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Resumen

El ambiente internacional es un factor de suma importancia en la determinacidn de las politi-

cas de comercio exterior que puedan adoptar los paises. Este ambiente de la segunda postguerra
fue altamente favorable a la expansion del comercio exterior y del crecimiento econdmico acelera-
do de los paises en vias de desarrollo. Los paises de América Latina y el Caribe mostraron lentitud
en reaccionar ante esta situacion, por lo que, cuando lo hicieron, sus tasas de crecimiento no
fueron lo suficientemente importantes como para converger hacia los niveles de desarrollo de los
paises avanzados, como lo hicieron algunos paises del este asidtico. Se pueden identificar dos
causas para caracterizar lo ocurrido en relacidn a los paises de la region. Una fue la inestabilidad
macroecondmica (una de cuyas manifestaciones mds importantes desde el punto de vista de la
promocién del comercio exterior, es la inestabilidad del tipo de cambio real). La otra causa fue
que, en general, la politica de promocion de exportaciones adoprada en América Latina y el
Caribe fue sélo reactiva (veduccion o eliminacidn del sesgo antiexportador) y no activa (promo-
cidn de las exportaciones con cambio tecnoldgico).

Politicas activas de promocion del comercio exterior bien disefiadas podrian ser perfectamente
legales dentro de las reglas de la OMC. En Chile comienza a mostrarse una concientizacion de la
necesidad de aplicar politicas activas de promocion del comercio exterior, pero ello no es tan
evidente avin en el resto de América Latina y el Caribe. Existe el peligro que nuevamente muchos
paises de la region tarden en percatarse que el ambiente internacional presente requiere el cambio
(progreso) tecnoldgico para mantener la competitividad internacional de la produccion y, simul-
tdneamente, lograr la convergencia de las economias de sus paises hacia los niveles de desarrollo de
los paises mds avanzados. El papel de la banca internacional de desarrollo en esta materia seria el
de promover y apoyar la adopcidn de politicas activas de promocidn del comercio en América
Latina y el Caribe, incluyendo los medios para lograrlo y destacindose la eficiencia del sistema
impositivo y del gasto fiscal.

1. INTRODUCCION

En las Gltimas dos décadas la doctrina de promocion de exportaciones reemplazé
a la de sustitucién de importaciones, como paradigma de la politica de desarrollo econémi-
co en América Latina y el Caribe. Ambas doctrinas requieren la accién del sector publico en
la promocién de actividades econémicas. El objetivo de este trabajo es evaluar la justifica-
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cion de la actividad de promocién de exportaciones en base a principios econémicos, el
ambiente histérico del comercio internacional, estrategias comerciales exitosas y las posibi-
lidades que otorga el nuevo sistema de reglas de la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC) en materia de promocién de exportaciones.

El papel de la banca internacional de desarrollo en la promocién de las exporta-
ciones de los paises en desarrollo necesariamente va a encuadrarse dentro de la politica que
adopten dichos paises. La evaluacién de la actividad de promocion de exportaciones reali-
zada en este trabajo trata de orientar a los paises hacia la adopcién de una politica de
comercio exterior que facilite la convergencia de las economias de los paises en desarrollo
hacia los niveles de desarrollo alcanzados por los paises mas avanzados y, sirve como base
para realizar las proposiciones que se presentan en la dltima parte del trabajo respecto al
papel que deberia tener la banca internacional.

II. AMBIENTE COMERCIAL INTERNACIONAL

La politica que adopten los paises deberia depender del ambiente comercial in-
ternacional, de las posibilidades que ofrezcan las reglas de la OMC, de la experiencia de
otros paises y de los principios econdmicos que tomen como guia.

El ambiente comercial internacional ha sido, quizas, uno de los principales fac-
tores para explicar la politica de comercio exterior de todos los paises del mundo, inclu-
yendo a los de América Latina y el Caribe. El éxito de los paises en converger hacia los
niveles de desarrollo de los mas avanzados también ha dependido en la segunda post-
guerra, en gran medida, de su capacidad para reconocer la situacién internacional y ha-
cer uso de ella en forma adecuada.

El ambiente internacional ha sufrido un dréstico cambio desde 1950 al presente,
respecto al periodo 1913-1950. El viejo ambiente -periodo 1913-1950- se caracterizaba
por un escenario comercial internacional restrictivo del comercio exterior y proteccionista
de la produccién nacional por parte de los paises desarrollados. El periodo se caracterizé
también por guerras mundiales y grandes conflictos sociales en los paises desarrollados y
hubo, en general, estancamiento econémico y la relacién comercio mundial a PBI se man-
tuvo estancada a nivel mundial, asi como por paises y regiones (véase Cuadro 1). Estas
circunstancias internacionales constituyeron la base histérica propiciante de estrategias de
desarrollo por medio de sustitucién de importaciones.

El nuevo ambiente, periodo de 1950 en adelante, se caracteriza por la progresiva
liberalizacion del comercio mundial liderada por los paises desarrollados,’ tasas altas de
crecimiento econémico, expansién del comercio con un constante crecimiento de la rela-
cion comercio a PBI (véase Cuadro 1) y convergencia de los niveles de desarrollo de varios
paises en desarrollo hacia el nivel alcanzado por los lideres mundiales. Este nuevo ambiente
internacional permitié a los paises con menor desarrollo técnico-econémico fomentar sus
exportaciones y promover su comercio exterior en general para acelerar dicho desarrollo,
primero importando y adaptando tecnologias mas avanzadas y, luego, comenzando su
propio desarrollo de tecnologia.

¢Quiénes hicieron uso y se beneficiaron del nuevo ambiente? En primer lugar, los
paises europeos que, saliendo de la segunda guerra mundial, convergieron hacia los niveles
de desarrollo de EE.UU. y aprovecharon la liberacién del comercio a nivel mundial e intrarre-
gional. Su relacién de exportaciones a PBI se triplicd de 1950 a 1992. A nivel mundial el
mismo indice sélo se duplico.

En segundo lugar, Japén, que experimentd un proceso de convergencia junto
con la sextuplicacion de su relacion de exportaciones a PBI. En tercer lugar, Corea y



Taiwan, que desde 1960 hasta la actualidad han experimentado un gran proceso de con-
vergencia y empleado las facilidades del comercio exterior, mostrando un aumento de su
coeficiente de exportaciones a PBI de dieciocho y catorce veces, respectivamente, entre
1950 y 1992 (véase Cuadro 1).

La regién de América Latina y el Caribe fue muy lenta en percatarse del nuevo
ambiente internacional y de hacer uso de él, con consecuencias negativas sobre su desarrollo
econdmico y tecnolégico. Hasta comienzos de la década de 1970, América Latina no hizo uso
de las facilidades creadas por el nuevo ambiente internacional. El coeficiente de exportacio-
nes de los grandes paises de la regién? cayd de 6,2% a 4,6% entre 1950 y 1973, mientras
que el mismo coeficiente a nivel mundial crecié en 4 puntos porcentuales (véase Cuadro 1).

Desde inicios de 1970 al presente, América Latina estuvo haciendo uso del nue-
vo ambiente internacional, pero hasta 1992 ese uso sirvié simplemente para recuperar la
situacion vigente en 1950. El coeficiente de exportaciones a PBI de los grandes paises de la
region recuper6 recién en 1992 su valor de 1950 (véase Cuadro 1).

En el Cuadro 2 y el Gréafico 1, se muestra para toda América Latina y el Caribe
(paises grandes y chicos), el estancamiento del coeficiente de exportaciones a PBI durante
toda la década de 1960 (hasta 1973) y, un importante crecimiento del coeficiente sélo a
partir de 1974, interrumpido entre 1982 y 1986 por la crisis de la deuda externa.

Las politicas de los paises de América Latina que hicieron posible el comenzar a
aprovechar el ambiente de postguerra favorable al libre intercambio, no fueron de tipo activo
sino fundamentalmente reactivo.

Esas politicas fueron el reflejo de reacciones ante la existencia en esos paises de un
extenso aparato de tarifas aduaneras y trabas a laimportacién que creaban un gran obstaculo
ala expansion de las exportaciones. Las politicas reactivas fueron las de devolucion (drawbacks)
de impuestos a los insumos importados, permisos de internacién temporaria de importaciones
y creacion de zonas francas de comercio.

Otras politicas utilizadas fueron més bien dirigidas a facilitar el mercadeo de
exportaciones que a promover el mejoramiento tecnolégico de la produccién de bienes
exportables como por ejemplo, la creacion de facilidades de crédito de pre- y post-embar-
que de exportacion, generalmente con tasas de interés inferiores a las del mercado local, y
subsidios al valor exportado.

IIl. ESTRATEGIAS COMERCIALES ¥ CONVERGENCIA ECONOMICA

Para América Latina en su conjunto y para la mayoria de los paises que la com-
ponen, el largo periodo de 1970 al presente, de crecimiento de la relacién exportaciones
sobre PBI, a diferencia de los casos de Corea y Taiwan, no se caracteriza por un simultdneo
proceso de convergencia del nivel de su desarrollo hacia el de los paises avanzados.

