibn de importaciones y una desventaja para las

exportaciones, cue no tiene por qué ser compensada. /ote su
b3



que su vigencia serd prolongada, inderendientemente de las politicas
de negociacibn cue se intentem, la concesidn de subsidios a los
exportadores nacionales para compensar los efecfos de las acciones
de otras naciones mejorard sus nosibilidades de competir, pero &
costa dellpresupuesto'fiscal‘y'con‘pérjﬁicio para el pais. En
consecuencia, salvo oué'se'trate‘de situaciones claramente transi-
torias o de procesod Ce producclon o de bienes que posean alguna
caracteristica positiva que los precios de mercado’ ‘no reflejan (caso
de compensaCﬂon-lgua1ag“ra) resulta injustificada desde el punto de
vista de la conurlbuc1on al desarrollo nacional la concesidn de
subsidios dirigidds a eﬁitar'oﬁé el exnortador soporte costos que

en el hecho constltuven una carga real para la econonia del pais.

" El tercer’ Zrupo eB mas d1f1c11 de cla51flcar. Se basa en '
las teorfas del “Gesarrollo no balanceadO”'l/ que ponén de relieve
las inercias del sistema. Sus nropu«nadores recomiendan otorgar
sobre-compernsaciones financieras con el'bbjeto de atraer con mayor
rapidez e inteasidad recursos hacia &l sector expor%ador; En -
efecto, ello »Huede nermltlr un maJor dinamismo de 1as exporta01ones,
nas ello se logra a costa’de generar’ cua31-rentas 6 ganancias de
capltal para las empreoas eynortadoraa, incluso las de orlgen foraneo
que 0p9ran en‘el sector. La opeidn alternativa consiste on gastar
estos recursos cué exceden lbs récueridos para una compernsacibn-
igualadora, el pronover las exportaciones mediante acciones aiféétas,
tales como la inversidn en enpresas de comerc;allzac1on ¥ en

productoras de bienes exportables.

L,  La innortancia de la distincibn entre compensa016n y sobre=
comnensacidn :

Diversos instrumentos de una politica de exportaciones pueden
ser empleados tanto pars conpensar como sobre-compensar. En este
sentido, no hay instrumentop esrecifiicos asimilables en forma exclusiva
a una determinnda catégoria. IEstas no quedan identificadas por los

mecanismos. a' cué seé recurre en cada caso, sino por el grado en que

1/ Véase A. Hirschman, The strategy of economic development,
New Haven, Yale University Press, 1950,

/se los



- 3h -

se los utiliza, comparado con la discriminacidén inicial existente
en contra de las exportaciones no tradicionales.

La distinoibn que estamos haciendo es relevante en términos
de la economia nolitica del proceso de Iomento de las exportaciones,
ya sea en el plano nacional come en el internacional. En el
primero, la coiprensién de que. una devaluacidn real del tipo de
cambio y el uso de otros instrunentos gue incentivan las exportaciones
no constituyen, dentro de ciertos maArgenes, un subsidio injustificado,
sino que tan sblo el término de una discriminacidn. negativa,
reducird el grado ce resistencia a estas politicas.

En el.jlano internacional, la aceptacién del concepto de
politicas de compensacidn~igualadora debilitaria el argumento de
algunas naciones industrializadas segln el cual el heche de que los
paises en desarrollo concedan subsidios a sus exportaciores justifi-
caria la aplicacidn-de tarifas compensatorias sobre estos productos
en los nercades de destino. ¥En consecuencia, el concepto cCe
dumping deberfia ser revisado, reconociendo las discriminaciones
existentes contra las exportaciones no-tradicionales; de este
moco, las politicas que envuelven subsidios compensadores no
estarian congtituyendo una competencisz desleal®, sino. tan sdlo -
neutralizando las repercusiones de otras politicas econdmicas y
de las distorsiones 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 aplicarian derechos compensatorios a las exportaciones
subsidiadas, inc;uidagslas provenientes de 9aisesjen desarrollo.
Debe reiterarse cue en éstos existe en contra de las exportaciones
un sesgo inicial mucho maydr'que en las naciones industrializadas,
por lo que un cierto nivel de subsidic seria justificado si no se
pudieran eliminer las fuentes de 14 discriminacidn. Uno de los
objetives de la politica de negociacidn seria pues conséguir gque,
‘en el foro wmundial apropiado, se aceptara la distincidn entre

subsidios justificados e injustificados. : . .
. /I1I. LOS



III. LGS INSTRUNENTOS INTERNCS DI PROMCCION

Las goliticas internas de.promocién pueden agrupérsé en cuatroléatego—
rias: politicas cambiarias, de impdrtacignes,rfiscales y financieras.
Ellas comprenden diversos instrumentos mediante los cuales la autori-
dad nacional puede afectar directamente,losAqostos o ingresos de los
exportadores. Se e:aminarén los efectoé'comnnas gue comparten
cigtintns mecsrp smos, asi e mo las dlferencn.as cue ce ren’lst;?n ent
ellos. Al analizar cada categoria de 1nstrumentos. dlstlngulremos
entre efectos "globales" y "dlferenc1ados" sobre las exportac1ones.
Por la expre810n monetarla que posee cualquler subsidio o gravamen,
ellos pueden expresarse en un equivalente camblarlo, En consecuencia,
en el andlisis se con51derara este componente comun de distintos
instrumentos. No obstante, el enfa51s ael examen se centrara en los
efectos especificos que cada uno ejerce en otros aspectos, en particu~
lar, muestran diferencias respecto de la influencia.que Fienen Sobre
la composicidn de los costos de. produccién,'éobre el grado de integra-
cién a la economia nacional ¥ sobre el origen o destlno de 105 recur-

sos financieros que se mov1llzan con cada 1nstrumento°

Ta - Politica cambiaria

La regulacidén del tipo de cambio constituye el mecanismo de
mayor globalidad y neutralidad sobre las condiciones de produccidn y
venta'd? las éxportacionesoi/ A pesar de ello, segln cual sea la forma

precisa come se emplee,_provocaré efectos diferenciados.

- .

1/ El uso de cambios mGltiples, por su seme janza con sistemas de
subsidios o impuestos diferenciados, estd comprendido en la
seccidn dedicada a la politica flscal

/Consideremos primero



Consideremos primero un contexto esté&tico, con un tipo de cambio
GUnico aplicado a todas las operaciones de comercio exterior. En esas
condiciones, una modificacibn de su nivel afectard en similar.propor-
c¢idn el precio de mercado, expresado en moneda nacional, de todas las
exportaciones. Lo mismo acontecerd con el valor agregado1napional,
medido en esé misma forma.l/_ En efécto, como el precio de venta ¥y
el costo de los componentes 1mportaoos tenderan a variar en el mismo
porcentaje de modlflcac1on del tipe de camblo, la diferencia entre
ambos, esto es el valor agregado nacional a precios de mercado, expe-
rimentard una varlac1on de 1dent1ca proporc1on. En cambio, si rigen
cotizaciones camblarlas dlferentes para exportac1ones e importaciones,
una modificacidn aplicable sdlo a las primeras provocard también una
variacidén similar de los preéios de todasllas exportaciones, pero ten-
deré a afectar el .valor agregddo nacional a precios de mercado en
preporeidn inversa al componente interno de 105 bienes de exportacmon.
En otros términos, al mantener constante el tipo dg.camblqjaerlmpor-
tacidn, un alza en el que rige para las exportaciones, mqjorapé 1a
posicibn relativa de aquellas que sean intensivas en componentes im-
portados, incrementahdo la proteccidn efectiva que reciben.

Una discriminacidén idéntica produce un subsidio proporcional al
valor de las ventas en el exterior.g/ La diferenciacidn cambiaria

entre mercaderias y movimientos de capitales y sus servicios también

Lot

1/ Es sabido gque el concepto de "valor agregado™, sin un mayor c&li-
ficativo es lmpreciso. Puede tratarse de:r a) valor ¢re~add al
transformar un producto' b) valor agregado en una empresa ; ¢c) va-
lor agregado en el pals sobre los cowponentes 1mportados, d)valo-
res brutos o netos; y e) a precios sociales o de mercado. Normal-
mente al utilizar este concepto, nos estaremos refiriendo al
valor agregado en el pais, a precios del mercado nacional, como
variable pertinente para el exportador, y a precios externos como
variable de interés social y de balanza de pagos. Naturalmente,
subsisten problemas serios de nedicidn, tales como a} cuil es
el precio externo, y b) coHuno se detecta el uso 'indirecto" de
insumos importados.

2/ Un sistema de devolucién de impuestos (o drawback), hasta por el
equivalente .de un porcentaje del valor de la exportacidn, tendria
un efecto similar.

/genera una
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genera una discriminacidu entre distintas exportaciones, segln cudl
sea la compdsicién de sus pasivos. Un aspectc, destacado por su ilnpor=~
tancia préctica en el caso ‘de parficipacidn extranjera en la propiedad
de industriés-éxportddoras, se refiere 2 la influencia que “la politica
cambiaria provoca sobre el grado de intégracidn de esas empresas a la
economia nacional’y sobre el volumen de utilidades captadas por el
capital‘foréneo.lj

Abandonando el contexto estético, surgen otras implicaciones de
politicas cawmbiarias alternativas. La principal se refiere a la esta-
bilidad que ésta posea, en particular considerando el generalizado
fendmeno inflacionario presente en muchos paises en desarrollo y la
fluctuabilidad de los precios de sus exportaciones. Tanto, i) ajustes
discontinuos del ‘tipo de cambio nominal en un marco inflacionario asi
como , ii) modificaciones gue sigan periddicamenté las fluctuacicnes
de los ingresos de exportacidn, provocan variéciones.irregulares del
tipo de cambio real, lo gue genera inestabilidad en las relaciones
de precios entre bienes extranjeros y nacionales, con la consiguiente
incertidumbre y trastornos para. la economia interna y el flujs de las
exportaciones. Ambos tipos de ajuste cambiario tienden, también, a
repercutir con mayor intensidad sobre las exportaciones nuevas, rea-
lizadas por empresas menos diversificadas en sus mercados y con mayores
dificultades de accesd al sistema crediticioc. En consecuencia, la
inestabilidad 'de la politica cambiaria, si bien afecta a todas las

. . . . 2/
exportaciones, tiene un sesgo conira las no tradicionales.-~

.
.

1/  Véase, respectivamente, Ffrench-Davis y Tironi (ed.) El cobre en
el desarrollo nacional, Ediciones Nueva Universidad, 1974, p. 227-
232, y L. ¥<rench~Lavis, "Dependencia, subdesarrolle y politica
cambiaria®, Trimestre Econdmico, 146, 1970. -

2/ El sesgo también alcanza s las empresas de propiedad nacional,

en comparacidn con las transnacionales. Estas filtimas, gracias

a la diversidad de mercados {(geograficos, de productos y finan-
cieros) en que aqperan, pueden cubrirse mejor de los riesgos de
cambio, pueden anticipar o postergar aportes o reintegros de cada
filial, y poseen un acceso expedito a los rmercados findncieros.

+
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Por lo tanto, resulta conveniente, por una parte, que la cotiza-
ciébn campiaria se modifigue en forma continua y simulténea con la
evolucidn del'proceso inflacionariol/ ¥+ por otra; que se guie'por la
tendencia mostrada por las proyecc1ones de balanza de pa@os, procuran-
do asi evitar que las fluctuaciones de corto plazo de los termlnos
del intercambio se transriitan hacia la economia na010nal. Una poli-
tica cambiaria que refina estas dos caracterlstlcas es lo que se ha

2/

La alternativa de de jar la determinacidn del tipo de cambio 2l

llamado tipo de cambio programado.~

libre juego de la ofertsa y .demanda por divisas no es adecuada para
econonias en desarrollo por varias razones.