Por lo tanto, serd interesante guiarse por las conclusiones de economistas neoclé-
sicos y no neoclasicos sobre el caso de los paises del este asiatico para explicar porqué en
estos paises se produjo simultdneamente el desarrollo del comercio exterior y la conver-
gencia econdémica.

Las diferencias de interpretacion existentes entre los economistas sobre la expe-
riencia del este asiatico tienen como base la gran complejidad de la economia de dichos
paises; lo dificil que resulta probar empiricamente que algunos resultados econémicos se
deben fundamentalmente a una politica determinada y que, en estas circunstancias, la
subjetividad del economista tiene relieve en la eleccién de agentes causales principales.® A
continuacion se presenta una exposicién esquematica de los puntos de coincidencia y dife-
rencias entre los economistas neocléasicos y no neoclasicos.
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COINCIDENCIAS DE NEOCLASICOS Y NO NEOCLASICOS

e Ambas corrientes econémicas adjudican importancia a la estabilidad macroeco-
némica para el éxito en la promocién de exportaciones con proceso simultdneo de conver-
gencia economica.

e La gran transformaciéon econémica lograda en tres décadas, desde 1960 a
1990, se realiz6 practicamente sin crisis fiscales, monetarias y/o cambiarias, sin programas
perioddicos de estabilizacion, sin alta inflacion y, sin recesiones originadas en politicas ma-
croecondémicas expansivas.

e Laestabilidad macroeconémica influyé en la obtencién de la estabilidad cam-
biaria, de tasas de interés y de precios. Por lo tanto, influyé positivamente sobre la inversion
-y el cambio tecnolégico implicito en ella- debido a la disminucién del riesgo de inversion.

e Eltipo de cambio tendié a ser neutral en materia de politica comercial. Ade-
mas de la estabilidad cambiaria, muchos adjudican un papel importante al hecho que di-
chos tipos de cambio tuvieron también un nivel que no cre6 grandes desbalances de la
cuenta corriente de la balanza de pagos. Por ello, concluyen que las tasas reales de cambio
estables fueron cercanas al equilibrio de largo plazo y no siendo, por lo tanto, agentes de
estimulo circunstancial (unas veces de las exportaciones y otras de las importaciones).

e Ambas corrientes otorgan importancia a la provisién estatal de infraestructu-
ra de exportaciones (y comercio exterior en general) y, promocién de su mercadeo (ferias,
misiones externas, etc.).

e Ambas corrientes asignan importancia a la politica de promocién de exporta-
ciones mediante instrumentos tales como drawbacks, internacién de importaciones, zonas
francas de procesamiento de exportaciones, subsidios fiscales a la exportacion y crédito
subsidiado respecto al costo en el mercado local.

DISCREPANCIAS ENTRE NEOCLASICOS Y NO NEOCLASICOS

Existe discrepancia entre las dos corrientes en cuanto a la interpretacién de los
efectos de los instrumentos de promocién de exportaciones sefialados en el parrafo anterior.

Interpretacion neocldsica: la politica de promocion de exportaciones tendié a
establecer la supremacia del mercado. La corriente neocldsica tiende a concluir que los
instrumentos de promocién de exportaciones estuvieron dedicados fundamentalmente a
corregir el sesgo antiexportador y otras fallas del mercado. Por lo tanto, los instrumentos de
promocion tuvieron éxito debido a que creaban condiciones similares a las de un mercado
competitivo, o sea que, aproximadamente, los incentivos para vender en el mercado inter-
no o para exportar, eran similares.

Interpretacion no neocldsica: las politicas de promocién se complementaron
con guias de mercado. Ambas corrientes de economistas coinciden en observar etapas en
la convergencia técnica y econdmica hacia los niveles de los paises desarrollados. Las
corrientes divergen con respecto a la automaticidad o no del pasaje de una etapa a otra
en la convergencia.

La corriente neoclésica propone que el proceso de pasaje de una etapa a otra es
creado automaticamente por las condiciones de mercado recreadas por las politicas de
promocién de exportaciones.

La prevalencia del mercado hace que el pais utilice eficientemente sus recursos
de acuerdo con la ventaja comparativa correspondiente a dicha etapa. A medida que
suben los costos laborales, crece el nivel tecnolégico y el pais deja de exportar manufac-
turas cuya produccion es intensiva en mano de obra barata (textiles, ropa, calzado, en-



samblado de productos electrénicos, etc.), pasando a producir productos que requieren
mano de obra y tecnologia mas calificadas.

La corriente de economistas no neoclésicos tiende a concluir que el éxito de
convergencia no solo se ha debido a las politicas de promocién de exportaciones que re-
creaban condiciones de mercado (es decir, las politicas reactivas), sino a que éstas se reali-
zaron en combinacién con politicas activas, lo que algunos llaman guias del mercado. Los
no neoclasicos tienden a sefialar que el pasaje de una etapa a otra en los niveles tecnolégi-
cos y econémicos del pais no es automatica, puesto que el sector privado necesita de las
guias del mercado. Estas guias se producirian en un sistema caracterizado por:

e Existen numerosas instituciones para la consulta entre el sector privado y el
publico. El proceso de consulta y coordinacion es esencial para la formulaciéon de politicas
de promocién y su implementacion.

e El sector publico realiza la promocién con instrumentos formulados por una
burocracia publica de alta capacidad técnica, tanto en lo econémico como en el conoci-
miento tecnologico.

¢ Usando la consulta y la capacitada burocracia técnica, el sector publico pro-
mociona la adquisiciéon de tecnologia y apoya a industrias especificas.

Este tipo de situacion institucional y de politica econémica podria denominarse
politica activa de promocién de exportaciones. Un ejemplo de ello en América Latina podria
ser la creacién y desarrollo de la cria, industrializacion y exportacién del salmén en Chile.

En base a lo expuesto, se favorece a la interpretacion no neoclésica, en el sen-
tido que no hay un pasaje automatico de una etapa a otra en el proceso de convergencia
técnico-econdmica. Por lo tanto, se considera necesaria una institucionalidad de contac-
to publico-privada, contando el Estado con una burocracia técnica altamente capacitada,
capaz de entender, en su contacto con el sector privado, las restricciones técnico-econo-
micas que enfrenta el sector, las posibilidades de cambio tecnolégico y de productos (con
competitividad internacional), asi como generar las politicas concretas que fuesen nece-
sarias para transformar las posibilidades en hechos. Sin embargo, dichas politicas se de-
ben encarar dentro de un marco general de apoyo al cambio tecnolégico y no focalizan-
do su accién en industrias especificas. Sobre este Gltimo punto, se presenta mas adelante
un anélisis mas amplio al discutirse las posibilidades de politicas de promocién dentro del
marco regulatorio de la OMC.

El hecho que en América Latina desde 1970 al presente prevalecieron, en gene-
ral en casi todos los paises y en la mayor parte del tiempo, sistemas fiscales y monetarios no
favorables a disminuir el riesgo de inversidn, a la aplicacién eficiente de politicas reactivas
de promocién de exportaciones, asi como a la creacién y funcionamiento de politicas acti-
vas, tiene que haber sido un factor importante para explicar porqué el intento de aprove-
chamiento del ambiente comercial favorable prevaleciente desde la postguerra no se tra-
dujo, como en el este asiatico, en un proceso de convergencia econdmica hacia los niveles
de los paises avanzados.

La inestabilidad del tipo de cambio efectivo real de América Latina, observada en
las tres Ultimas décadas, ejemplifica el alto grado de riesgo de inversién que enfrentaron los
inversores (véanse el Cuadro 3y el Grafico 2). Esa inestabilidad cambiaria se mostro, ade-
mas de los acostumbrados movimientos de corto plazo, en forma de ciclo de mediano-
largo plazo, con periodos de varios afios con una moneda nacional revaluada en términos
reales y con otros periodos con la moneda devaluada respecto a su valor medio en el ciclo.

El riesgo cambiario que generan tales ciclos tiende a dicotomizar la economiay la
poblacién empleada en cada sector. Por un lado, se observan empresas que mejoran su
capacidad competitiva internacional aumentando su nivel tecnolégico y productividad la-
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boral. Y por el otro, el resto de la economia que pierde nivel tecnolégico (o desacelera su
cambio), y compite con la importacion con productos de menor calidad, pero baratos,
accesibles a la poblacién empobrecida (compuesta por los que estan empleados en el sector
productivo atrasado o por los que estan desocupados).

El crecimiento de la economia en el mediano plazo, dentro de este ambiente de
ciclos de cambio de mediano-largo plazo, es menor que el que puede alcanzarse aprove-
chando las ventajas que presenta el mercado mundial en el nuevo ambiente. El resultado es
que los paises con inestabilidad cambiaria no logran converger hacia los niveles de desarro-
llo de los paises avanzados.

1V, NEUTRALIDAD DEL TIPO DE CAMBIO

Frecuentemente, se habla del tipo de cambio como instrumento de promocién
de exportaciones y sus proponentes propician devaluaciones cambiarias. La evidencia em-
pirica tiende a mostrar que el uso del tipo de cambio como instrumento de promocién de
exportaciones (devaluacién) o como instrumento de abaratamiento de importaciones (re-
valuaciones), crea inestabilidad cambiaria, disturbios en el sector externo y desacelera el
crecimiento de largo plazo de la economia.

El tipo de cambio que las autoridades econémicas deberian tratar de hacer pre-
valecer es el de equilibrio de largo plazo de la balanza de pagos. Este seria un tipo de
cambio real neutral que deja a otros instrumentos de la politica econémica, la promocién
del comercio exterior. Lamentablemente es muy dificil calcular cudl es ese tipo de cambio.

Una posibilidad, al parecer prometedora, es la del tipo de cambio real que resulta
de la teoria del poder adquisitivo relativo al grado de desarrollo del pais. La teoria del poder
adquisitivo absoluta ha sido falsificada empiricamente. Sin embargo, estd comprobado que
existe una relacién entre el tipo de cambio real de poder de compra (tipo de cambio de la
moneda nacional por délar dividido por el cociente de poder de compra en el pais y en
EE.UU.). El tipo de cambio real de poder de compra depende del desarrollo relativo del pais
respecto a EE.UU. en forma positiva. Cuando la economia de un pais en desarrollo conver-
ge hacia los niveles de EE.UU., el tipo de cambio real de poder de compra se revalta. Si
todos los paises tuviesen el mismo nivel de desarrollo, la teoria del poder adquisitivo abso-
luta no podria ser falsificada.

El PBI per cépita relativo seria una variable de aproximacion al efecto del precio
de la tierra, la calidad de los productos y servicios* y, la carga impositiva sobre el precio de
los productos. Las tres variables tienden a crecer con el grado de desarrollo del pais. Es
decir, el mismo producto o servicio tiende a tener un precio mayor cuanto mayor es el
grado de desarrollo del pais, porque dicho producto debe cargar a sus costos el mayor
precio de la renta de la tierra, la mayor calidad del producto y mayores pagos de impuestos.
Corrigiendo el nivel de precios de cada pais por el efecto diferencial sobre ellos de su grado
de desarrollo relativo respecto a EE.UU., seria posible establecer tipos de cambio de poder
adquisitivo con el dolar que reflejasen una situacion de equilibrio de balanza de pagos en el
mediano-largo plazo.

Algunos economistas tienden a adjudicar desvios sistematicos (por ejemplo, en
forma de ciclos cambiarios) del tipo de cambio real respecto al predicho por la teoria del
poder adquisitivo relativa a flujos y reflujos de capital externo que no responden a una
asignacion internacional éptima del capital, sino a disturbios causados por la politica eco-
némica (y sistemas de informaciéon econémica) de los paises recipientes y circunstancias
particulares del mercado internacional de capitales. Evitar tales flujos y reflujos de capitales
externos seria parte de una politica de promocién del comercio exterior con convergencia
econdmica que tendria el tipo de cambio como una variable neutral .



V. JUSTIFICACION DE LA PROMOCION DE EXPORTACIONES COMO MEDIO PARA
LOGRAR LA CONVERGENCIA TECNICO-ECONOMICA

Se considera que por lo menos existen tres tipos de argumentos que pueden
justificar la promocién de exportaciones mostrando la posible presencia de externalidades
que, de lo contrario, serian desaprovechadas: desarrollo tecnoldgico, educacion de la mano
de obra y adecuacién de las pequefias y medianas empresas del pais a ser competitivas en
el mercado mundial o que actien como proveedoras de empresas que compiten en el
mercado mundial. Aqui se desarrolla parcialmente® el primero de los argumentos. La justi-
ficacion de los otros dos argumentos en el caso de los paises en desarrollo, esta altamente
relacionada con la justificacion del desarrollo tecnolégico.

DESARROLLO TECNOLOGICO EN LOS PAISES DESARROLLADOS

En el caso de los paises desarrollados, los que se encuentran en la cima del
desarrollo tecnolégico, su crecimiento futuro estd ligado al desarrollo de nuevas tecnolo-
gias que incrementen la productividad de la economia. El desarrollo tecnolégico es un
beneficio para toda la poblacién. Sin embargo, el monto de inversién puede ser subdpti-
mo porque el inversor privado no puede captar el ingreso por los beneficios totales pro-
venientes de ese desarrollo.

La intervencion estatal, con la adopcién de un sistema de patentes, crea un mer-
cado para el desarrollo tecnolégico. Pero aln asi, la situaciéon no es éptima. La patente
puede crear monopolio para el uso de la tecnologia, generando una renta monopolistica
para el productor, mas que el retorno normal en competencia para la inversion.

Por otro lado, existen formas de eludir el pago de los derechos de patente recu-
rriendo a “ingenieria de reversién” y produciendo un producto con tecnologia similar, pero
suficientemente diferente como para obviar el pago de la patente. En este caso, el retorno
a la inversiéon en desarrollo tecnolégico seria inferior a su tasa normal en situaciéon de com-
petencia. Es decir, habria un “fracaso del mercado” en generar la inversién 6ptima en
desarrollo tecnolégico que promoveria un mayor crecimiento econémico.

Igualmente, la escala de la inversién en desarrollo de tecnologia puede ser, en
algunas circunstancias, lo suficientemente grande como para quedar fuera de las posibili-
dades de inversién privada (dadas las restricciones de riesgo que el inversor privado desea
correr). Sin embargo, desde el punto de vista social, el riesgo puede ser aceptable conside-
rando las expectativas de beneficios.

La inversién publica en desarrollo tecnolégico es una solucién a los problemas
anteriores. Este desarrollo proveniente de la inversion publica se hace disponible al publico
y, los impuestos a los ingresos privados generados por el uso de la tecnologia (o simple-
mente la renta de la tecnologia creada) reintegran al Estado los fondos invertidos en desa-
rrollo tecnolégico. La sociedad en su conjunto se beneficia por la inversién estatal porque el
desarrollo tecnoldgico no habria existido de otra forma.

En los paises desarrollados, gracias a los mecanismos de interrelacion entre el
sistema privado de produccién y las instituciones publicas, existe, en la préctica, un sistema
mixto y coordinado de desarrollo tecnolégico. El grado de combinacién publica-privada
varia con el tiempo de sector a sector y de pais a pais. La intervencion publica en este
campo es producto de debates sobre situaciones especificas y su resultado es mas pragma-
tico que doctrinario.

Un ejemplo importante es el de Alemania (primero Prusia y luego, con la unifi-
cacion, la totalidad de Alemania) de 1810 a 1910. Al comienzo de este periodo, la econo-
mia alemana sufria las consecuencias del proceso de retraso tecnolégico debido a su
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lenta adaptacion, respecto a Inglaterra (y, atn, a Francia y Bélgica), de los cambios en ese
campo generados por la Revolucién Industrial que habia comenzado en ese pais alrede-
dor del afio 1750.

Durante los primeros cuarenta afios de este periodo (1810-50), el objetivo de
Alemania fue similar al que tienen los paises en desarrollo: adoptar tecnologia ya creada,
mas que crear nueva tecnologia. Lenoir [1998] describe la estrategia de Prusia en este
periodo como una casi continua linea de politicas que intentaban estimular el desarrollo
industrial, empleando una variedad de medios, desde la diseminacién de informacion tec-
nolégica hasta la entrega al sector privado (en forma de inversion de capital) de tecnologia
extranjera comprada por el gobierno, asi como mediante la creacién de organizaciones
para movilizar fondos de desarrollo orientados a generar nuevas industrias o construir acti-
vamente industrias financiadas por el Estado, que empleaban las tecnologias y técnicas mas
modernas de organizacién de la produccién.

De acuerdo a este mismo autor, hacia 1840 comenzaron las criticas al sistema de
educacion, con el objeto de transformarlo en un punto que apoyara a una nacién bastante
avanzada tecnolégicamente -como era Alemania- para crear nuevas tecnologias y seguir
adoptando las creadas en el exterior. Esta critica debiera ser seriamente considerada como
muy relevante por los paises latinoamericanos, en relacion a su situacién presente.” Se busca-
ba que el nuevo sistema educativo combinase la investigacion pura (tipico de la ciencia aca-
démica) con el trabajo realizado en institutos técnicos, y que los estudiantes fueran entrena-
dos en la produccién material. El verdadero propésito de la educacion deberia ser la transmi-
sion de sélido y probado conocimiento a personas entrenadas en una profesion util.