Primero, éstas se caracterizan por la concentracidn de las expor-
tdaciones en pocos productos y por la gran'inestabilidad de los'ingre-
SQS'dériVados'pbr las ventas de ellos en el exterior. Il precio de
‘la divisa seria demasiado flﬁctﬁante'ya que no puede esperarse que
dada la magnitud requerida de recursos flnanc1eros, los 1*terne01arlos
privados sean capaces de amortiguar estos altlstos. hatas fluctUQ-
'c1ones orlﬂlnarlan 1ncert1dumbre ¥y p051b111daqes ‘de pe”dldas cambl“«
riag sustanciales a los que operan en divisas, que tannoco nueden ser
reducidas por la inexistencia de mercados camblarlos'de futuros (o.
mercados a término). ‘ . ‘ o o

Segundo, los pocos prdductos que dominan la exportécién‘ée‘én-
cuentran, esp001alnente en el caso de recu¢sos mlneros, en manos del
Estado o de 14 inversidn ‘extiranjera. En_el primer caso, el mstado.
seria un ofergnte de divisas con caracteristicas oligopdlicas por lo
qué'ejerceria,:quisiéralo o no, una influencia .determinante.sobre el
-nivel del “tipo de cambio. En el seg gundo, tampoco resultarla un mercado

competitivo; cdemés, puede darse que los 1nver51on15tas extranjeros

1/  Ademés de evitar la incertidumbre, reduce las posibilidades de
flujos desestabilizadores de corto plazo, que se producen como
consecuencia de especulacidn en el mercado cambiario.

2/ - Un recuento de la primera experiencia cambiaria de este tipo en
América Latina, iniciada en Chile en 1965, se encuentra en
R, ¥irench~Davis, Politicas econdmicas en Chile: 1952-1970,
Bdiciones MNueva Universidad, 1973, caplitulo 1V,

/tengan una
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tengan una oferta de divisas de inclingcién nsgativa que imprima su
‘forma a la oferta total, llevando en-gcierto casés a situaciohes de
equilibrio inestable. ' Esto puede suceder si. el inversionista extran-
jero retorna divisas 'sdlo para pagar .sus costos de. produccidn en moneda
local y sus inpuestos, de modo que a un mayor tipo de :cambioc retorna
(ofrece) menos divisas y viceversas .. ' } _

Tercero, la preponderancia del Egtade en las gperaciones de finan-
ciamiento externo {contratacidn y page de deuda externa) coanduce a que
el mercado no sea atomistico y :por tanto muy sensible a la evq;ucién
del servicio de la deuda externa,.cuyos montos-.suelen ser muy variables
a través del tiempo. ,

Por filtimo, la inexistencia de operadores privados con capacidad
financiera y deseo de asumir riesgos hace dificil la creacidn de un
mercado eficiente de divisas a futuros. La inexéstencia de informa-
cibn-oportuna y correcta, asi como las-economias.de escala gque carac-
terizan estos mercados,® dificulta aiin.més la operacidn de ellos. Por
tanto, los exportadores e.importadores nacionales tendrian gue buscar,
si la requieren, cobertura en.el exterior: para Jlos: riesgos: cambiaries,
lo que posiblemente- tendrd un alto-costo. Argunentos de.esta natura-
leza son los Que”aemuestran la inconveniencia- de. un. mercado cambiario
libre de intervencidn -estatal, y respaldan la adopei ién de una politica
que regule en forma sistemdtica la cotizacidn cambiaria.. o

AGn cuando la polifica cambiaria afecta indirectamente la estruc-
tura de las exportaciones, segin la reacc1on de la oferta de cada una
en reSpuesta & CamblOS de las relaciones des precios, pro#ee.én 1ncen—
tivo parejo sobre la producczon de hienes exportables. ‘En ese sentldo,
el nivel del tipo de cambio, y la forma cbdmo se lo regule,,constituyen
el marco global en el cual se insertan 1&5 politicas de cafécter se~-
lectivo. Las tres se001ones 51gu1ente5 se dedlcan al exanmen de los
‘instrumentos gue afectan en forma alscrlmlnada ya sea los dingresos ©

costos de los exportadores.:

/2. Eolitica
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2. Politica de importaciones

En la produccidn de exportables se utilizan insumos y bienes de
capital importados. Por consiguiente, los términos en.que se internen
esas mercadérias afectan las condiciones de produccidn de-las exporta-
ciones. EL nivel general de restriccidn de las importaciones, asi
como el tratamiento de los componentes importados de las exportaciones
afectan, también, el tipo de cambio de equilibrio de mercado.

Las formas de control de las importaciones son innumerables, por
1o gque solamente nos remitiremos a examinar un instrumento gue afecte
directamente el costo de la importacidn, y otro gue 1o haga con el
volumen de &ésta; esto es, por ejemplo, un arancel 'y una cuota,

respectivamente. ‘ ‘ C

Politica arancelaria

La aplicacidén de un arancel a las importaciones ~ tanto como un
" cambio miltiple alto, depdsitos previos o impuestos de internacidén -
encarece los costos de produccibn en proporcidn a la incidencia del
componeénte importadd dentro de los costos totales. 8i se trata de -
insumos los ‘eleva directamente; si se trata de bienes-de ‘capital su
incidencia se registra en los gastos de depreciacidn y en el costo 'de
capital. La contrapartida del mayor costo de produccidn de las acti~-
vidades que emplean componentes importados es un incremento del ingre-

so aduanero’ del sector PﬁbliCOol

1/ Se trata de ingresos por unidad importada. Si el arancel es
.nuevo, los ingresos totales aumentan; si se trata de un incre-
mento de la tasa del arancel, aquéllos crecerédn en la medida
que la elasticidad~arancel de las importaciones sea menor que
~unc. , Como es sabido, por definicidén este coeficiente es notoria-
mente inferior a la elasticidad precio (ello se debe a que el
arancel constituye sélo una fraccidén del precio)s Por ello,:
hay un amplio rango en el cual la primera puede ser ineléstica
¥ la segunda eldstica., Ello implica glhe ante un alza de las
tasas arancelarias los derechos aduaneros aumentan, en tanto-
que el gasto en moneda corriente en importaciones y la absor-
c¢idn monetaria disminuyen.

/El aumento



El aumento de los costos de produccidn,: a precios de mercado,
provoca efectos asignadores de recursps que operan en dos niveles di-
ferentest al interior de cada actividad y entre actividades, denomi-
nados tambiln efectos intra e interindustriales, respectivamente.

En lo concerniente a los efectos intraindustriales, el cambio en
el costo de los componentes importados puede afectar la forma cbmo se
produzca en la actividad en referencia, El arancel, en la medida que
existan alternativas tecnoldgicas viables, tignde a promove;jla susti-
tucidn de. los componentes importados por insumos y bienes de capital
nacionales, aumentando en consecggnciglglivalo: agregado na;iopal;
esto es, la parte del valor total dg_engp;OQuccién especifica, a
precios externos, qgue es generada.en el.pﬁis%_‘De‘igual manera,.modi—
fica los precios relativos en favor de ia mano de obra, en una magni-
tud que dependeré de la proporcidn de equipos y maguingrias cue sean
de origen externo.  Por lo tanto, cuando haya posibilidades tecnolo-
gicas de sustitucién entre trabajo y capital la apliqacién del aran-
cel tenderd a alentar la absorc1on de mano de ohra.

En segundo lugar,‘al margen de lo que suceda en la forma de pro-
ducir al interior de cada empresa, el recargo arancelgrlp‘tendgra a
elgyar,el costgrdegp;odqppién de. los exporiables, alentando la reduc-
. cidn de su exportacidn. El copgiéuiente desaliento de la produgcidn
de}loéwbiépes que utilizan bienes intermedios sujetos a derechos de
aduana, yendré acqmpaﬁado por la p;omocién de }as actividades que .
son poco intensivas en componentes importados y en bienes de capital.

En consecuencia, si hay alguna posibilidad de ajuste de la estruc-
tura de la produccidn - la gue aunenta a medida que se gmplia el plazo
del andlisis - el arancel produce efectos asignadores denfromde cada
actividad y entre actividades distintas,l/ . Es Gtil destacar. que los

cambios en la proporcidén de uso de factores parecen ser mis intensos

1/ Las estimaciones empiricas de elasticidades de sustitucidn, de-
bido & que usualmente se refieren a grupos o ramas de¢ Zctividad,
"suelen comprender ambos tipos de efeétos a la vez. En coensecuen-~
cia, sobrestiman la elasticidad de sustitucidn al interior de
cada actividad. .

/via variaciones



via variaciones en la importancia relativa de cada actividad que por
sustitucién dentro de cada una de.ellas.

Al evolucionar el énfasis de las politicas de desarrollo de diver-
sos paises desde la sustitucibén de importaciones hacia la promocidn
de exportaciones, ha resultado frecuente que se establezcan exonera-

1/

sicidn de derechos de internacién por los insumos y bienes de'wcapital

ciones aduaneras én favor de estas ultimas. Se arguye gue- dla impo-
importados deteriora la capacidad competitiva de las exportaciones
nacionales.: Este argumentc tiene una validez general. Merece, sin
embargo, a 10 menos tres calificaciones importantes.

a) Primero, al subsistir en la economia uh cierto nivel de pro-
teccidn y desequilibrio en el sector externo, es probable que el tipo
de cambio gue rija en el pais sea inferior al/tipo de cambio sombra
.u bptimo socialmente. Si ésto-es asi, junto con atenuer la discrimi-
nacibén en contra del sector exportador, la exoneracidn total dé dere-
‘chos de aduana en favor de’ insumos y biénes dé capital usades en este
sector implica un subsidio injustificado al-uso de componentes impor-
- tades y, por este concepto, una desproteccidn & la industria nacional
de estos bienes. -

Cuando no hay posibilidad de: produccidén na¢iénal de sustitutos
del insumo o bien de tapital en cuestién,'la exoneracidn total de los
gravimenes de importacidn junto a un tipo de cambic efective menor
que el sombra -disminuye la discriminacidn en contra de estas expor-
taciones. Esto no provoca cambios en la proporcidén de uso de'-insunos
nacionales-é impoertados en cada producto en particular pero la moda-
lidad adoptada concede una preferencia a aguellas exportaciones mas
intensivas en insumos importados. :Si hay produccidn nacional-.de sus-
titutos de estos insumos, ¥y el nivel de proteccidn existente es con-
siderado "deseable', la exoneracidn significa establecer una cierta

desproteccidn (con respecto al nivel deseado de proteccidn) de la

1/ Durante el proceso de sustitucidn de importaciones las exonera-
ciones también fueron muy numerosas, pero su alcance parece haber
5ido menos generalizado. ‘

-
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industria nacional de insumos y, .en el caso.de bienes de capitaly un
incentivo a una mayor mecanizacidn de las activ}dades exportadoras,
un nivel superior al “deseableﬁ,‘serla cqpveniente‘aplicar una exone=
racidn parcial gue, considerando el nivel de.proteccidn tarifaria y
del tipo de cambio, conceda una proteccidn tptal deseable.
¢) Tercero, la exoneracién de. derechos aduaneros plantea el pro-
blema de cémo determinar culdles son los insumos efectivamente emplea-
dos en la produccién de exportaciomes, cuando éstas son producidas en
la misma planta cue abastece el mercado interno.-’ Desde un punto de
vista administrativo, resulta extremadamente dificil ejercer un-.control
eficaz y expedito. Por ello,,es frecuente que se registren.operacio-
nes fraudulentas, o una divisién‘artijicial-de-lé,actividad-producto—
ra segin el mercado gue se abastezca. " .
Se ha pretendido solucionar este prbblema estableciendo zonas
de importacidn libre © zonas francas,.en las cuales se instalan.eumpre-
sas que utilizan los.equipos e insumos importados. para glaborar pro-
ductos destinados 2 la exportacibén. Las operaciones de preduccidn
¥y comercializacibn se realizan en zonas destinadas exclusivamente a.
esas funciones, lo que facilita el control sobre,el. destino de las-
importaciones. francas.. Es evidente gue este régimen resuelve un- - .
provlema,. pero crea © acentlia otro. En efecto, la zbna pasa'a ser
un recinto econémicamente aislado del reste de las actividades pro~:
ductivas nacionales. - Incluso, ,las importaciones destinadas a la-
zona quedan & veces eximidas de los reggimenes.de autorizacidn previa

i

¥ de cobertura, y del pago de impuestos internos.~’ Las empresas
localizadas en la zona .sblo se limitan a-retornar;divisas .para el

pago de mercaderias, de inpuestos a la renta y de remuneraciones de

. ‘ - ' g

1/' fllo plantec un serio- problema ‘cuando el 1mpuesto a las transac-
ciones, sea en cascada o al valor agregado, se’ ‘aplica segin la
norma de destino. La exoneracidn de ese gravamen, en bemeficio
de las iwmportaciones para la zona franca, equivdle a la apllca-
cién de una tasa de cambio especial inferior para estas .
operaciones. :
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mano de obra nacional, reteniendo en el exterior el resto del valor
de sus exportaciones.l/ _ : L

En caso de gue se autorice la venta de parte de la produccidn
en el mercado nacional, plantea:ia una competencia desiguel a la
produccidn interna que paga sus impuestos y aranceles normales. Para
evitarlo, seria necesario exigir el pago de los derechos de aduana
por los componentes importados implipados en la tpapsaccién._ Ello
reintroduciria, en alglr grado, el problema de control. Por ello,
es preferible que, si se van a crear zonas francas, a pescr de la
1nconveﬂ1en01a de estas para el desarrollo nac1onal la zona se
aisle al. maxlmo uel mercado naclonal cue la c1rcunda.