Al finalizar ese siglo, Alemania habia logrado terminar con su atraso tecnolégico
y convertirse en el pais tecnolégicamente méas avanzado en el mundo. La evaluacion de
Lenoir sobre todo ese siglo de experiencia alemana es la siguiente: La creacién en Alema-
nia, en el siglo XIX, de universidades de investigacion (con institutos técnicos) evidencia
que lainversion del Estado en investigacion no directamente académica, cuando se hace en
conjunto con un buen sistema de relaciones con la industria y, siendo estimulada por incen-
tivos apropiados (como la proteccién de la propiedad intelectual), en una economia com-
petitiva puede conducir a un crecimiento explosivo en el conocimiento cientifico y a un
rapido mejoramiento de la industria.

DESARROLLO TECNOLOGICO EN LOS PAISES EN DESARROLLO

En los paises en desarrollo, el crecimiento econémico generado por el desarrollo
tecnolégico no proviene en su gran mayoria de la inversién, sino de la incorporacién y
adaptacion al medio econémico nacional de la tecnologia y los procesos productivos y
administrativos para usarla, desarrollados en los paises avanzados.

Aqui surge la hipotesis de que la inversion de los productores nacionales en com-
pra de equipo en el exterior con tecnologia mas avanzada® y en la adaptacién de la tecno-
logia y los procesos productivos a la economia nacional, es subéptima por: falta de infor-
macion sobre su existencia; falta de capacidad técnica y/o financiera para evaluar indivi-
dualmente la adaptacion de la tecnologia a las condiciones locales (incluyendo la adapta-
cién y educacion de la mano de obra); falta de recursos financieros a nivel individual para
invertir en nuevas tecnologias; vy, si los obstaculos anteriores fuesen superados, el riesgo
para la empresa de perder los beneficios de su inversion, si otras firmas pueden hacer uso
gratuito de la informacion y adaptacion tecnolégica generadas por ella (por ej., empleando
obreros y técnicos entrenados en la empresa).

El problema de adquisicion de tecnologia mas avanzada no es sélo de produccién,
sino también de colocacion del producto, pues éste serd usualmente un producto nuevo®



(totalmente nuevo o de una mejor calidad que el que producia la empresa) y necesita desa-
rrollar un nuevo mercado. Igualmente, la inversién subdptima se puede producir por falta de
informacion del mercado internacional para colocar el producto de la nueva tecnologia.

La inversién sub6ptima en desarrollo tecnolégico en los paises en desarrollo se
debe a que gran parte de sus empresas y capacidad tecnolégica nacional estan concentra-
das en pequefias y medianas empresas, medidas con estandares internacionales. En estos
paises, este problema estd intimamente ligado al de las pequefias y medianas empresas vy,
como se vid, al de la educacién de la mano de obra.™

La intervencion del Estado para aprovechar al maximo los beneficios de la inver-
sion en compra y adaptacion de tecnologia externa estd justificada de esta forma. Esa
intervencién publica se debe hacer simultdineamente en el mercadeo del producto (expor-
tacion) y en la adquisicion de informacion, equipo y manejo productivo y administrativo de
nueva tecnologia (importacion).

Este tipo de intervencién no deberia ser directa sino en forma de apoyo al sector
productivo nacional en esas actividades de exportacién, importaciéon y produccién. Por
ejemplo, apoyo a misiones de mercadeo y de informacion tecnoldgica del sector privado,
apoyo a la adaptacién nacional de la nueva tecnologia, y apoyo a la capacitacion de la
mano de obra para usar la nueva tecnologia. El nivel de apoyo publico no puede ser gené-
rico, pues dependerd de la evaluacion de las deficiencias de las empresas del sector privado
en captar los beneficios del cambio tecnolégico. Por lo tanto, dicho nivel puede cambiar en
el tiempo y por sector productivo. En este sentido, es importante notar que existe una gran
diversidad de desarrollo tecnolégico entre los paises en desarrollo y que el sistema promo-
cional debe corresponderse con ese nivel alcanzado.

Los paises en desarrollo pueden ser clasificados en tres categorias -fuerte, me-
diano y débil- de acuerdo con su desarrollo tecnolégico (Bhagavan [1997]). Diversos paises
de América Latina y el Caribe pertenecen a cada una de ellas.

Los paises “fuertes” ya han adquirido la tecnologia bésica, pero apenas comen-
zaron a adquirir la high-tech. Pueden producir para satisfacer la demanda de su mercado
interno de productos con tecnologias estdndares, en los que se han especializado, y son
capaces de exportar algunos productos que requieren esa tecnologia. Su desarrollo de la
tecnologia estandar, sin embargo, es todavia muy bajo comparado con los paises desarro-
llados de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) cuya
capacidad tecnoldgica se estima que es de una vez y media a tres veces superior. Brasil y
México pertenecen a esta categoria, junto con India y China.

Los paises de “mediano” desarrollo tecnolégico tienen menor capacidad en el uso
de tecnologias estandares que los paises “fuertes” e importan gran parte de esta tecnologia.
El desarrollo de la tecnologia estandar de los paises “fuertes” se estima que esta entre el
doble o el triple del correspondiente a los paises medianos. Argentina y Chile pertenecen a
esta categoria, junto con Indonesia, Malasia, Paquistan, Tailandia, Turquia y Sudéfrica.

Los paises “débiles” importan casi toda su tecnologia. Su desarrollo de la tecnolo-
gia estdndar se estima alrededor de la mitad de aquel de los paises “medianos”. Los paises del
Caribe, de Centroamérica y gran parte de los andinos son clasificados en este grupo.

La actividad publica de promocién de exportaciones debe ser simultdnea con la
de promocioén indirecta de importaciones (ya sea por la importaciéon de equipo, servicios
tecnolégicos, insumos productivos y mds indirectamente aun, por la importacién de bienes
de consumo derivada del incremento del ingreso nacional que es posible con el desarrollo
tecnolégico). De tal forma, la proporcién de comercio exterior a PBI aumenta, respecto al
coeficiente que existiria sin la promocién publica.

La promocién de exportaciones en los paises en desarrollo, bien encarada, se-
ria esencialmente la promocién del comercio exterior en general y del aceleramiento del
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cambio tecnolégico que asegure la competitividad internacional de la produccién, junto a
-y pese a- un aumento constante de los salarios reales. Una efectiva tarea promocional
publica lograria, al cabo de cierto tiempo, cerrar la brecha tecnolégica entre el pais y los
paises desarrollados. Es decir, provocaria una convergencia de la economia del pais a los
niveles de desarrollo de los paises avanzados.

Con la excepcién de los productos de exportacion basados en las ventajas natura-
les del pais en desarrollo (fundamentalmente los productos mineros), la calidad de sus pro-
ductos de exportacion es la mas alta que puede producir el pais para competir en el mercado
internacional y esta fundada en la tecnologia mas avanzada (fisica y/o biol6gica) que el pais
ha sido capaz de adaptar. La competitividad internacional de un pais en desarrollo esta basa-
da en su capacidad de importar y adaptar tecnologia desarrollada en el exterior.

La competitividad internacional de las exportaciones, apoyada en la adapta-
cion de nuevas tecnologias, posibilita el aumento del valor exportado. Este, a su vez,
posibilita la importacion de nueva tecnologia, no sélo para la actividad productiva para la
exportacién, sino para el resto de la economia, asi como permite la importacién de pro-
ductos de consumo de mayor calidad, acorde con la demanda de calidad exigida por el
nuevo nivel de desarrollo econdmico.

VI. REGLAS DE COMERCIO Y LA PROMOCION DE EXPORTACIONES

La aplicacién de los principios generales de promocién de exportaciones esboza-
do con anterioridad debera encuadrarse dentro de las reglas del comercio internacional.

Con el acuerdo de la Ronda Uruguay y la creacion de la Organizacion Mundial
de Comercio (OMQ), los paises que adhieren a dicha organizacién deberén adaptar su
actividad de promocién de exportaciones a un conjunto de reglas emitidas por la OMC.
Estas reglas estan dirigidas a aumentar el papel del mercado en la asignacion de la inver-
sién y su distribucion geografica mundial, asi como a disminuir el papel de las politicas
promocionales del sector publico.

Estas reglas comerciales se evaltan a continuacion bajo los siguientes esce-
narios: lo que los paises no podran hacer; lo que podran hacer; la integracion regional,
las restricciones a lo que los paises podran hacer; y la proteccion otorgada a lo que los
paises podran hacer.

LoS PAISES NO PODRAN

e Promover sus exportaciones exigiendo a la inversion extranjera (reglas TRIMS):
(a) un minimo de contenido nacional en las exportaciones de las empresas; y (b) ligando la
capacidad de importar de la empresa al valor de sus exportaciones.

e Subsidiar el valor de insumos nacionales incluidos en sus exportaciones.