La consecuencia de las exonerac1ones es. que un mismo bien se
produce en cond1C1ones dlferentes. en un ¢aso, uéds 1ntegrado al mer-
cado nacional; en e1 otro, mas integrado a.la ecqppmla externa,. con
un mayor acceso y utilizacidén de insumos ¥ equipoes importadosg Esta
consecuencia se visualiza meaor enn el caso de, las zonas francas, gue
devienen en una forma de de51ntegra01on del mercado nac1onal, .en gue
las 1mportaclones y produccidn de la zona se desenvuelven en condicio-
nes de preclos ¥ regulaclones distintas a las del. pals en.que se lo=-
callza. Por ello, la politica de exoneraciones aduaneras para los.
exportadores tiende_a promover el dualismo econémico, con el desarrollo
de '"enclaves" més que de actividades incorporadas estrechamente s .la
1ndustrla naclonal. / Serla preferible gque el pais-implementara un
nivel y estructura de proteccidn que considere 'deseable" en virtud
de sdlidos argumentos econdmicos y sociales, ¥y que aplique.el arancel
1/ Algunas exportaciones pagan por sus importaciones un.tipo -de cam-
bio bruto (inclusive de derechos de aduana) que resulta inferior
al .que se registraria :en una hipotética situacidn de:libre:.co-
mercio;. sin embargo, al misio tiempo, el precio en moneda nacio-
nal que reciben por sus ventas también es inferior al-de libre
comercic. El resultade neto de ambas situaciones son menores’

exportaciones y mayor lnten51aad media de uso de componentes
.importadoes. :

g/ : Las llamadas industrias de "maguila" representan un ejemplo de
este tipo de mécanismo.
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correspondieinte en forma indikscriminada a todas las importaciones de
cada item, sea cual fuere su sector.o &rea de destino. De esta forma,
la economia se movilizaria hacia una situacidn en gue los costos en
recursos reales, evaluados a precios sociales, de senerar y liberar
divisas fueran uniformes para todas las regiones y sectores producti-
voss :Por otra parte, los mayores. recursos:aduaneros que se obtengan
gracias ‘a la eliminacidén de las franquicias, pueden destinarse direc-
tamente a expandir las inversiones productivas en esas &reas. Este
sistema paréce. ser -mis efectivo, tanto desde el punto de vista de la
integracidén econbmica del pais, como del desarrollo permanente de las
regiones que se procura favorecer y de la distribucidén de los benefi-
cios gue "se generen,

Se han examinado los:efectos sobre las . exportaciones del régimen
de importacidén que se aplique a los insumos y bienes de capital
utilizados en la elaboracién de bienes exportables., La politica aran-
celaria también se puede emplear para promover las exportaciones, de
manera més indirecta, gravando la importacidén- del bien exportable. En
un mercado competitivo, el arancel resultaria redundante, sin efectos
asignadores o ¢istributivos. . No obstante, .en condiciones_oligopélicas,
ese mayor arancel acrecienta el poder monopblico del productor del
bien exportable, puesto que le permite elevar el precio de venta en
el mercado interno. - &£llo puede posibilitar a un productor cue cubre
con el precio de sus exportacienes los correspondientes costos margi-
nales peroc no los costos medios de produccidn, financiar su . operacidn
total con el scobreprecio captado en el mercado jnternoc. Bste sobre-
precic, 2 su vez, tiende a ser.acompafiadc por la reduccién del abas-
tecimicnte interno, aumentando por lo tanto los saldos exportables.

. En consecuencia, en este caso, las exportaciones pueden expan-
dirse por dos conceptos: por una parte, al posibilitar la mantencidn

o instalacidn .de una industria que no se. financiaria en un mercado
competitivo; por otra, redistribuyendo ventas desde el mercado nacio-
nal al_ex£ernc., Bn ambos casos se puede decir que el_usﬁario,nacional,
mediante el sobreprecio gque paga, subsidia implicitamente una expan-

sidn de las exportaciones. No obstante, el mecanismo no sirve para.

/promover una



promover una expansidén de la capacidad instalada o un mayor uso de
ella para séervir al sector externo, salve que el Estado condicione ex-
presaménte la mantencidn del sobreprecio a una mayor produccidn.

T

Restricciones cuantitativas : , , ’ L r

£l uso de cuotas de importacidn configuraAunacsituacién.algo dife-
rente. En la literatura tedrica suele suponerse que el importador.de
bienes intermedios es una persona distinta a la del usuario. ZEn ese
caso, la imposicidn de una restriccidn cuantitativa, hard gue el impor-
tador tienda a cobrar un precio de escasez superior a sus costos,. cap-
tando para.si un sobreprecio. Se tiene asi el caso de simetria‘de_los
efectos asignadores de cuotas y aranceles, vy de asimetria de los efectos
distributivos, con ‘ganancias de capital para el importador e ingresos
aduaneros, ‘'en una y otra situacidn, respectivamente. _ , )

Sin embargo, los resultados son distintos cuando_las calidades de
usuario y de importador se funden en .una misma personay como es frecuen=-
te en la realidad, en especial respecto de las empresas més;grandes,

En este caso el productor puede captar para si la-eventual ganancia
de:capiﬁél, por la venta a.un precio mayor en el mercado interno de
un volumen inferior de-pfoduccién como consecuencia de la restriccién
del abastecimiento de insumos importados.i/n

" 'La venta de parte de la produccidn en el exterior agrega cqnside-
:facibnes adicionales. En primer lugar, es probable que el voluimen de
venta influya sobre el-pfecio del mercado nacional, en tanto que al
externo no lo afectard ¢ lo hard con menor intensidad. Por lo tanto,
en respuesta a una restriccién del abastecimiento de insumos importa-
dos que ihduzca un desceliso de la produccidn, resultard mas conveniente

o . . . . 2
al productor reducir sus ventas en el mercade nac1ona1.—/ Segundo,

1/ Para no extender innecesarisimente el andlisis, nos abstendremos de
agregar oiras consideraciones, tales comc el grado de competencia
del mercado interno. Por ello, la afirmacidn del texto no es de
validez general, aln cuando, a nuestro juicio, cubre las situacio-
nes que se presentan con mayor frecuercia.

2/ Se supone que el precio irterne es, inicialmente, izsual al precio
FOB de exportacidén. Es posible gue, debido a los controles de wnre-
tiocs, sea menor el interno, o que por posiciones monopblicas suceda
lo contrario,

/en ciertos
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en ciertos casos a los productorés"éé'léé impone la obligacidn de abas-
tecer en forma preferente al mercado 'interno, con 1o cual serian las
exportaciones las perjudicadas por el cuoteo. Percéro, las restriccio-
nes cuantitativas suelen establecerse en pericdos de dificultades ‘de
balanza de pagos y de tipos de cambio subvaluados. 4Asi, la importacidn
resulta barata, pero disminuye también el ingreso tctal de los exporta-
dores. En esas circunstancias, con un gxXceso de.ﬁemanda interna por
bienes importados, el productor escogerd.preferentemente la venta en
el mercado internc a costa de sus exportapiones.lz Cuande se trata de
productos considerados "prescindibles™ ha- sido frecuente que, con el
propdsito de fomentar' les.exportaciones, se las examina de las restric-

2/

¢iones, abasteciendo toda su demanda por- importaciones.~ Como conse-
cuencia de situaciones de esta naturaleza,. han surgido mecanismos de
promocién de exportaciones que ‘comprenden la importacidn-de insumos
libre de restricciones cuantitatives,. l0o. que permite a los produciores
aprovechar la capacidad instalada que permanece no utilizada a causa
de la escasez de insumos dimportados para.el mercado nacional. En ge-
neral, los efectos asignadores de la aplicacidén .de restricciones cuan-
titativas sobre las importaciones destinadas al mercado nacionalltien-
den a ser similares a las de un arancel sobremesas,mismas,mercaderias.
. Finalmente, las cuotas se emplean a veces para restringir las ex-
portaciones de bienes primarios, con el objeto de promover su exporta-
cidn con un mayor grado.de elaboracién.éf- La cuota de. expertacidn
‘ejerce efectos asipgnadores similares a los de . un impuesto a los em-
barques y tiende a generar un precio interno_inferior_él.valor{FpB de
exportacién del articulo objeto de restriceidn. Bs interesante observar

gue en algunas ocasiones clertas exportaciones han estado sujetas a

3/ En otros términos, en esas condiciones son menores las probabili-
dades de que deba enfrentar 1a competencia del sustituto importa-
do del bien final.

2/ Surge de-nuevo,'entonces el problema de lz segmentacidn de mercados.

é/ El rol a51gnador ¥ redlstrlbutlvo de las cuotas de: exporta01on,
en espec1al en presencia de mercado inestables, es discutido en
Ko Firench=Davis, "Export quotas under market instability",
American Journal of Agricultural Economics, septiembre de 1968=
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cuotas, que pueden ser no sdlo impuestos por el pais exportador sino
también por el pais importador, y subsidios simultaneamente. Si la
cuota surte algin efecto (cuota efectiva),el subsidio desempeila exclu-
sivamente un rol redistributive en favor del exportador generéndole

cuasi-rentase.

3. Politica fiscal

La politica fiscal puede comprender diversos gravamenes y sub-
sidios a la produccidn o comercializacién de bienes de exportacidn.

Los gravémenes consisten en ciertos 1mpuestos espec1a1es a la
exportacibn, los que en general ya han sido ellmlnados por muchos”
paises. Subsisten, sin embargo, dos 1mportantes gravémenes a las ex=
portac1ones mayores: los establecxdos para captar cua81-rentas en la
explotaclon de recursos naturales (en nartlcular 51 es realizada por
empresas foréneas), ¥y los destinados a restrlnglr la oferta de modo
de explotar el poder monopollco que se posea en el mercado internacio-
nal. Por otra parte, las exportac1ones estén sometldas, a veces, al
pago .de un 1mpuesto en benef1c1o de entidades promotoras de las ventas
. en el exterlor y al pago de comlslones llgadas al tramlte de autori-
za01on, embarque_o retorno de divisas. En ia medlda que estos cargos
estén compensados por los servicios efectlvos r90101dos; no constitu-
yen un impuesto ﬁropiémeﬁte tal; sino tan sélo un cgﬁﬁonenfe mis de
los costos de producclon. ' e T

Respecto de los lncentlvos, la sltua01on es mas heterogenea ¥
por lo tantq,_comp;eja. Abarcan 1nstrumentos tales como sub51dlos,
,exoneraciones, devoluciones de gravimenes pagados, canOS'especiales
a costos, e incentivos al uso de algunos insumos o servicios.

Los su051dlos proporcionales al valor deé la exportaclon surten
un efecto similar a la existencia de un tipo de cambio -mas elevad0¢l

Como se recordar4, puede tratarse de subsidios al valoribruto o al

a/ Si el subsidio también se otorga, directamente, a 10s fletes na-
cionales, el subsidio a la exportacidén debe cancelarse sobre el
valor fob para -evitar un doble sub51d10g

/valor agregado
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liberados de tr1butac1on sobre la renta, en este caso, un determinado

valor agregado de la exportacmno Por otra parte, pueden establecerse
porcentaje de sub51d10 constituye un incentive mayor que un ajuste cam-
bario de igual tasa° Un ineentivo al Valor agregado, que ademds sea
computable como renta 1npon1b1e, representa el mecanismo de mayor neu-
tralidad para fomentar las éxportacionies. En cambio, aquél calculado
sobre el valor bruto discrimina en“favor de las actividades que utilizan
con intensidad componentes importadoes, fenbmeno que es reforzado si
viene acompaﬁadohﬁof la liberacibh de ‘deréchos ‘de importacidn; a su vesz,
las franquicias no computables cdomo réenta ihponiblediscriminan en favor
de las actividades aféctas a mayores tasas de tributacidn sobre las
utilidades. Ambas formas dé discriminacidn entre diferentes exporta-
ciones son implicitas y; con frecuencia, no deseadas; ello es una con-
secuencia de la forma especif%ca ‘como “se utilizan Yes instrumentos de
promocidn. Alternativamente, ﬁuede escogerse -un’ sistema expresamente
discriminado de fomento, estableciéndose; por ‘ejemplo, tasas diferen-
‘ciadas seghn el uso de factores, segin la madurez de la empresa produc-
tora, y/o segln la propledad ‘del capital. :: T :

Las exonerac1ones o franquicias" liberan al’ exportador del. pago
de impuestcs sobre las transacciones, y sobre’las remuneraciones del
capital y trabéjoo El ‘hecho de que finicamente la.parte de la produc-
cidén destinada a la exporta01on goce de tal privilegio, plantea-de
nuevo los problemas de contrel y de dualismo:’es préciso idéntificar
por separado los 1nsumos, equipos y personal utilizados/en la produc-
¢cibn de los ble;es de exportac1on, ¥ los similares destinados al mer-
2

cado nacional.~ Es frecuente también, por la naturaleza. implicita

- -

1/ " " Recuérdese, también, que se trata del valor lagregado  sobre el com-
ponente importado; esto es reintegros menos remesas directas e
indirectas.

S et

g/ Es obvio gue a medida que aumenta la complegldad de las econom1as
se torna més dificil identificar el destino. u origen de los insu-
mos: la utilizacidn creciente de insumos "nacionales™ suele aca-

. rrear umn .uso indirecto de componentes 1mportados, que son ‘emplea-
dos en la produccidn de aquellos insumos. - La dificultad de iden=-
tificar estos iltimos tiende a crear una situacidn en.la que sdlo
es incentivado el empleo directo 'de insumos importados, en tanto
que los insumos importados indirectos quedan afectos al régimen
de .sustitucidn de importaciones.

/del sistema,
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del sistema, que las autoridades econdmicas no dispongan de informa-
cidn sobre el costo fiscal de dichas-.franquicias.

Las devoluciones de gravamenes cumplen el mismo rol que las fran-
quicias, ya que también procuran reducir los costos en que incurren
los exportadores. Sin embargo, para atenuar las dificultades de iden-
tificacidn de los bienes y factores gravables que serén incorporados
en articulos destinados a la exportacidn, se les somete a la tributa-
cidn normal., S6lo una vez realizada la venta en-gl exterior se devuel-
ven al exportador los gravimenes pagados. BEn esta.ocasidn, de todas
maneras es preciso realizar una estimacidn de los montos que deben ser
devueltos. En caso de gue se devuelvan los gravimenes efectivamente
cancelados, el sistema resulta similar &l de exoneraciones, salvo por
el costo financiero del plazo de espera. gue media entre el pago de los
impuestos y su devolucidn efectiva,l ,

Un caso especial de devolucidn consiste en el sistema de impuesto
al valor agregado segin destino (o pais uswario). - En virtud de &1,
las importaciones pagan, ademés del arancel, la tasa impositiva corres-
pondiente al similar nacional; a su vegz, las exportaciones son libera-
das del pago de impuesto al valor-agregado.s/ Para facilitar el control
tributario, el gravamen se cancela en cada operacidn de compra-venta,
siendo devuelto cuando se realiza la transaccida con el exterior. La
addpcién de este sistema, en contraste con el de tributacidn segﬁn
origen, equivale a elevar el tipo de cambio total (tasa legal ajustada
por impuestos y subsidios), de importacidén y de exportacidn, en un
porcentaje igual a la tasa promedio del impuesto al valor agregado.
En consecuencia, al modificar el sistema de tributos 1nd1rectos, para
mantener el saldo del comercio exterior serd preciso alterar la cotl«

zacidn cambiaria.

1/ A veces se devuelven en instrumentos financiéros no liquidos, gue
poseen, un valor presente inferior a la par.

g/ En un sistema de pago seglhn origen, las importaciones no quedan
afectas al gravamen, mientras que la produccidn nacional paga el
‘impuesto, sin devolucidn posterior, al margen de_si estd destinada
al mercado interno o a la exportacidn,.

/Los incentivos



Los incentivos consistentes-en'la_autorizacién para efectuar
cargos espeqiales a costos cubren dos variantes. Por una parte,dﬁepre—
ciaciones aceleradas gue permiten al préductor de exportabies reducir
artificialmente la renta tributable. El mecanismo discrihina en favor
de los productos intensivos en activos deprec1ables ¥ que estan suje-
~tos a tasas impositivas més elevadas. Por otra parte, con el propdsi-
to de promover exportaciones, se autoriza a veces a cargar a costos
durante el periodo contable en que se hacen, ciertos gastos de inver-
sion, tales como 1nvest1&ac1ones de mercado, publlcldad inicial para
colocar productos en un nuevo mercado, gastos de organizacidn de enpre-
sas conercializadoras, e instalacidn de oficinas comerciales.lf Ambos
‘tipos ‘de 1ncent1VOs, al permltlr ant1c1par el cargo a c05tos, difieren
el pago de 1mpuestos a la renta, con el con51gu1ente beneflclo flnan-
ciero para el exportador. ’ A ' -

Dentro de la categoria dé cargos'especiales también se encuentran
las autorizaciones para sobredepréciar y para imputar determinados gas-
tos por un mouto nayor al rea{lizédo° Ello equlvale; por una parte, a
declarar no trlbutable una proporc1on de las utilidades 'y, por otra,

a promover la anp11a01on de las actividades llgadas 'a tal incentivo.

En tanto que hay c1ertas caracteristicas gque es dudoso qué sea conve-
niente alehtaf, tales como inteénsificacidn del uso de activos deprecia-
bles, hay otras qﬁé pueden ser eficaces para remover las‘trabas que
enfrentan las exportac1ones de manufacturas de los palses en aesarrollo.
Entre éstas, ya se han wmencionado la absorcmon de mano de obra y 1a
venerac1on de economias externas.

Por ultlmo, entre los 1ncent1vos flscales, figuran 1as tarifas
preferenciales cargadas por el uso de algunos insumos o servicios
provistos pQr el sector pﬁhlicoﬁ los ejemplos destacados son el uso
de energia y_sérvicios de transporte terfeétregdg las expoértaciones.
Estas franquicias, ademds de constituir incentivos implicitos, tienden

a promover efectos poco deseados: discriminacidn’ en favor de actividades

1/ I.o Cplesidg, Poir incentives Jor ermert;

ad = B

Journsld of lexli
Trade Law, Vol. 5, N@ 3, May/June 1971.
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intensivas en‘energia y'éubestimacién de los costos reales de transpor-
te. l/ Tal como-eﬂ todos los otros casos de discrihihacién, cabe pre~
guntarse por qué no gastar el mismo monto de recursos en promover pro-
ducciones que posean determinadas caracterlstlcas que sean expresamente
deseables, esto es discriminar de una manera dlferente, en lugar de

emplear 1ncent1vos que provocan ‘efectos secundarlos poco deseables.

L, Politica financiera

Tanto las condicioﬁes de acceso a los recursos flnan01eros como
la tasa de interés que se pague por ellos 1nfluyen sobre la comp051-
cidn y volumen de las exporta01onesna . o

Los productores de los palses en desarrollo normalmente troplezan
con dificultades para obtener credlto en apoyo de sus act1v1dades eco-
ndémicas. Por varias razones, ¥y entre ellas debe destacarse el manejo
inadecuado de ciertas pql;tlgasﬁecqnqmlcas, los mercados de capitales
de los paises en desarrollo son generalmente estrechos, poco propensos
a financiar operaciones que parezcan riesgosas, imperfectos, ¥ en eco-
nomias con 1nflac1on suelen operar con tasas de 1nteres reales negatl-
vas.B/ La apertura de nuevos.mercadoslexterpps es.espe01alm§ntgﬂafec-
tada por esta situacién.u El riesgo envuelto en_la creacién de nuevas
corrientes de exportac1on parece ser mayor gue el ue 1mp11ca la flnan-
01a01on de producciones destinadas al mercado na01onal,_ La 1ncert1dum-
bre respecto de_la aceptac1on aue 10gren los productos de palses en

desarrollo, el desconocimiento sobre la flabllldad,gue,mergcen ;os-.

1/ .Es interesante apreciar gue tanto la energia como. el transporte
ferroviario tienden a ser intensivoes en capital.

2/ Véase un examen del problema y proposiciones dé politicas en
UNCTAD, "Report of the expert group on export credits as-a means
_of promoting exports from developing countries”, TD/B/552 Junlo
de 19?5 ¥ Centro de Comercio Internaciocnal, Flnan01a01on de las
exportaciones, UNCTAD-GATT,. Ginebra, 1974, L o

é/ Un enfoque que ha enfatizado el impacto de las imperfecciones del
mercado de capitales sobre el crecimiento econbmico de los paises
en desarrollo se expone en M. hedinnon, Hopey and Qﬁﬂl?&w.iyi '
Economic Development, Brookings Iqstltutlon, Washlngton»»19?3-

/importadores foréneos,



importédofes fordneos, ‘la inestabilidad que ofrecen las normas de in-
ternacibn de mercaderias y remesas de divisas én los ‘paises comprado-
res y el riesgo de pérdida cambiaria, son factores determinantes de
aquella imagen deﬂfiésgdg'Este'fénéméno'se acentlia cuando se trata de
la financiacidn del comercio entre paises en desarrollos Por otrd
parte, también el acceso " & recursos crediticios en el exterior es mis
limitado para exportadores situados en paises en desarrollo, en parti-
cular si éstos enfrentan situaciones precarias de balanza de pagos.

De alli que, con"frecuencia,:elAestaBlecimiento de un sistema de acceso
preferencial al crédito constituya un 6dmponente prioritario de un
programa de fomerto de exportaciones no tradicionales. '

Las facilidades crediticias pueden dirigirsé a dos etdpas diferen-
tes de las actividades gue culminan en la éxportacién: el financiamiento
de los gastos de produccién y €1 de la venta'a plazo al importador’
foréneo; que corresponden a las etapas previa y posterior al reéintegro,
respectivamente. ' Respecto del primero, habitualmente llamado crédite
de pre-embargue, la concesidn indiscriminada de un dcceso preferencial
al crédito para cualqﬁiera‘expéftédién tenderd a acentuar la escasez’
‘de recursos para las actividades réstantes. Por ello, se justifica
un tratamiento selectivo. Dos criterios de seleccidn pueden ser, por
ejemplo, conceder acceso preferencial solamente & exportaciones produ-
cidas por empresas nacidﬁales ¥y a producciones "nuevas" por un deter-
minado lapso de tiempo. "En mercados de capitalés racionades, como es
tipico en 165 paises ‘en desarrollo, esa frahquiéia puede constituir-
un indentiﬁo'importanté;4cuya efectividad aumentari con el grado de-
imperfeccidn del sistema financiero.

‘E1 segundo tipo de'lineaside“crédito,”habitualmente.denomihado“de
post-embarque, obedece é'un problema de naturaleza distinta. Pér una
parte, estd dirigido a enfrentar una de las facetas de la falta de
competitividad de los mercados internacionales, que consiste én que ..

la colocacidén de determinados productos en el exterior exige la

© /concesidn por
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concesidn por el exportador de créditos a plazos mediano ¥ largo.—
Este fendmeno reviste una gran importancia en la comercializa;ién de
manufacturas. Puesto que resulta pricticamente imposible que el crédito
se financie con capital propio, esuimprescindible que,el exportador
disponga de lineas de crédito adecuadas a. los plazos estandares en los
mercados 1nterna01ona1es Ge . esos productoso / Por otra parte, 1a
con0651on de credlto al 1mportador, sea cubierta por el exportador o
por una 1nst1tu01on flnanc1era nacxonal afecta la balanza de pagos.
Ello es particularmente notorio durante el periodo de instauracidn

del sistema. kn efecto, el crédito al importador significa un retraso
en el retorno de las divisas, hasia que se amortice;el_préstamo,:,Eor
consiguiente, representa un "egreso de capitales" mientras subsista
algﬁn saldo acreedor. La intensidad del efecto. inicial.se puede
atenuar limitando la apertura de créditos sélo al incremento de expor-
taciqnes. De esta mranera, el_égreso”de capitales se”efectﬁa en combi-
nacidn con un aumento efectivo de las exoortaclones.—/

&1 caracter de la flnanclaclon posterlor al embarque 51gn1f1ca
que no sdlo basta con establecer-una linea de cred;tg para los. expor-
tadores, sino que también puede ser necesario que el pais bgsque fuen-
tes de reflnan01amlento en el exterlor.h _ i '

En otro anel, el estable01mlento de seguros de exportac1on ate-
nuara la, re51sten01a a financiar la produc01on de exportables. El
seguro puede cubrlr el rlesgo comercial de 1nsolven01a del 1mportador
0, en una,d;menp;qn mis amblcloSd,‘el:de trastornos econdmicos o po;l-

ticos que acontezcan en el pais comprador e impidan al deudor cubrir

.