Para evitar la doble imposicién se sigue permitiendo el uso de reembolsos de
impuestos indirectos a los insumos nacionales incluidos en las exportaciones y de drawbacks
de impuestos aduaneros y excepciones (por reexportacion) a los aranceles a la importacion.
Para evitar subsidios al valor agregado exportado, el monto de los reembolsos, drawbacks
y excepciones no debe exceder lo efectivamente impuesto.

Existe la posibilidad que en el futuro cercano surjan presiones para eliminar la
necesidad del uso de aparatos administrativos para manejar los reembolsos (drawbacks
y excepciones) y, a la vez, eliminar la posibilidad de subsidio fraudulento por medio del
mal calculo del reembolso impositivo total. Ello podria hacerse adaptando un acuerdo
global por el cual sélo el pais donde se genera el valor agregado, tiene derecho a impo-
nerle impuestos indirectos.



En el sistema actual, por un lado, el pais donde se genera el valor agregado
exportable reembolsa al exportador los impuestos indirectos y, por el otro, el pais que hace
la importacion (aunque no tenga aranceles a la importacién) impone impuestos al valor
agregado (o a las ventas) a la importacion.

En el sistema actual, por lo tanto, el sistema impositivo privilegia el valor agrega-
do exportado respecto al valor agregado dedicado al mercado interno, pues lo exime de
impuestos indirectos. Por otro lado, el sistema actual iguala el tratamiento impositivo del
valor agregado nacional dedicado al mercado interno y el valor agregado producido en el
extranjero (importaciones) que se consume en el mercado interno (es decir, que no se
reexporta). El privilegio a la exportacion que hace el pais de origen se puede reducir, anular
0 mas que compensar con el impuesto al valor agregado o a las ventas que cobra el pais de
destino a las importaciones.

Por lo tanto, las ventajas del probable sistema futuro sobre el actual serian, fun-
damentalmente, de eficiencia administrativa y control del fraude. Una ventaja adicional
serfa que promoveria la competencia internacional entre los Estados al estimularlos a no
sobrecargar su sistema impositivo respecto a otros Estados, para no disminuir la capacidad
competitiva de sus exportaciones.

La promocién de exportaciones reactiva tenderd a desaparecer en el futuro,
porque dadas las probables reducciones de los aranceles a la importacién que ocurran
en el futuro - ya sean provenientes de acuerdos multilaterales, regionales, bilaterales o
por simple liberalizacion unilateral del comercio-, la actividad promocional de las ex-
portaciones por medio de drawbacks, excepciones y zonas francas se ird reduciendo.
Ademads, los subsidios frecuentemente “escondidos” como los reembolsos de impues-
tos indirectos, estaran prohibidos.

Los PAISES PODRAN

Promocionar actividades productivas en forma horizontal -no especifico a una
industria-; programas genéricos de investigacion y desarrollo industrial; de regiones subpri-
vilegiadas y para la proteccién del medio ambiente, haciendo uso de reducciones de tasas
de interés. A continuacion se comentan estos puntos.

e Promocionar las actividades productivas en forma horizontal por medio de
subsidios, implica que no podran otorgar subsidios especificos a una industria o actividad
productiva selectivamente. Los paises deberan ajustar sus actividades de promocion de
exportaciones dentro de esquemas horizontales tales como la promocién del empleo, de las
empresas pequefias y medianas, y de las tareas de investigacion y desarrollo.

Por ejemplo, una organizacién publico-privada (representada por empresas, pro-
fesionales e instituciones educativas ligadas al manejo y capacitacion en el uso de la tecno-
logia de las empresas y, probablemente, representantes laborales) -un ProChile ampliado-
podria estructurar grupos de trabajo de estos representantes, posiblemente con un alto
contenido de pequefias y medianas empresas con problemas de exportacién y produccién
comunes y especificos al grupo (como ProChile, pero sélo con objetivos de mercadeo).

El grupo de trabajo podria elaborar un programa especifico para la situacion de
dicho grupo -partiendo de las condiciones técnicas presentes de las empresas y de las posi-
bilidades de mercadeo internacional- el que podria contener mercadeo directo de las em-
presas o proveeduria de insumos a una empresa internacional cuyo objetivo principal sea la
maquila, o a una empresa de comercializacion internacional. Asimismo, podria abordar los
requerimientos de empleo, la capacitacion de la mano de obra, y las necesidades de equi-
pamiento y capacitacion en el manejo de la tecnologia que tienen las pequefias y medianas
empresas del grupo en cuestion.
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Es clave entender que la actividad de promocién del Estado se deberia formular
con un enfoque general -sin sefialar ninguna actividad productiva especifica- pero, dados
los planes concretos ya elaborados, son las empresas del grupo en cuestion las que estaran
mas capacitadas para hacer uso de la actividad promocional general (horizontal).

Igualmente es importante insistir en la necesidad de formar grupos de trabajo
concretos, de sectores y/o industrias y/o empresas especificas, porque la ejecucion exitosa
de este tipo de planes requiere que éstos se basen en conocimientos concretos de la capa-
cidad productiva existente de las empresas. Por el contrario, planes de promocién general,
no disefiados para respaldar planes concretos, han sido y muy probablemente seguiran
siendo inefectivos. Seran una mera declaracion de deseos, frecuentemente costosa, cuan-
do se dedican recursos cuya eficacia en lograr los objetivos no es mensurable.

La actividad de promocién pulblica de empresas de mercadeo internacional,
destinadas a concentrar para el mercado internacional la produccién de pequefias y me-
dianas empresas, proporcionandole orientacidn respecto a la tecnologia de produccion y
calidad de los productos requeridas, tampoco tendria que ser contraria a las reglas de
subsidios de la OMC si se efectlia dentro de un programa donde la empresa comerciali-
zadora facilita tanto la exportaciéon como la importacién (sin discriminar entre pais de
origen de la importacién), y no se orienta a una actividad productiva especifica como
campo de accién de la empresa comercializadora. En la practica, dicha empresa, por ne-
cesidades de supervivencia competitiva, tendrd cierta especializaciéon de productos ex-
portables e importables y un 4rea geografica de concentracion.

e Promocionar actividades especificas por medio de subsidios, si estan ligados
a: (a) promover la investigacion y desarrollo industrial. Esto deberfa incluir, en el caso de los
paises en desarrollo, actividades de adaptacion de la tecnologia internacional -fundamen-
talmente la utilizada en los paises desarrollados- al medio nacional; (b) promocionar la
actividad econdmica de 4reas geogréficas subprivilegiadas; y (c) promocionar programas
de mejoramiento del medio ambiente.

Nuevamente, grupos de trabajo especificos pueden elaborar planes concretos
relacionados con la capacidad productiva de la exportacion (directa o indirecta) que se
pueden materializar dentro de planes generales de promocién de la investigacién para la
adaptacion tecnoldgica. Igualmente, grupos de trabajo pueden construir planes concretos
de produccién para un area subprivilegiada que impliquen -directa o indirectamente- au-
mentar la capacidad productiva para la exportacién basada en actividades especificas.

Por ultimo, nuevas restricciones ambientales locales o internacionales pueden
afectar la competitividad -directa o indirectamente- de las exportaciones. Grupos de traba-
jo especificos de las industrias afectadas pueden elaborar planes ambientales, concreta-
mente dirigidos a adecuar la tecnologia de esas industrias exportadoras a las restricciones
ambientales y, esta adecuacién, ser promovida por el sector publico dentro de planes gene-
rales para mejorar el medio ambiente.

e Otorgar subsidios a las tasas de interés de los créditos a la exportacién: estos
subsidios no estarian prohibidos por las reglas de la OMC. Sin embargo, desde el punto de
vista de la eficiencia de la asignacién internacional de la inversién, se puede argumentar
que la situacién de un pais que tiene altas tasas reales de interés es similar a la de otro que
tiene mano de obra cara. El precio de los factores productivos representa las ventajas com-
parativas de cada pais.

Altas tasas de interés real podrian reflejar, por un lado, la escasez de ahorro
nacional respecto a las oportunidades de inversion en ese pais. Esta situacion, sin embar-
go, no podria persistir por largo tiempo si hay libertad de movimiento de capitales. Se
puede pensar que en esa situacion el influjo de inversion externa tenderia a bajar la tasa



de interés a niveles algo superiores (para garantizar el influjo), pero cercanos a los del
mercado mundial.

Por lo tanto, las altas tasas de interés real reflejan la ineficiencia del sistema de inter-
mediacion financiera del pais -fundamentalmente en la incapacidad de dicho sistema para fi-
nanciar a las pequefias y medianas empresas-, asi como, circunstancialmente, la presencia de
politicas macroecondmicas que generan inestabilidad (ciclos econémicos que culminan en una
etapa de recesion con iliquidez). Es perfectamente argumentable, entonces, que tales condicio-
nes son parte de la situacion del pais que hacen a sus ventajas comparativas.