1/ En caso de que el mercado fuese relativamente perfecto, seria
indistinta la venta al contado o a plazo, cubriéndose en el primer
caso las necesidades financieras del comprador con un crédito de

tercerosul

2/, Por ejemplo, un exportador con ventas anuales por un valor de 100,
con un 10% al contado y 9 cuotas anuales, requlere un volumen de
capital c¢reciente hasta- el noveno afio de opera01on° "En‘ egé’afio,
el saldo de créditos monta a 4.5 veces la exportac1on anual, nivel
que mantiene de ahi en adelante.

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

/su obligacidn.



su obligacidén. El seguro reduce el riesgo para el exportador, aumenta
su accesibilidad a la financiacidn ¥+ probablemente, disminuye el costo
de la refinanciacidn en los mercados. internacionales. - ‘

Hasta agui nos hemos referido a las facilidades de accesc al cré-
dito, esto es, vollmenes y plazos de la operacidn. Un tercer aspecto
" se refiere a la tasa de interés que se aplique al exportador. - Su rol
es claramente diferente. En efecto; en tanto.que los créditos de pre-
embargue con acceso preferencial tienden a’ remover una traba-artificial
al desarrollo del sector externo, la practica de-aplicar tasas subsi-.
diadas de interés opera en’ladireccidn de reducir el costo de un re-
curso escaso, como lo es el capital en la mayoria de. los paises en
desarrollo. Efectivamente fomenta las exportaciones, pero lo hace
seghn la intensidad de uso del crédito: favorece més a las actividades
con ciclo productivo 'prolongado, y.-a las.empresas intensivas en pasivos
exigibles. Estas caracteristicas dudosamente pueden constituir .obje-
tivos de la politica de promocidn. Por consiguiente, nuevamente desde
el punto de vista de las opciones. de politica, los recursecs gue -insume
el subsidio de la tasa de interés'pusden destinarse & promover las
exportaciones seglhn caracteristicas diferentes a-la;intensidad de uso
del crédito.l/ - ' _

Tasas de interés preferenciales para el financiamiento de las.
ventas ‘a plazo también representan un subsidio al exportador, que es -
cubierto por el gobierno o por una institucidn internacional que opere
con términos ¢oncesionales. Para un determinade porcentaje de descuento
respecto de una tasa normal, el subsidioc aumentard:segin el plazo del
crédito. Por lo tanto, el sistéma discriminarid en favor de:las expor-
taciones que se -expenden a plazos mds extensos. Como.es obvio, .ello

inducird a los exportadores a procurar obtener los plazos més-extensos

1/ 'El uso de subsidios al crédito de exportacidn .ta:ibién se extiende
a diversas operdciones de rinanciamiento para el mercado internoc.
En la préctica, esos subsidios tienden a tener mds queiun-efecto
asignador, un efecto regresivo en lo distributivo,.al constituir
ganancias de capital o cuasi-rentas. Véase Ffrench-Davis; R.,
Politicas econdmicas, op. cit., apéndice VI. ... - .-
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posibles y a traspasarlo al importador, obteniendo a cambio de ello un
mejor precio o una colocacidn mésiexpeditaul/f'Una alternativa es con-
ceder los créditos de post-embargue a tssas 'normales", y otorgar en
cambio incentivos ligados a otras caractéristicas. de .los bienes
exportableg.i - SR ' ' \ '

Las facilidades de financiamiento se pueden: canalizar por umecanis-
mos distintos al crédito. Un medio empleado con alguna frecuencia es
el de compra anticipada de los retornos o reintegros de exportacidn,
en virtud de la cual el exportador recive la moneda nacional con ante~
lacidn a la entrega de las divisas. Es comin que la conversidén a mo-
neda nacional se realice a la tasa de cambio vigente en el momento -de
la operacibn, eliminindose de .esta manera el riesgo cambiario para el
exportador. Puede realizarse, ademds, un descuento correspondiente a-
los intereses gue significa disponer de’ los fondos con anticipacidmne
En ese caso, se trataria de una operacidn com@in y corriente .de compra
de divisas a futuro., Alternativamente, si no se efectfa un descuento,
la recepcidn anticipada .se pue'de considerar como un crédito libre de
intereses, que equivale a una tasa de cambio efectivarsuperidr a la
legal; la sobretasa corresponde al costo real del dinero durante el
periodo de anticipacidén. Cuando el plazo es comiin a todas las opera-
ciones, y es relativamente corto de modo que es utilizado en su totali-
dad por cada exportador, el sistema resulta neutral. Cuando el sistema
se extiende a los importadorés (pago anticipado:de las -divisas), se
transforma en un mecanismo de crédito de las exportaciones gue es auto-
financiado por el comercio exterior. Los plazos de operacibn del
sistema alcanzan, por lo comln, a periodos de 60 a 120 «dias, por -lo
gue pueden constituir un buen paliativo de las necesidades-:de financia-

miento previa al embargue.

1/»-'En los mercados internacionales existen ciertas normas predomi-..
-~ nantes Tespecto de plazas e intereses. No obstante, mis que
condiciones finicas, ellas consisten en rangos de anbos términos.
Dentro de esos mérgenes .se puede situar la opcidn del exportador
.8in que la institucidbn crediticia nacional pueda ejercer un con-
trol efectivo. S o

e
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V. POLITTICAS UL CQUERCIALIZACICN, ACCESC ¥ NaGOCIACTION

Te Aspectos generales de la politica

Los instrumentos de promocién examinados en el capitulo anterior
permiten afectar los costos de .produccibén y su estructura, la distri-
bucibén de los beneficios. generades, los ingresos por divisa, retornada
¥ las condiciones crediticias de la exportacidbn. En un mundo en que
no todos los mercados son perfectos y en donde el conocimiento es es-
caso y costoso respecto a las oportunidades efectivas o potenciales
de colocacién de nuevas exportaciones, la politica de.comercializacidn
que se establezca constituye otro mecanismo que puede surtir un efecto
apreciable sobre el volumen, gstabil;dad ¥y precio -que se logre para
las exportaciones no tradigiqnalesﬁ@e_}Q§ paisés en desarrollo.

La politica de comercializacidn debe comprender mucho més que la
organizacibn del riercadeo de los productqs‘de:egpo:tagiéq. En muchos
casos se requiere una accidn decidida, sistemdtica y permanente de los
gobiernos.de los paises en desarrollo para mejorar sy acceso.a 1los
mercado externoss Debe sefialarse que, dada la gran variedad ce produc-
tos y de mercados. que .se.pueden considerar, ge,necggit&ré_unafpolitiga
selectiva.. Estahcaraqteristica‘de-seleccionar a_priori . los productos
~exportables cuya.comercializacidn se promoverd establece; una diferen-
cia entre la politiqa_dewcomerqializaciéh y -aquellas analizadas en el
capitulo anterior. - . B Ty

- El rol de las politicas compensadoras consiste en.corregir las
distorsiones, y desequilibrios del mercado, promoviendo en general
todas las exportaciones gue posean determinadas caracpepisticas en.
sus procesos de produccién o_gegﬁnhsusArgpercusiqnes;§qbr§ el;festo
de la economla. En cambioc, debido al c;récter directo que revisten
las adciones relativas a la remocidn de insuficiencias de los mediqsn
de comunicacidn y vias de transporte, y & la negociacidn de las con-
diciones de acceso a mercados externos, :stas politicagrﬂebe ser nece-

sariamente zelactivas. Laaselectividaﬁ puede referirse a zonas en las
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que se concentra el esfuerzo de mejora de los medios de transporte,

de regiones hacia. las que se dirigen preferentemente la blisqueda de

informacidn y la difusidn de ofertas exportables, y de productos en

los cuales se concentra el uso de la capacidad- de negociacién del’

pals con el exterior para obtener cOndibiénes de acceso més'adecuadas.
La comercializacidn comprende acciones en el plano externo e 1nter-

no. ‘En lo externo se procura modificar las cond1C1onep de scceso vi-

gentes para los productos naciconales en los mercados 1nternac1onales.

En lo iﬁterno, se trata de transmitir ia'infdfmacién corréépondiente

a los exportadores y productores y de organizar los sistemas de venta.
Otro aspecto importante se refiers 4 quiénes tiemen & su cargo

la comercializacidn de las exportacidnes. Puede tratarse de corpora-

ciones transnacionaies, de empfesas‘nécionaleé productoras, y de firmas

especializadas en la comercializacién formadas pof asociaciones de

productores de cualquier caracter. T1a forma més apr0p1ada de organi-

zacién dependeri de 1a naturaleza de 1os mercados externos y del tipo

P

de productores.
Otro hecho relacionado con las politicas de comercializacibn es
que ellas generalmente presentan sustanciales economias ‘de escalan
En efecto, 1la actividad deé comerc1allza01on es intensiva én informa-
cidn y la recole001on, procesamlento ¥y transmlslon de informacidn pre-
senta economias de escala apr901ables. Por otra parte, las act1v1dades
de comercializacidn tanblen presentan externalldades que pueden ser
dificiles de internalizar por el agente gue efectfia la opera01on de'
comercializacibén. 4si, un exportador individual que penetra'nuevos
mercados y que Crea una cierta imagern para eI:producto, ofbara el
pais, puede incurrir en costos que generen benef1c1os apr0p1ables por
los demas exportadores cue sigan el camino ablerto por éste.
Finalmente, cabe considerar el pfobléma’que plantean al gxpdrta;
dor las limitaciones de informacidn respecto de ios mercados que tiene
a Su'disposici6n. La amplia heterogeneidad que ellos exhiben facilita
la concéntracién en los mercados ya conoc1dos, restando asi p051b111—
dades de me jorar 1a ‘capacidad de neg001ac10n ¥y de captar condlclones

mis favorables de venta.

/En este



En este terreno taben tres niveles .de accion centralizada. Primero,
obtener informacidn sobre mercados externos y .difundirla a los produc-
tores actuales y potenciales. :Segundo, dar a conocer los productos
ﬁacionales en los mercados’ externos. Tercero, identificar las &reas
de concentracidn de estos esfuerzos.

Los tres niveles estén interrelacionados. - No obstante, en cierto
grado, @ara avanzar en los dos primeros se Trequiere una preseleccidn
de mercados y productos en los cuales concentrar los esfuerzos de cap-
tacidn y difusidén de informacidén. De igual manera, las negociaciones
con goblernos ¥y empresas forédneas requieren una preseleccidn. Por la
multitud de alternativas, en todas estas &reas de accidn se requiere
cierta especializacibén en términos de mercades y bienes. Uno de los
criterios gue debe considerarse es &l de diversificacibén en ambos sen-
tidos para promover un crecimiento estable del valor de las
exportaciones.

La captacidén de conocimiento sobre mercades exige su cistcuatiza-
cién, mediante la creacidn de un sistema de.informacién;comercialel/
Por otra parte, el establecimiento de oficdinas:comerciales en el exte-~
rior, el envic de misiones comerciales y.la participacidn en ferias
pueden ser mecanismos apropiados para dar a.conocer los productos na-
cionales. Pero, es poéible due se transformen en accéiones burocrdti-
cas y esporé&dicas, sin efectos permanentes. Para ser eficaces se
requiere una organizacidn que programe estas actividades, las realice
en forma regular, busque los mecanismos de efectiva conexidn entre el
productor-vendedor y el ‘comprador, y mantenga un.sistema de control
¥ rectificacidn periddico.