Aumentar la competitividad del pais requiere, ciertamente, mas que otorgar sub-
sidios a la tasa de interés para promover las exportaciones, aumentar la eficiencia del siste-
ma financiero y practicar consistentemente politicas macroeconémicas estabilizadoras. Sin
embargo, es también argumentable, que hasta que tales situaciones se logren, se deben
tener en cuenta las ventajas para el crecimiento econémico al dedicarse mas el pais al
comercio internacional utilizando, entre otros instrumentos, tasas de interés subsidiadas
para el crédito a las exportaciones.

La promocién del comercio internacional se completaria extendiendo el subsidio
de la tasa de interés a la importaciéon de insumos reexportables y de bienes de capital
usados -directa o indirectamente- en la produccién exportada. El permiso de subsidio a la
tasa de interés para la actividad exportadora debiera estar limitado a los paises en desarro-
llo, que son los que tienen deficiencias mas significativas en su sistema financiero y, fre-
cuentemente, una larga experiencia de inestabilidad macroecondmica.

Los paises desarrollados, cualquiera sea su déficit relativo respecto a otros paises
desarrollados, tanto en la eficiencia financiera como en sus circunstancias macroecondémi-
cas, debieran ser excluidos del permiso de subsidio. Ellos deberian aumentar la competitivi-
dad de sus exportaciones directamente con reformas de su sistema financiero y de politicas
macroeconomicas. El subsidio a las tasas de interés para el crédito a las exportaciones no
debiera ser arbitrario. Debiera tener un maximo que redujese la tasa real no méas alla del
promedio existente en los paises desarrollados.

Sin embargo, es importante enfatizar para los paises en desarrollo la necesidad
de reformar su sistema financiero a fin de aumentar su eficiencia y de practicar politicas
econdmicas consistentemente estabilizadoras. Por ello, seria conveniente que la politica de
promocién de exportaciones utilizando el subsidio de la tasa de interés sea efectuado con-
juntamente con un plan de mediano plazo de reforma financiera y estabilizacién macroeco-
némica, a cinco o diez afios. Cumplido ese lapso, el pais deberia perder el derecho a otorgar
subsidios a la tasa de interés. También se podrian subsidiar altas primas de seguros de
exportacién, usando el mismo justificativo.

Por Gltimo, cabe sefialar que la promocién publica de empresas comercializado-
ras internacionales, cuyo negocio esté dirigido significativamente al mercadeo de pequefios
y medianos productores -dado el alto grado de conocimiento que dispondria sobre ellos-,
tendria un efecto importante en reducir estructuralmente, sin subsidios, o incrementar la
disponibilidad de crédito a esos productores si dichas empresas comercializadoras tuviesen
la posibilidad de otorgar créditos o servir de garantes del crédito bancario.

LA INTEGRACION REGIONAL Y LO QUE LOS PAISES PODRAN HACER

En los esquemas de integracion regional constituidos fundamentalmente por
paises pequefios, para hacer un uso eficiente de las posibilidades de promocién otorga-
das por las reglas de la OMC se requeriria, muy probablemente, organizar entidades de
promocién del comercio exterior a nivel subregional, constituyendo grupos de trabajo
especificos subregionales.
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En los casos de esquemas de integracién regional constituidos por paises gran-
des, probablemente las entidades de promocion serian de nivel nacional, pero su actividad
conjunta podria facilitar la eficiencia subregional en su esfuerzo de promocién del comercio
internacional para promover el crecimiento. Tal actividad conjunta surgiria, seguramente,
de la formacion subregional de grupos de trabajo especificos, cuyos planes conjuntos da-
rian lugar a politicas de promocién a nivel nacional coordinadas microeconémicamente.

RESTRICCIONES A LO QUE LOS PAISES PODRAN HACER

Es de esperar que muchas de las decisiones de promocién que adopten los
paises, sean cuestionadas por otros paises. El sistema de la OMC tendra la organizacién
juridica dentro de la cual se podra formular tal cuestionamiento, buscando la decisiéon a
favor o en contra de la OMC.

De cualquier forma, existen reglas de la OMC que restringen cuantitativa-
mente el monto de los subsidios permitidos. Esto es bueno también para el pais que
realiza la promocién, pues lo obliga a planificarla en forma eficiente, favoreciendo una
politica fiscal moderada y disminuyendo a la vez la posibilidad de generar actividades
de rent-seeking mediante la reduccién de los potenciales beneficios que se podrian
obtener por esos mecanismos.

Un pais que considere que su produccién de un bien compite con la de otro que
tiene para ese mismo bien subsidios por un total de 5% ad valorem, tiene derecho a recu-
rrir a los organismos de resolucién de disputas de la OMC. Sélo es necesaria esta condicion.
El pais apelante tiene que mostrar también que su produccion es perjudicada. Si la peticion
es resuelta favorablemente, el pais subsidiante debera reducir el monto del subsidio hasta
el maximo de 5% del precio del producto o compensar por el perjuicio causado.

PROTECCION A LO QUE LOS PAISES PUEDEN HACER

Las reglas de la OMC también protegen las actividades promocionales permiti-
das respecto a acciones proteccionistas de otros paises que usan el subsidio legal como
pretexto. En este sentido, el uso de tarifas compensatorias (countervailing duties) esta
restringido pues: (a) para abrir una investigacion que pueda conducir a la imposicién de
tarifas compensatorias, el pais tiene que demostrar una relacién causal entre la importa-
cion y los problemas de la produccién nacional; y (b) atin cuando la investigacion se haya
abierto, el pais exportador puede recurrir a los organismos de resoluciéon de conflictos de
la OMC pidiendo detener la investigacion, lo que se hard efectivo si se demuestra que el
monto del subsidio es menor al 2% ad valorem o, si el subsidio es mayor a dicho porcen-
taje, que el valor de la importacién es menor al 4% del valor importado total de produc-
tos iguales o similares.

VII. PROMOCION DE EXPORTACIONES EN AMERICA LATINA v EL. CARIBE

En base a los trabajos comisionados por el BID-INTAL para el Foro de Politica sobre
Promocion de Exportaciones, empleados como respaldo para el debate, asi como a otras
fuentes de informacién, se puede decir que los paises de la regién en materia de promocién
de exportaciones, presentan algunas caracteristicas comunes y otras que los diferencian.

Todos los paises se percataron tardiamente del cambio del ambiente internacio-
nal en la postguerra, que se mostréd mas favorable a la libertad de comercio. Los instrumen-
tos utilizados para la promocién de exportaciones fueron principalmente aquellos que ten-
dian a eliminar o reducir el sesgo antiexportador introducido por la politica de sustitucion
de importaciones. El instrumento principal utilizado en este sentido ha sido el drawback y



también la creacion de zonas francas para el proceso de exportaciones. En muchos paises
este instrumento no se pudo aplicar en forma eficiente debido a la baja capacidad adminis-
trativa del Estado, incluyendo la ineficiencia fiscal y la inestabilidad macroeconémica.

Otro instrumento bastante empleado han sido los subsidios a las exportacio-
nes, mediante el pretexto de los reembolsos impositivos. Con frecuencia, estos instru-
mentos han causado problemas fiscales. Otro conjunto de instrumentos ha sido el de
apoyo crediticio de pre-exportacion y exportacién, generalmente con tasas de interés
preferenciales respecto a las existentes en el mercado nacional.

A diferencia de varios de los paises del este asiatico, el apoyo al financiamiento
-u otra forma de apoyo promocional- a la inversion estratégica para expandir la capacidad
productiva y exportadora, ha sido y sigue siendo inexistente o muy débil. Desde mediados
de los afios 80 en algunos paises y, en otros desde fines de los afios 80 o comienzos de los
afos 90, se ha dado un proceso de liberalizacién del comercio exterior que fundamental-
mente consistié en la reduccion de los aranceles y en la eliminacion total o parcial de otras
barreras a las importaciones. Esta politica representé una estrategia de promocion de ex-
portaciones, al reducir drasticamente el sesgo antiexportador.

La forma en que esta politica de liberalizacion comercial se complementé con
otras de promocién de exportaciones es donde se verifican diferencias entre los paises de
América Latina y el Caribe. Asi se puede efectuar la siguiente caracterizacion.

Paises de reducido mercado interno y de desarrollo cultural y econémico relati-
vamente bueno para los estandares de la regién, como Chile, Costa Rica y Colombia, han
encarado politicas activas de promocion de exportaciones y de desarrolo institucional y
estan elaborando planes para adecuar su politica promocional a los compromisos de perte-
necer a la Organizaciéon Mundial de Comercio -esencialmente la eliminaciéon de todo ins-
trumento que implique subsidio de acuerdo a la definiciéon de la OMC- y su sustitucién por
otros instrumentos. Estos paises han puesto especial atencion a la organizacién institucio-
nal de la promocién de exportaciones -especialmente Chile, con la creacién de ProChile-
poniendo énfasis en la mejora del mercadeo de exportaciones y en la estrecha colaboracién
entre el sector publico y el privado. Otros paises estan tratando, o estan interesados, en
imitar o evolucionar sobre la experiencia chilena.