Como se ha sefialado, los mercados externos no son mis que los
mercados internos de los paises importadores. A consecuencia de elle,
no es de extrafar gue las condiciones vigentes en diferentes productos

y mercados sean muy variadas, segiin las politicas internas de cada pais

a/ Este sistema también puede proveer informacidn para lograr un
control mas eficaz de los precios de exportacién declarados.
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‘comprador, el grade de competencia entre los importadores y la natura-
leza del producto transado. Estas condiciones conforman el grado de
accesibilidad de cada producto a cada mercado. .  »

En el caso en que un bien tenga un mercado perfectamente’competi-
tivo, tanto el exportador nacional como el importador extranjeré'en-
frentan una demanda y una oferta de elasticidad 1nf1n1ta por su pro-
ducto, de modo que sus niveles de ventas y compras no afectan el pre01o
del producto.- Eh otros términos, ellos son vendedores ¥y compradpnes
dentrc de un mercado atomisticp. B

) En mercados competitives, la restricgién.a la cantidad exportada
son los costos del exportador y na. la demanda externa. En consecuen-
c{a; el productor nacional exportaré acuella cantidad determinada solo
‘por sus costos marginales de produceidén y la demanda inte:ﬁa. No
existen propiamente problemas de acceso al mercado sino sélo dé'produc~
cidn y comercializacidn. 7 '

Ahora bien, es clare que esta demanda internacional puéﬂe ser
aféctada por el gobiernoc del pais importador. En efecto, la imﬁosi-
‘cibén de un gravamen a las .internacianes del producto en referen01a'
conduce a que el exportador reciba un precio menor ; tamalen puede con-
ducir a vollmenes de ventas inferiores que aouellos que el exportador
desearia si el pals importador impone restricciones cuantltatlvas. Sl
bien inicialmente el mercado internacional del producto pueda ser compe-
titivo y con acceso expedito puede suceder que, en la medida gn gue
las exportaciones del producto hacia un pais dete;miﬁado crezcan en
forma fépida ¥ notoria, se peneren presicﬂés,proteqcionistgs en ese
pais, especialmente si las importaciones llegan -a representar una pro-
porcidn elevada de la oferta interna de ese producto. '

) Los fiercados no competitivos se pueden clasificar, segﬁn 1u.forma

de acceso a ellos, en tres categorias: o

a) mercados con acceso intervenido por gobiernos; ’

b) mercados con acceso dominade por empresas transnacionales;

¢) mercados con acceso negociado. .

SonTy

/Cada una



Cada una de estas catégorias!tiehe implitaciones para el disefio
de politicas, puesto gue afectan la inteénsidad, plazos y direccibn de
reSpuestaé'de las exportaciones frente a los instrumentos de pelitica.

Esta enumeracidn muestra que pare una serie de bienes puede reque-
rirse la intervencidn estatal para’facilitar el acceso de las exporta-
ciones nacionales a los mercados externos. - Ello puede consistir en
esfuerzos para mejorar las condicione's de acceso. dentro de cada cate-
goria, o en procurar trasladar de categoria.la comercializacidn de un
determinado producto.

' En lo gue resta del capithlo“ana&izaremos'las caracteristicas de
las politicas de comercializacidn, acceso -y negociacidn dentro de cada

categoria de mercado.

2. Mercados con acceso 1nterven1do por goblernos

N

El acceso a muchos mercados es 1nterven1do por los gobiernos de
los palses 1mportad0res a traves de multlples mecanlsmos gue tienden
a restringir las 1mporta01ones. En general en los paises desarrollados
estas restrlcclones tlenen un fln prote001onlsta y no fiscal., Es decir,
se trata de proteger al productor domestlco contra la competenc1a ex-
tranaera y no. de escoger restrlcc1ones a la 1mpdrtac1on que maximicen
los ingresos flscalesc Los 51stemas trlbutarlos ‘de estos palses son
lo suficientemente avanzados como para poder obtener recursos fiscales
a través de otrOS mecanismos 1mp051t1vos, cuya base sea mis relevante
para los objetivos de polltlca (por eJemplo, el ingreso personal las
utilidades de las empresas, etca).

En los palses desarrollados, el protecc1cnlsmo es apoyado por dos
fuerzas: ciertos grupos laborales ¥ aquellos sectores cuyos productos
son,inten51vos;ep.mano de obra y que ven amenazada su existencia por
las importaciones desde el resto del mundo. En efecto, una teoria del
comercio interﬁacional sostiene que la principal fuente de las venta-
jas comparétivas de un pals es la dotacién félativa de factores, ¥
que el proteccionismoe, al restringir el comefcio, eleva el precio
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relativo. del factor escaso en el pais.ﬂ/ En los paises desarrollados,
el capital (tanto fisico como humano) es abundante y la mano de obra
es epcasa. s por ello que las importaciones tienden a suplir esta
escasez de mano ‘de obra y a bajar el salario real de los trabajadores
en comparacidn a una situacidn sin comercio. El otro motiveo o fuerza
proteccionista son aquellos sectores intensivos en mano de obra (por
ejemplo, textiles, calzado, etc.) que ven amenazada su existencia por
importaciones baratas en virtud de que los salarios reales son més
bajos en otras partes del mundo.

Debe insistirse en qﬁe la teoria dél comercio internacional sdlo
afirma que el pais como un todo ganard con el intercambio comercial,
peroc no que necesariamente ganaradn todos los sectores dentro del pais.
Lo que si se afirma es.que aguellos que ganan con la apertura comer-
cial podrian compensar a aquélibs que pierden y_fbdafia estar mejor
con comercio que sin él. Es por ello que es comprensible, e incluso
legitimo, que los sectores afectados por las 1mportac10nes desde 1os
paises en desarrollo §e opongan a un aumento de este y tiendan hac1a
actitudes protecclonlstas en la.medida que no se perfe001onen mecanis-
mos que disminuyan los costos de aJuste Y compensen las perdldas en
estos sectores. £Es fundanental para la expan51on de lag exportac1onea
de los paises en dgsarrollo hacia los nercados de las nac1ones 1ndus—
trializadas que estas ultlmas perfecc1onen lo que se ha 1lamado la
asistencia para la reconversidn, es decir, la compensac1on a los
sectores afectados por el comercio para que dlrlgan estos factores
productives hacia otras act1v1dades, A51 se requ01ra la 0p051c10n
por parte de los productores de estos palues a la 11berallza01on del
comercio en rubros que compiten con exportac1ones de paises en des-
arrollo. En 0ltimo término, se trata de redistribuir internamente
costos y ganancias del mayor comercio para que la gapancia global
del pais también resulte en ganancias para todos los sectores afec=

tados, si bien no necesariamente igunales.

l/ Se trata de la.conocida teoria de Heckscher-0Ohlin, de la cual se
deriva el teorema de Stolper-Samuelson acerca del efecto del
proteccionismo en los precios relativos de los factores.
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Debe destacarse que el proteccionismo en paises desarrollados
adopta formas nuevas. #si, las restricciones tarifarias disminuyen
en importancia ya que las ruedas de negociaciones del GATT han conse-
guido rebajas sustanciales de tarifas en el periodo de post-guerra.
Como resultado de ello, las restricciones arancelarias son bajas en
los paises desarrollados y con tendencias a disminuir a través de las
negociaciones multilaterales que se conducen en el GATT'. Debe notarse,
sin embargo, que estas reducciones han sido -mucho. més profundas en
aquellos productos de interés para el comercio entre los paises des-
arrollados. Por otra parte, la proteccibén efectiva al productor domés-
tico no necesariamente baja de manera correspondiente con esas rebajas
de los aranceles nominales; también depende de .lo que suceda con los
aranceles de sus insunoes. _ ,

Sin embargo, se ha registrado un aumento en.las restricciones no
tarifarias, ya.sea de naturaleza cuantitativa (cuotas) o que toman
la forma de obstéaculos artificiales a la entrada. de productos extran-
jeros como los acuerdos voluntarios de restriccidn de exportaciones.
(textiles, etc.).y las medidas sanitarias mis alld de lo justificable
en productos agricolas. Mas altn, pareciera que estas barreras no
tarifarias tienen un sesgo sistemético en contra de las exportacipnes
de los palises en desarrollo.l/ ‘

Uno de los mecanismos restriccionistas potencialmente més,peligro«
so para los paises.en desarrollo es aquel de las tarifas compensato-
rias y anti-dumping gque se.imponen en el evento de que el pais impor-
tador considere.que, las exportaciones de los paises en desarrollo
estan siendo "subsidiadas', de modo que pueden ser vendidas en los

. S ST . 2/
mercados externos a precios infz2riores gue aguel del mercado domést1c0a~/

oy

1/ Véase Le Yaliar, 'Uma-tarii? Berxisrs and the Muport Fariorsance

- of Developing Kconomies", American Economic Review, Mavo 1971,
Vol. LXI, NQ 2. Véase también < e LalCwlily Non-tarifi
Distortions of Internationa) Trade (Brookings Institution,
Washington, 1970).

2/ . Véase el Informe de la Secretaria de la UNCTAD, "Los derechos anti-
dumping ¥ los derechos compensatorics y el problema de las sub-
venciones a la exportacidn en los paises en desarrollo;
TD/B/C.2/147, 30 de abril de 1975.
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Como ya se sefiald, los deseguilibries y distorsiones vigentes en los
paises en desarrcllo han conducido a una discriminacidn en contra de
las exportaciones. Muchas-veces no es pdsible eliminar esta discri-
minacién en su fuente, y se requieren. entonces politicas compensato-
rias que mediante inéentivos de otra naturaleza tiendan a neutralizar
agquellos desincentivos vigentes en el meércado de estos paises. Es
por ello que se hace necesario una revisidn o redefinicidn -~de estos
conceptos de subsidios “desleales" y "dumping" que tome en consideracidn
el caso de los paises en desarrollo, y por lo tanto:éstos resulten
menos vulnerables al uso indiscriminado de c¢s5te mecanismo proteccio-'
nista por parte de los paises industrializadosej/
Una forma especial de acceso son los regimenes preferenciales de
los paises desarrollados. En efecto, una de las demandas efectuadas
en la Conferencia de las. Naciongs Unidas para el Comercio y Desarrollo
en 1964, ha sido, después de mucho debate, aceptada por .los palses
desarrollados que han instituido esquemas generalizados.de preferen-
cias. Estos consisten en que se rebajan, y en algunos casos se elimi--
nan, las tarifas para las importacicnes de ciertos productos desde’
paises‘en desarrolle, manteniéndolas para. las importaciones de los-
mismds productos desde otros paises industrializados. Esto otorga.
a las exportaciones de los paises en desarrollo un 'margen preferencial
que es igual a 1a tarifa original menos la tarifa. preferencial aplica-
ble a ellos, margen que posibilita tanto la obtencidn de un mayor
precio como la expansidn de las exportaciones. Para que este margen
- sea efectivamente captado por los paises vendedores, y no.por los in-
portadores o agefncias de comercializacidén de los paises desarrollados,
" deben conSiderérSe mecanismos para-contrarrestar, en los casos cue

existen, el poder monopsénico de las agencias de distribucibén y

i/ El Secretario de Estado de los Lstados Unidés aCaba de afirmer
en Nairobi que su pais "cree cue un cddigo para regular el uso
de los derechos compensatorios contra los subsidios a 1a expor-
tacidn debe reconocer las condiciones especiales queé enfrentan

los paises en desarrollo". Discurso de Henry A. Kissinger ante
la Cuarta Conferencia de las Naciones Unidas para el Comerclo
¥y el Desarrollo, 6 de mayo de 1976. ¢ . 2
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comercializacidn en los paises compradores. En algunos casos los . .
nismos gobiernos de los paises desarrollados ayudan a. gque este -margen
quede en manos de sus importadores al otorgarles a ellos los permisos
necesarios para el usc del sistema preferencial cuando éste estd sujeto
a cuotas. En efecto, pocos sistemas generalizados de preferencias per-
miten la importacidn de cualgquier monto a los niveles tarifarios pre-
ferenciales; la mayoria de ellos ponen algin tipo de limitacibn cuan-
titativa a las importaciones afectas al sistema.l/»

Un esquema prefereincial de acceso limitado a ciertos paises en
desarrollo es aquel gue ha’'sifio estructurado entre los palses de la
Comunidad Econémica Europea y:los paises Africaneos, Asidticos y del
Caribe reunidos en lo que 'se ha llamado la Convehcidn de Lomé. Esta
Convencidn permite acceso prefeérencialva los productos importados por
la Comunidad solamente desde estos paises, constituyendo por lo tanto
un bloque vertical de preferencias que estd en oposicidn al principio
de la UNCTAD de preferencias generalizadas y ne discriminatorias.