Los paises de América Latina y el Caribe que tienen economias grandes (por ej.
Argentina, Brasil y México) han descuidado, y en efecto reducido, la promocién de
exportaciones preexistente y fundamentalmente han basado la promocién en la reduccion
del sesgo antiexportador debido a la reduccion de aranceles a las importaciones, la dréstica
disminucién de otro tipo de barreras y del costo de las importaciones intrarregionales y
preferencias a la exportacion intrarregional creada por los acuerdos de libre comercio
(MERCOSUR y TLCAN). Este descuido se ha debido a una combinacién de decisiones de
politica y de las restricciones fiscales impuestas por los programas de ajuste del sector publico.

En materia cambiaria, en los afios 90, ha habido una revaluacién generalizada.
Sin embargo, dos de los paises con reducido mercado interno (Costa Rica y Chile) han
logrado que dicha revaluacién fuera pequefia en comparacion a la verificada en los paises
con economias grandes antes indicados. En el caso de México, la devaluacion de la crisis
de 1995 restituy6 los valores en los Gltimos tres afios hacia niveles cercanos a los del
promedio de la década de 1980 (véanse los Cuadros 4 al 9 y los Gréficos 3 al 8). Es decir,
los paises con mercado interno més pequefio han logrado, comparativamente, reducir el
efecto antiexportador creado por la afluencia de capitales externos y la consecuente re-
valuacién cambiaria.

En materia de infraestructura en general, y de aquella que sirve al sector externo
en particular, los paises con economias grandes asi como los que tienen mercado interno
reducido, han logrado apoyar el esfuerzo exportador durante el periodo de liberalizacién
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comercial interna. Se han hecho progresos importantes en la construccion de infraestructu-
ra, en la desregulacion y contralor de los servicios provistos a través de ella, y en la privati-
zacién de la construccion y/o administracion privada de servicios de infraestructura.

Si se toma como ejemplo el caso del Caribe para los paises de América Latina
con economias pequefias, se puede afirmar que las deficiencias infraestructurales son
uno de los grandes problemas para la expansiéon del sector externo en dichos paises.
También es un problema importante el muy débil desarrollo institucional del sistema de
promocién de exportaciones.

Es previsible que, en el futuro, la importancia del drawback, la internacién tem-
poraria de importaciones y las zonas francas para el procesamiento de exportaciones como
instrumentos de promocién, disminuya a medida que continte el proceso de liberalizacion
general del comercio a nivel mundial, regional y bilateral. Es decir, la forma mas primitiva de
promocién de exportaciones, la promocién reactiva -para reducir o eliminar el sesgo an-
tiexportador- tendera a perder relevancia como instrumento.

Respecto a la promocién activa -como se la ha esbozado en este trabajo- los
paises de América Latina y el Caribe se han limitado a la promocién del mercadeo, donde la
actividad de ProChile es el ejemplo méas exitoso y relevante. La promocién activa del co-
mercio exterior en su etapa de apoyo al cambio tecnolégico y a la generacion de nuevos
productos exportables, es practicamente inexistente.

Chile, verdadero lider entre los paises de América Latina y el Caribe en materia
de promocion, se ha dado cuenta ya de la limitacion de este tipo de promocién. Asi, en las
discusiones para adecuar los planes de promocion a las reglas de la OMC, representantes
de ProChile han sefialado que las reformas al sistema se encarardn dentro de un marco
conceptual que considera que éstas no se pueden reducir a la simple promocién del merca-
deo internacional. El crecimiento futuro de las exportaciones -y de la economia chilena en
general- estd ligado a lo que se ha denominado “internacionalizaciéon” de la promocion.

Por ello, se entiende que Chile no sélo debe promover la comercializacién de
lo que ya puede exportar, sino que debe buscar aquello que el mercado internacional
estd demandando y en que el pais tiene posibilidades de transformar su capacidad
productiva para lograrlo. De tal forma, la actividad de promocién debe extenderse a
crear nuevos productos, mejorar la calidad de los existentes y transformar la tecnologia
para poder hacerlo. Es decir, la actividad de promocién debiera definirse como de pro-
mocién activa y no sélo reactiva.

VIII. PAPEL DE LA BANCA INTERNACIONAL DE DESARROLLO

La banca internacional de desarrollo debiera promover y apoyar en los paises de
América Latina y el Caribe, con préstamos y cooperacién técnica, la adopcioén de una poli-
tica de promocién activa, y no solamente reactiva, o sea, promover exportaciones, impor-
taciones y cambio tecnolégico. Con ese objetivo debiera apoyar, entre otras, las acciones
que se mencionan a continuacion.

e La eficiencia del sistema impositivo y del gasto fiscal. La efectividad de una
politica de promocién activa del comercio exterior en particular y del crecimiento en gene-
ral, es dudosa en el mejor de los casos, y nula en el peor, en un ambiente caracterizado por
un sistema impositivo y de gasto publico ineficiente.

e Lainfraestructura del comercio exterior mediante el financiamiento de la in-
version publica; cofinanciamiento con la actividad privada; y estudios de desregulacion,
privatizacién y regulacion de servicios de infraestructura privados. Los paises pequefios
debieran ser considerados especialmente para este tipo de actividades.



e La organizacién institucional del sistema de promocién activa del comercio
mediante el apoyo a la creacion de una institucionalidad que promueva el contacto eficien-
te entre el sector publico y el privado, evitando la multiplicidad de instituciones y esfuerzos
carentes de coordinacién. Asimismo, en este campo, podria encuadrarse el financiamiento
de la educacion y la organizacién de una burocracia publica de alta capacidad técnica dedi-
cada a la actividad de promocién.

e La colaboracién en el financiamiento de fondos institucionales para realizar
misiones de comercializacion, técnicas, de mercadeo y de relevamiento de tecnologia dis-
ponible, para facilitar joint ventures con empresas extranjeras y para la expansion o crea-
cién de empresas de comercializacién, especialmente de aquellas dedicadas a organizar la
exportaciéon de pequefias y medianas empresas.

e El funcionamiento de grupos de trabajo especificos dentro de la instituciona-
lidad de promocién activa del comercio.

e Lainvestigacion para la adaptacion tecnolégica.
e Lainversion en nueva tecnologia y organizacion productiva para la exportacion.

e Lainversién en educacién requerida para adaptar los recursos humanos a las
necesidades de la nueva tecnologia de exportacion.

e El desarrollo de la institucionalidad cuyas acciones favorezcan la neutrali-
dad del tipo de cambio en la promocién de exportaciones. Se podrian apoyar, mediante
cooperacion técnica, estudios para la determinacion de tipos de cambio de equilibrio de
balanza de pagos de largo plazo y, de la organizacién institucional para hacerlos efecti-
vos; el financiamiento de la organizacién institucional recomendada por los estudios y a
ser adoptada por los paises para estabilizar el tipo de cambio alrededor del tipo de cam-
bio de equilibrio de largo plazo.
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Notas

' En 1947 se cre6 el Acuerdo General de Tarifas y Comercio (AGTC) con sélo 23
paises miembros. Actualmente la OMC, instituciéon heredera del AGTC, cuenta con 132
miembros y una lista de espera de 31 paises para incorporarse.

2 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Pert y Venezuela.

3 Existen numerosos trabajos dedicados a la interpretacion del fenémeno del este
asiatico. Una buena exposicion de las diferencias de interpretaciéon entre economistas
neocldsicos y no neoclésicos se puede encontrar en Wade [1990].

4 Supuestamente, los calculos efectuados actualmente sobre el poder adquisitivo en
cada pais (véase por ej. Kravis [1986]) tienen en cuenta las diferencias de calidad entre
paises de un mismo producto o servicio; sin embargo no es asi: la diferencia puede ser
grande, como lo muestran Jarvis y Prais [1997].

> Unaevaluacion de la teoria del poder adquisitivo se puede ver en Yotopoulos [1996].
Con respecto al problema, en general, de estimar un tipo de cambio de equilibrio de largo
plazo, se puede ver Williamson [1994].

¢ Acercadel concepto de fracaso de mercado (market failure) y externalidades en que
se basa la explicacién presentada, véase Ledyard [1987].

7 Este es un ejemplo donde aparece clara la complementariedad de la promocién del
desarrollo tecnolégico y de promocién de la educacion de la mano de obra.

& Aqui no se habla de tecnologias totalmente fuera del alcance del pais, sino de
tecnologias que, con la adecuada organizacién publico-privada de investigacion, educacion
de mano de obra, construccion de infraestructura y financiamiento, constituyen una nueva
etapa de avance tecnoldgico en un proceso de convergencia en el tiempo hacia el nivel de
desarrollo de los paises més avanzados. Los paises en desarrollo, como se verd mas adelante,
estan en distintas etapas de desarrollo tecnoldgico y, por lo tanto, encaran diferentes
posibilidades de cambio tecnolégico.

9 Reafirmando lo dicho anteriormente, nuevo no significa fuera del alcance posible de
la capacidad técnica de la empresa, sino un paso mas en el desarrollo de su capacidad
tecnoldgica.

© Laimportancia de reformas educativas en el sentido del ejemplo aleman (adecuacion
de la educacién al desarrollo tecnolégico) es suprema. Singapur se independizé en 1959 e
inmediatamente, como parte de su plan de desarrollo y transformacién tecnolégica, encaré
el desarrollo masivo de la educacion primaria gratuita y reformé el curriculum escolar con el
objetivo de prestarle mas atencion a materias técnicas y cientificas y al entrenamiento
vocacional (Muller [1994]).



Cuadro 1

EXPORTACIONES DE MERCADERIA COMO PORCENTAJE DEL PBI EN UNA MUESTRA DE PAISES

(Exportaciones y PBI en precios de 1990)

Pais / 1820 1870 1913 1929 1950 1973 1992
Region Viejo Ambiente Nuevo Ambiente
Francia 1.3 4,9 8,2 8,6 7,7 15,4 22,9
Alemania n.a. 9,5 15,6 12,8 6,2 23,8 32,6
Paises Bajos n.a. 17,5 17,8 17,2 12,5 41,7 553
Reino Unido 31 12,0 17,7 13,3 11,4 14,0 21,4
Total Europa Occidental n.a. 10,0 16,3 13,3 9,4 20,9 29,7
Espafia 1.1 3,8 8,1 5,0 1,6 5,0 13,4
URSS/Rusia n.a. n.a. 29 1,6 1,3 3,8 51
Australia n.a. 7,4 12,8 11,2 9.1 11,2 16,9
Canada n.a. 12,0 12,2 15,8 13,0 19,9 27,2
EE.UU. 2,0 25 3,7 3,6 3,0 5,0 8,2
Argentina n.a. 9,4 6,8 6,1 2,4 21 4.3
Brasil n.a. 11,8 9,5 71 4,0 2,6 4,7
México n.a. 3,7 10,8 14,8 3.5 2,2 6,4
Total América Latina ¢ n.a. 9,0 9,5 9,7 6,2 4.6 6,2
China n.a. 0,7 1,4 1,7 1,9 11 23
India n.a. 25 4,7 3,7 2,6 2,0 1,7
Indonesia n.a. 0,9 2.2 3,6 3.3 5,0 7.4
Japon n.a. 0,2 2,4 3,5 2.3 7.9 12,4
Corea 0,0 0,0 1,0 4,5 1,0 8,2 17,8
Taiwan n.a. n.a. 25 52 2,5 10,2 34,4
Tailandia n.a. 21 6,7 6,6 7,0 4,5 11,4
Total Asia n.a. 1.3 2,6 2,8 2,3 4.4 7.2
Mundo 1,0 5,0 8,7 9,0 7,0 11,2 13,5

Nota: # Total América Latina incluye Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perii y Venezuela.
Fuente: Maddison 1995.
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Cuadro 2

Grafico 1

EvoLUCION DEL COMERCIO DE AMERICA LATINA Y DEL CARIBE

(Precios de 1990, como % del PBI)

Afios Importaciones/PBI Exportaciones/PBI
% %
1960 2,4 2,6
1961 23 2,4
1962 2,2 25
1963 2.2 2,6
1964 2.2 2,6
1965 2.2 2,6
1966 23 2,7
1967 23 25
1968 2,4 25
1969 2,4 2,5
1970 2,6 2,7
1971 2,8 2,0
1972 29 2,8
1973 35 3,7
1974 58 56
1975 6,1 51
1976 59 5,6
1977 6,2 62
1978 6,8 6,4
1979 79 8,0
1980 9,5 9,7
1981 10,4 10,5
1982 83 9,5
1983 6,6 9,7
1984 6,6 10,3
1985 6,4 9,4
1986 6,1 75
1987 6,6 8,1
1988 7.3 9,4
1989 7.8 10,1
1990 89 11,4
1991 11,2 12,0
1992 13,0 12,3
1993 14,2 12,8
1994 15,6 14,3
1995 17,9 17,3
1996 20,6 189
1997 23,7 20,5
Nota: Precios de 1990.
Fuente: ESDB.
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TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL DE AMERICA LATINA (1990=100)
(Pesos por unidad de moneda extranjera)

Cuadro 3 Afios Tipo de Cambio
Efectivo Real
1973 85,3
1974 81,8
1975 90,2
1976 88,1
1977 92,7
1978 95,0
1979 94,1
1980 94,6
1981 86,0
1982 95,1
1983 105,4
1984 105,1
1985 109,3
1986 118,3
1987 1211
1988 11,3
1989 107,2
1990 100,0
1991 99,4
1992 97,8
1993 90,8
1994 85,9
1995 96,0
1996 89,9
Fuente: Division de Integracion,
Comercio y Asuntos Hemisféricos, BID.
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TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL DE CHILE (1990=100)
(Pesos por unidad de moneda extranjera)

Cuadro 4 Afios Tipo de Cambio
Efectivo Real

1973 22,4
1974 352
1975 60,4
1976 55,3
1977 52,2
1978 64,7
1979 67,0
1980 59,1
1981 49,9
1982 55,5
1983 67,8
1984 68,2
1985 87,0
1986 97,5
1987 98,7
1988 1041
1989 97,3
1990 100,0
1991 98,6
1992 95,0
1993 96,7
1994 97,8
1995 93,4
1996 89,3
1997 84,5

Fuente: Division de Integracion,
Comercio y Asuntos Hemisféricos, BID.
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TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL DE COSTA RICA (1990=100)
(Pesos por unidad de moneda extranjera)

Cuadro 5 Afos Tipo de Cambio
Efectivo Real

1973 52,0
1974 54,0
1975 55,8
1976 571
1977 59,8
1978 62,6
1979 64,0
1980 60,9
1981 120,8
1982 113,1
1983 98,6
1984 96,2
1985 100,6
1986 103,9
1987 137,8
1988 106,5
1989 99,6
1990 100,0
1991 1091
1992 103,5
1993 101,6
1994 102,5
1995 100,3
1996 99,7
1997 96,7

Fuente: Division de Integracion,
Comercio y Asuntos Hemisféricos, BID.
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TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL DE COLOMBIA (1990=100)

(Pesos por unidad de moneda extranjera)

Cuadro 6 Afos Tipo de Cambio
Efectivo Real
1973 59,9
1974 59,7
1975 63,1
1976 62,0
1977 54,2
1978 54,9
1979 55,1
1980 551
1981 50,7
1982 48,6
1983 49,6
1984 51,7
1985 59,4
1986 76,6
1987 84,1
1988 86,4
1989 88,3
1990 100,0
1991 101,0
1992 100,3
1993 92,0
1994 75,3
1995 72,6
1996 68,4
1997 64,3

Fuente: Division de Integracion,
Comercio y Asuntos Hemisféricos, BID.
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TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL DE ARGENTINA (1990=100)
(Pesos por unidad de moneda extranjera)

Cuadro 7

Gréafico 6
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1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997

Tipo de Cambio
Efectivo Real

59,8
50,8
136,1
100,2
116,8
93,3
67,0
52,3
63,6
137,7
120,3
103,0
11,4
104,3
114,5
113,7
178,7
100,0
74,0
65,4
59,2
63,7
70,5
71,7
66,3

Fuente: Division de Integracion,
Comercio y Asuntos Hemisféricos, BID.
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TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL DE BRASIL (1990=100)
(Pesos por unidad de moneda extranjera)

Cuadro 8 Afios Tipo de Cambio
Efectivo Real

1973 105,1
1974 101,5
1975 98,5
1976 98,3
1977 100,4
1978 105,8
1979 117.,5
1980 145,8
1981 129,7
1982 122,5
1983 163,9
1984 171,2
1985 173,9
1986 171,4
1987 159,5
1988 145,9
1989 112,4
1990 100,0
1991 117.,5
1992 126,8
1993 109,9
1994 83,4
1995 70,6
1996 60,2
1997 58,4

Fuente: Division de Integracion,
Comercio y Asuntos Hemisféricos, BID.
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TIPO DE CAMBIO EFECTIVO REAL DE MEXICO (1990=100)

(Pesos por unidad de moneda extranjera)

Cuadro 9 Afios Tipo de Cambio
Efectivo Real
1973 853
1974 76,2
1975 71,8
1976 80,9
1977 98,9
1978 94,0
1979 89,0
1980 79,7
1981 70,0
1982 103,9
1983 110,2
1984 94,0
1985 93,2
1986 128,7
1987 134,7
1988 110,3
1989 102,6
1990 100,0
1991 91,5
1992 84,5
1993 79,0
1994 82,7
1995 1221
1996 109,2
1997 95,0
Fuente: Division de Integracion,
Comercio y Asuntos Hemisféricos, BID.
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