Debe sefnalarse que c¢vando las negociaciones multilaterales redun-
den en disminuciones de tarifas de nacidn més. favorecida en aguellos
productos en que se estén concediendo preféreéncias, el margen prefe-
rencial disminuye. - Pareciera ser que tna de. las- lineas de mayor pro-
vecho para los palses en desarrollo es aguella . de conseguir que -mis
productos- sean incluidos en los sistemas preferenciales  como compensa=- -
¢idén por la inevitable reduccidn del margen preferencial, mis que oOpo-

2/

nerse a las reducciones multilaterales de tarifas.—

1/ Véass, U, Fiflera, “Améric¢a Lotina ¥ el Sistema Gensralizads &z rrefo~
_rencias de los Estados Unidos", Cuadernos de FEconomla, Afio 12,
NQ 35, abril de 1975. '

2/ Debe sefialarse gue para los paises que conceden las preferencias
es mas conveniente otorgar un.cierto nivel de "ayuda" mediante
mérgenes preferenciales peguefios en muchos productos que a_través
de mArgenes preferenciales grandes en pocos productos. Esta con-
“clusidn se deriva de una aplicacidn de la teoria de la segunda-
mejor-alternativa. Véase al respecto, Rs McCulloel v J. Iidon-
Al comerein come arvdas las preferencias azraacelrrias

para paises en desarrollo", Cuadernes de Economia, Afio 13, N2 30,

.Agosto de 1976.
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Por (ltimo, cabe destacar que no sblo los paises desarrollados
imponen restricciones a las importaciones sino que también otros paises
en desarrollo tienen un grado de proteccidn que dificulta un aumento
del comercio entre paises de ese nivel econdmico. Como estas tarifas
¥y otras medidas proteccionistas han sido disefladas con el objeto de
proveer proteccidn frente a las importaciones de los paises desarrolla-
dos, no existiendo cuando ellas fueron impuestas las posibilidades de
un comercio vigoroso entre paises en desarrollo, la mantencidn de ellas
conduce a una rigidez en los patrones de comercie. .Debe notarse que
ésta es una barrera més al aumento de comercio entre estos paises,
junto a otras como el hecho de gue las redes de transporte estan orien-
tadas para el comercio Norte-Sur, y la falta de mecanismos de informa-
cibn sobre las condiciones de mercado vigentes en estos paises. Por
lo tanto, podria pensarse en que para superar esta situacibn de dis-
criminacidn inicdial en contra del comercio dentro del Sur, se estudia-
rd un esquema de preferencias tarifarias entre paises en desarrollo.

Existe un caso gue recomienda la intervencidn del gobierno del
pais exportador,‘que sin implicar la negociacidn con empresas y gobier-
nos, permite mejorar .la posicidn del pals exportador. Se trata del
caso en que los expdrtadores individuales de un producto, que bien
puede representar un valor de exportacidn pecuefio, .enfrentan como . .
grupo una demanda externa gue no es perfectamente eldstica. Si estos
exportadérés son competitivos en el wercado doméstico estaria en el.
interés del pais establecer alguna forma de colusidén para enfrentar
a los compradores externos. Esto podria tomar la forua de una aso-
ciacidén de exportadores del producto en cuestidn que sigﬁié;aﬁ_ﬁﬁa
politica de ‘precios coordinada. :Si esto es dificil debido al nﬁqero
de exportadores, o a dificultades de asociacidn entfe ellos, la aunto-
ridad econdémica puede fijar precios minimos de ekportacién e imponer
impuestos "Optimos" sobre las ventas al extefiqr con el objeto de
captar, en él primer caso para los exportadores ¥y en'elusegundo para
el Estado, la renta monopblica potencial de este mercado. Este compor-
tamiento es afin méé urgente en el caso de que‘ioéﬁcdmpgadores externos
estén coludidos y presionen los precios hacia abajo, obteniendo ellos
toda la utilidad monopdlica.
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3 Mercados con acceso dominado por.transnacionales .

El auge de las empresas transnacionales genera una serie de im-
plicaciones para el comercio de exportacidn de los paises en_desarfollo.
Tres aspectos deben notarse: el aumento~en‘e1"nﬁmero de empresas trans-
nacionalés, la expansibén del intercambio entre las matrices y subsidia-
rias de estas empresas, y la importancia que ha adquiridb en los Glti-

. 1 . -
mos afios el fenbmeno de la subcontratacién_internaciopgl.

Los mercados compradores:seridn mds imperfectos, es decir oligop-
sbnicos, mientras menor sea el nilinero de empresas que operen. en el y
mayor el grado de colusibn explicita glimplicita ent;e'ellas,,j es por
ello que el aumento del nlmero de empresas transnacionales que operan
en un determinado rubro conduce a mercados més. competitivos. Esto
‘beneficia a los paises en desarrollo exportadores que asi puedeﬁ
retener para si una mayor proporcidn del precio vigente dentro del pais
desarrollado, sin que el beneficio sea disminuldo por cuasi rentas cap-
tadas por estas empresas. i ,

Sin embargo, una parte importante de la exportacidm de los paises
en desarrollo es hecha por empresas subsidiariaé_de las transnacionales.
Si las transacciones entre estas distintas unidades de una mismajempre—
sa fueran hechas-a precios competitivoes ("@rmsflength;prices"),llas
utilidades se -presentarian donde efectivamente. se generaron, dando la
posibilidad al pais en desarrollo‘de captar, parte de ese beneficiﬁ
a través de las normas de tratamiento a.la inversién extranjera. Sin
émbérgé, se ha seﬁaladol/ gue  los precios de transferencia que fijan
estas empresas para sus transacciones internas pueden ser muy diferen-
tes a los precios competitivos,. con el objeto de minimizaf pago de
impuestos, tarifas, etc. y asl maximizar la utilidad liquida de

-impuestos.

: » ‘ . - Pt " .
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El comportamiento conveniente para ellas es sobrefacturar las
importaciones ¥ subfacturar las exportaclones, transladando asi la
utilidad a la casa matriz o hacia otras subsidiarias donde las tasas
‘de impuesto sean menores. Esto hace cue laé utilidades apérezcan
"radicadas generalmente en paises con tasas de impuesto bajas o inexis-
tentes, diferentes de aquéllos en donde se lleva a cabo la produccibn.
Otra traba artificial a las exportaciones de un pais en desarrollo
consiste en las restricciones a la exportacibn, incorporadas a las
licencias y patentes, que las c¢&sas matrices suelen imponer a sus
subsidiarias de modo de segmentar los mercados. ‘ '

Puede ser por lo tanto necesario para el éstado intervenir fi-
jando precios de transaccidn entre‘empresaa; orno_permitiendo inver-

§10n extranjera en sectores de exportacidén cuando existen restriccio-

- nes de este tipo.

Otro aspecto interesante de la act1v1dad de las transnac1ona1es
en los palses en desarrollo es aquel de la subcontratac1on ;nterna-
cional. En efectu, los esquemas tarifarios de varibs'paises des-
arrollados contemplan casos en que la tarifa se apllca sdlo al
valor agregado en el exterior a insumos orlglnarlos del pals usuarlo
final. ‘En consecuencia, .es conveniente para algunas empresas trans-
nacionales ubicar actividades productivas en palses donde la mano
de obra es barata, importando précticamente todos los 1nsumos ¥y
exportando el producto a la casa matriz. En ultlmo término, la sub-
contratacidn internacional implica la degaparlclon de la funcidn de
comercializacidn para el pais er desarrollo. Esto puede ser conve-
niente en el caso en que el pais en desarrollc no tenga la expe-
riencia ni la habilidad para comprar servicios de comercializacién
en los mercados internacionales, de modo que en vez'de Ser un expor=-
tador se limita a ser un subcontratista. En efecto, como ya se
sefiald, la funcidn de comercializaciég presenta economias de escala
sustanciales de modo que puede no ser conveniente para el pais en
desarrollo tomar a su cargo la comercializacidén de todos los produc-

tos gue exporta. Sin embargo, la exportacidn pasa a ser dependiente
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de una demanda derivada de la empresa transnac1onal, cuyas declsiones
pueden cambiliar bruscamente generando un problema de empleo ¥ de ajuste
bastante dificil. —/ ‘Es por ello que una evaluacibén de costo- benef1c1o
de la subcontratacidn es necesaria para cada caso_lnd1v1dua1,3/

Es relativamente poco lo que un pais, actuando aisladamente,
puede hacer para conseguir que el comportamiento de las empresas trans-
nacionales no disminuya los beneficios que el pais obtiene de la expor-
tacién de manufacturas. Sin embargo, los paises exportadores en con-
junto - ya sea a nivel subregional, regional o de todo el Tercer Mundo -
si pueden negociar en los foros apropiados para que se elabore un co-
digo internacional -de conducta a las transnacionales, que reglamente
el comportamiento de ellas de manera uniforme, para que asi su pre-
sencia en los sectores exportadores conceda beneficios a todas las‘
partes involucradas. En otro nivel de accidn, puede promoverse la
constitucidn entre un grupo de paises en desarrollo de empresas multi-
nacionales gue, gracias al apoyo.de sus varios miembros, esté en con;‘
diciones de entrar a secciones del mercado antes controiado por las

corporaciones transnacionales,

2/ Véase M. Sharpston, “International subcontracting',
Oxford Economic Papers, Vol. 27, N2 1, March 1975, ¥
", Morrison, Cinternaticnal subcontractlng Improved prospects
in manufactures exports for small and very poor LDC's",
World development, Vol. 4, N2 4, 1976.

2/ Véese ¥, Losaing, Moiards an evalustiocn cf internaticicl
subcontacting activitles in developing countries: Interim
Report upon completion of Field Work on '"Maguiladoras en
México", Cepal, septiembre, 1975.

/4. Mercados



- 70 -

4, Mercados con &cceso negociado

La inestabilidad y falta de competividad de -algunos mercados in-
ternacionales plantea‘la'neCesidad de acciones directas dirigidas a
modificar las condiciones de acceso gue enfrentan las exportaciones
no tradicionales de los paises en desarrollo. Las posibilidades de
accidn abarcan una extensa gama, cuya naturaleza depende de las carac-
teristicas que exhibe el mercadc externo. _

fn la segunda seccidn, se han expuesto las trabas que los palses
industrializados imponen a sius importaciones 'y se han mencionado las
negociaciones en el GATT y los esfuerzos de UNCTAD dirigidos a mejorar
la posicidn de las exportaciones de los paises en desarrollo. En los
casos en que la reduccidén de restricciones gubernamentales se-realiza
en un mercado dominado oligopdlicamente por empresas transnacionales,
los resultados logrados en la liberacidn arancelaria del comercio mun-
dial significan sdlo una mejora potencial. En estas.circunstancias,
para lbgrar captar para si los beneficios potenciales, se.requiere
que los péises en desarrollo ejerzan su capacidad de’ negociacidn.
Como se menciona en la seccidn anterior, ésta puede consistir en
medidas tales como la accidn conjunta entre un grupo de palses para
regular el funcionamiento de las corporaciones transnacionales ¥y
coordinar sus relaciones con ellas, 0 en la creacidn de empresas multi-
nacionales de paises en desarrollo que puedan competir con aquéllas
en cierto pie de igualdad., Adends, debe explorarse la posibilidad’
de concluir acuerdos en que se logre un acceso adecuado a los mercados
de los paises desarrollados a camblo de otorgar un acceso seguro a las
fuentes de materias primas que posean los paises en desarrollo,

A medida que la bisqueda de mercados para nuevaé exportaciones
se desplaza hacia otros paises que también se hallan en desarrollo,
la viabilidad de lograr éxifo,se acrecienta. Se abre aqui una veta
que ha sido poco explotada, a pesar de su antigua presencia en las

preocupaciones gubernamentales y de su destacado lugar en la
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literéturé,l/' En efecto, el intercambic reciproco entre paises en
desarrollo abarca todavia una fraccién muy reducida de su comercio
total. La expansién sistemitica del comercio entre paises en desarrollo
se puede realizar por dos vias: medianté procesos de-integracién econb-
mica y a través de acuerdos de especializacidn.

Un mec¢anismo de integracién econdmica constituye una negociacidn
generaliiada dirigida a 'la apertura reciproca de mercados entre los
paises participantesa Sin entrar en detalles conocidos, el proceso
de 1ntegrac1on puede descansar exclusivamente en la liberacidn’del
comercio re01proco o} extenderse tambidn a 1a programacidén de las inver-
siones que tengan una dimensibn regional. '

La eliminacidn de barreras al comercio reciproco es generalmente
acompafiada por la fijacidn de un arancel externo comiin. La presencia
de una barrera frente a las importaciones désde terceros paises y'la
ausencia de gravamenes al comercio interno detérminan un margen de:-
preferencia para la produccibdn regional. Al eStablecer los mirgenes:
de preferencia para la sustitucidn dE'importaEioneS al nivel ‘del merca-
do ampllado, se determina también la prote001on de gue gozaran las:
exportaciones en cada pais miembro hacia Sus asociados. En efecto, el
exportador regional puede colocar su producc1on a un precio- que supera
al 1nternac1onal en un margen igual al arancel externo. Por consi-
guiente, el arancel externo‘comun fija el perfil y nivel de proteccidn
gque colectivamente se concederd a las ‘exportaciones reciprocas; esto
es, un miswo instrumento detzrmina simultineamente us apoyo similar
a la sustitucibn de ihporféciones’y a la prbmocidén de exportaciones,

2/ .

ambas en el Awmbito regional.—

1/ Véase J. 3ha zti} “Prade Liveralization zmony LVCP sy Tezde
Theory and GATT rules", en J.No Wolfe (ed.)}, Value, Capital

and- Growth: -fssays .in Honour of J. R. Hicks, Edlnburgh University
Press, 1960,

2/ Debe seﬁalarsé}ﬁéin embarge, que este arancel puede generar
también un desinceéntivo para las exportaciones extrarregionales.
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De estos antecedentes fluye una conclusidn importante. Al ela-
borar la politica arancelaria de un mercado coniln, se influye al
mismo tiempo en el esquema de incentivos a las exportaciones hacia |
la regibén. DPor lo tanto, en el disefio de los incentivos monetarios

'a estas exportaciones debe considerarse este hecho. . De lo contrario,
se incurriria en una duplicacidn de ventajas, incluso haciendo més
atractivo producir para los paises asociados.en lugar de hacerlo para
el mercado nacional.

Los acuerdos ‘“de especializacidédn o de produccidn representan una
forma més ambiciosa de integracidn que complementan a las politicas
comerciales. 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 de dénde producir. Estos esquemas ge han desarrollado con
dos propésitos claves en los 'procesos de integracidén de los paises .
en desarrollo. Por una parte, ¢onstituyen unc de los mecanismos para
asegurar una distribucibdn equitativa de los beneficios entre los. paises
participantes, evitando temdencias del mercado & producir una. polari~
zacidn geogrdfica de la produccidn industrial.l/_ For otra parte,
estén dirigidos a programar las inversiones que reguieren mercados
superiores al nacional y que aprovecharin las economias de escala
gracias a la existencia del mercado ‘ampliade. .-La programacidn permite
evitar duplicaciones de irnversidn, explotar mejor economias externas
dindmicas generadas por el desarrollo simulténeo de actividades liga-
das ﬁecnolégicamenté; ¥ proveer -un campolmés definido de oportunidades

de inversidn a los productores potenciales.

1/  Véase referencias a este.aspécto en C. Diaz-Alejandro "The
Andean Common Market: gestation and outlook" en Eckaus y
Rosenstain-Rodan, eds., Analysis of Development Problems,
North-Holland, 1973 en R. Ffrench~Davis, "E1 Pacto Andino:
un modelo original de integracién', Trimestre FEcondmico,
Abril-Junio, 1976, ¥y P. Robsadn, ed., Economic Integration,
Penguin Readings, Londres, 1971, C
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Los acuerdos de especializacidn también podrian llevarse a cabo
en otros dos niveles destacados. ' En primer_lpgar,_podrian crientarse
a buscar la especializacidn entre empresas gque han crecido al amparo
de una proteccidn excesiva al nivel nacional. Con frecuencia, ello
ha significado una extensa diversificacidn de productos. al interior
de cada firma. La integracidn debiera permitir, mis gque una libera-
‘cidn indiscriminada del comercio:reciproco, una reduccidn graduada de
las restricciones comerciales acompafiada de acuerdos de especializacidn
intraindustriales, que guien la seleccidén de variedades de productos
en los cuales cada pais concentre sus esfuerzos de expansidn y aquéllos
en los cuales ceda el terrenc a otros paises asociados. Indudablemente,
los dos tipos de acuerdos de produccidén pueden llevarse a cabo tanto
entre los miembros de un proceso formal de integracidn como con paises
ajenos a él,

Una segunda categoria de acuerdos de especializacidn en la pro-
duccidén se puede realizar al margen de los procesos formales de inte-
gracién. Su naturaleza, sin embargo, seria similar a los recién comen-
tados; esto es, el aprovechamiento de economias de escala basado en
la apertura reciproca de mercados de producciones cuya localizacidn
es decidida en forma colectiva o supranacional. Dos ejemplos estén
relacionados con la produccibén de materias primas. En los casos en
que un pals industrializado desee asegurarse un abastecimiento estable
de cierto bien primario en el que sea deficitario, el pals proveedor
podria buscar la concertacién de un acuerdo que comprenda la apertura
del mercado de aquel palis para los productos manufacturados basados
en esas materias primas.

Otro ejemplo puede estar relacionado con la elaboracidn de
bienes intermedios y de capital para la produccidn de materias primas.
Los paises en desarrollo exportaderes de materias primas cubren propor-
ciones elevadas de la vproduccidn mundial. Por ello mismo, son los
principales usuarios de una amplia gama de insumos y bienes de
capital, Por consiguiente, estos palises disponen de una demanda de
esos bienes manufacturados que normalmente les aseguraria el aprovecha-

miento de economias de escala. A pesar de la dificultad que puede
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ofrecer su realizacibn, éste es un terreno en el que parece viable la
blsqueda de acuerdos entre palses productores de materias primas, gue
‘no sblo procuren regular los mercados sino‘que_también concerten
acuerdos de produccidn de bienes intermedios. - En una gegunda instan=-
cia, la iniciacibn de la elazboracidn de esos bienes ofrecgrianpoéibi-
lidades de desarrcllar e incorporar avances tecnolégipps gue éstén

me jor condicionados a las caracteristicas de los paises en desarrollo.

: . L e
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CONSIDERACIONLS FINALES

Una estrategia adecuada de promecidn dé las exportaciones no
tradicionales puede contribuir z superar algunos de los problemas
mis graves de las cconomias en desarrollo. Los resultados de ella
dependerén de maners determinante, sin embarso, de los imstrumentos
cue se utilicen y de la forma e intensidad con que se los emplee.

Al igual que en otras Areas de la politica econdmica, existe una
amplia gama de instrumentos y mecanismos de promocidn entre los
cuales escoger. La seleccidn del conjunto de ellos que se utilice,
asl como la intensidad con .que se empleen, estarid determinada nor los
objetivos gue se persigan, por la naturaleza de los mercados externos
gue s¢ enfrenten, por el grado de autonomia para recurrir a unos u
otros de esos instrumentos, .y por la repercusidén que tengan sobre

el resto de la economia nacional.:

Los diversos instrumentos se pueden agrupar, segin las entidades
oue intervienen en su disefio 'y aplicaciédn, en internos y externos.
Intre los primeros se encuentran las politicas cembiaria, de impor~
tacién, fiscal y financiera, que afoctan las.condiciones de nroduccidn
y consumo de los bienes exportabless Los segundos, .que actfian sobre
el marco externo en gue se realizan las exportaciones, se refieren
a las politicas de comercializacidn y a aquellas que, a través de la
negociacidén bilateral o multilateral;, buscan lograr un acceso mas
expedito de las exportaciones nacionales a los mercados. forineos,
incluyendo los acuerdos de integracidn entre paises en desarrollo.

Los instrumentos de politica interna pueden ser empleados para
compensar ¢ sobre-compensar. BEn ese sentido, las categorias no cuedan
identificadas por los mecanismos que se usah en cada caso, sino por
el grado en que se los emplea, comparado con la discriminacidn inicial
existente en contra de las exportaciones no tradicionales. Por
consiguiente,. un mismo ihstrumento, utilizado con excesiva intensidad,
convierte una politica de compensacibn-igualadora en una cde sobre--
compensacidn. Por otra parte, no basta con limitarse a graduar la

intensidad con cue se fomenta una determinada exportacidn. Similar
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importcncia reviste la formaz cdmo se compense. In efecto, un mismo
incentivoe al valor bruto de la produccién puede otorgarse de diversas
maneras, las cuales 1n01den de alferentes formas Dobre el nivel ¥
estructura del valor agrenado nacional due se genere.

Debe constituir una preocupacidn clave que la politica de
prémocién se realice en Torma compatible con otras Areas de la
politica plblica, como las relativas al desarrollo industrial v el
empleo. Ello implica tratar de compaﬁibilizar,“enﬁre otras, las
politicas de sustitucidn y de promocidn. Con frébﬁéncia se plantea
que éstas configuran una disvuntiva taﬁante. En la realldad, empero,
es asi s6lo en determinadas 01rcunutanc1as, como se e: pllCO
anterlormente. ' B

Ll argumento desarrollado agui conduce a gque ks preciéo discri-
minar en forma deliberada entre distintos rﬁbros;jya'qﬁe en la préctica
las divergencias entre los valores sociales N érivédoa relacionados
con las caracteristicas de los procasos'de'ﬁfoduécién no’ son uniformes
en todas las actividades. =1 trato preferente ha aeibénsiStir, cuando
ello sea v1cb1e, en la eliminacidn directa de los elementos aue
generaron esa beterogeneldad. De 1o conorarlo, debe procederse a su
coripensacidn, ya sea mediante subsidios e 1mpuestos dlrectoa o' a
través del uso de la politica com?rciai; in este filtimo baéb; la
recomendacidn general es oue el perfilidé proteccidn arancelaria
se asemejé al de los incentivos a las erbortaciones; sin embargo,
considerando las restriccioneéffiscales que'éﬁelen encarar los gobiernos
de los paises en desarrollo, parece recomend ble Ghe'el segundo tenga
un promed;o algo inferior. Se trata, en {ltimo te;mlno, de cue la
politica comereial no discrimine cualcuiera séa el mercado al que se
le destine, Salvb:por 1alﬁeterogeneidad de las impérfecciones de los
mercados externos ¥ la escases de recursos fiscales.

7 En uh mundo con mercados imperfectos ¥y en que ¢l conocimiento
respecto-dé las'oportunidades.efectivés o potenciales de coloczeidn

de nuévas exportaciones es escaso ¥y costoso, la politica de comercia-
lizacidn cue se establezca puede surtlr un efecto aprec1ab1e sobre

el volumen, la estebllldad y el precio que se logren. Sin embargo
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la politica de "comercializacidn® debe comprender mucho mis gue la
organizacidn del mercédeo de los productos de exportacidn. ©En

nuchos casos resulta imprescindible una accidn decidida, sistemhtica

y permanente de los gobiernos de los paises en desarrollo para mejorar
su acceso a los mercados externos. Por la gran heterogeneidad que

los caracteriza, la estrategia cue se implemente a este respecto,
deberd ser selectiva en términos de los productos y de los mercados
geogrificos en los cuales se concentre el esfuerzo de negociacidn

vy comercializacidn.

Cabe terminar este articulo con una advertencia. ZEn el pasado
existid una tendencia en favor de la sustitucidén de importaciones,
aque culmind, por no considerar los costos del proceso, en una sobre-
proteccidn para algunos productos en desmedro de otros, y en la
utilizacidén poco idénea de los instrumentos y mecanismos de
comercio exterior. Habria que sefialar ahora los peligros de una
sobre-promocidn de exportaciones. Se debe perseguir el desenvol-
vimiento &ptimo de &stas como parte integrante de una estrategia
nacional de desarrollo, y no sblo procurar expandirlas. No basta
con seiflalar, simplemente, que se deben promover las exportaciones;
se requiere ademds definir los objetivos buscados y precisar la
estructura, frecuencia, duracidn y nivel de los incentivos indirectos
y mecanismos directos que se emplearin. ZXZllo implica intentar una
evaluacidn, cuantitativa o cualitativa, de los costos y beneficios

que cada oncidn de politicas acarrea al desarrollo nacional.






