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Introduccion

Despues de seguir una estrategia de sustitucion de importaciones (o desirrollo
hacia adentro) durante varios deceruos, Chule abre sus fronteras comerciales a partir de
1974 y acomparia esa apertura de una profunda transformacion institucional Dos
recesiones sigruficativas en 1975 y 1982-1983, acompariada la segunda de una gran crisis
del sistema financiero, podrian haber tumbado el modelo Sin embargo, la eccnomia
se asienta solidamente sobre una base exportadora (aunque no drnucamente) que ha
mostrado dinamismo, estabilidad, y repercusiones internas multiplicadoras favorables
ast como un cambio profundo de mentalidad y de manera de hacer negocios La
inversion ha aumentado significativamente en todos los sectores productivos, pero
particularmente en el sector exportador, asi como los empresarios chulenos se estan
tornando inversiorustas en el exterior aprovechando de la experiencia "internacional”
adquurida durante dos deceruos de contactos compettivos acrecentados con el resto del
mundo

Este trabajo sintetiza la experiencia exportadora chilena La primera seccion
presenta la evolucion y caracteristicas principales de las exportaciones, la seguna, las
condicionantes generales de esa actividad, la tercera esboza el marco general en el cual
fueron evolucionando as1 como las fuerzas incentivadoras intrinsecamente
relacionadas con reformas estructurales ocurridas a partir de 1973 La seccion 4 resume
las politicas més especificamente relacionadas con las exportaciones y la seccion
sigutente, las principales instituciones involucradas en el estuerzo exportador El rol
del sector empresarial chuleno es descrito sucintamente en la seccion 6 El trabajo

concluye con algunas lecciones
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1 Comportamiento de las Exportaciones

Las exportaciones chilenas han tenido un comportamiento inestable durante el
periodo 1960-1995 Si bien la tasa promedia quinquenal de crecimiento fue siempre
positiva, ella muestra ruveles y fluctuaciones distintas despues de 1975 Antes de ese
ano, crecen con clerta regularidad (Cuadro 1), y, en promedio, hasta 1973, lo hacen a
una tasa inferior a la tasa de crecimiento del PIB Posteriormente, la tasa es
sistematicamente superior pero s1 muestra una fuerte caida en el periodo 1980-85, caida
relacionada con la conjuncion de una recesion mundial y un sigruficativa caida del
tipo de cambio real Por ello, mientras el PIB de 1995 era 3 6 veces superior al de 1960, el
ruvel de exportaciones alcanzado en 1995 multiplicaba 11 veces el de 1960 (todo a
precios constantes) Las cifras son coherentes con un quebre en los setenta relacionado
con los cambios institucionales explicados mds abajo Las exportaciones se puplican
como porcentaje del PIB en el quinqueruo 1970-75 y se triplican en el quinquenuo 1990-
95, alcanzando mas de un tercio del PIB (Cuadro 2)

A su vez, la composicion de las exportaciones resultado de su diversificacion
La percepcion que exisha en los cincuenta y sesenta era que Chule terua solo ventajas
comparativas en cobre, el nuevo sistema se encargaria de desmentir esto Se reduce la
importancia relativa del cobre de casi dos tercios de las exportaciones totales a un poco
mas de un tercio en los dltimos afios! (Cuadro 3) Y, tan importante, se reduce la
presencia relativa (no la absoluta) del cobre "publico’, sector que habia monopolizado

esta produccidn en los sesenta y que no lo privatiza aun El aumento de la produccion

de cobre privado que ha alcanzado el mismo nivel que el publico (y que lo va a

sobrepasar dentro de poco) muestra no solo la riqueza de este recurso en el pais pero la

confianza del inversor extranjero Pero, a pesar de esta riqueza y estos desarrollos, las
exportaciones no cobre han crecido més rapidamente que las otras (Grafico 1) muentras
las exportaciones de cobre se multiplicaban por 4,6 entre 1960 y 1995, las no cobre lc

hacian por 20 durante el musmo periodo

-

1 Y ello ocurre a pesar del muy alto nivel del precio del cobre en los ulimos aftos



CUADRO 1 CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES CHILENAS
(Promedio quinquenal, %)

Periodo Crecimiento Anual Promedio
Exportaciones Prod Interno Bruto
1960 - 65 4,2% 3,8%
1965 -70 3.0% 4,7%
1970-75 5,6% -2,3%
1975 - 80 15,3% 6,8%
1980 - 85 1,8% -0,4%
1985-90 10,8% 6,5%
1990 - 95 9,6% 7,5%

Fuente Banco Central de Chile

CUADRO 2 EVOLUCION DE LA PARTICIPACION DE LAS
EXPORTACIONES CHILENAS EN EL PIB 1960-1994

0,

Periodo
Precios Corrientes  Precios Constantes (1986)
1960 - 65 12,9 12,3
1965 -70 15 11,8
1970-75 16 12,2
1975 - 80 23 21,6
1980 - 85 22,5 25,4
1985 - 90 32 30,4
1990 - 95 30 36,4

Fuente Banco Central de Chile
Nota Promedio periodo es la media antmetica de los valores anuales

CUADRO 3 PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES DE COBRE DE
CHILE EN LAS EXPORTACIONES TOTALES 1960-1995

Periodo Exportaciones Cobre / Exportaciones Totales
1960 - 65 70,8
1965 - 70 743
1970 -75 72,4
1975 - 80 52,7
1980 -85 45,8
1985 - 90 45,7
1990 - 95 39,4

Fuente Banco Central de Chile
Nota Promedio penodo es la med:a aritmetica de los valores anuales
Corresponde a la participacion dentro de las exportaciones de bienes
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La composicion de la canasta exportadora chilena ha sido muy influencia por la
riqueza de recursos naturales del pais Esto explica no solamente la importancia
tradictonal del cobre en las exportaciones sino también la de otros sectores intensivos
en recursos (Cuadro 4) Con una clasificacion distinta de aquella del Cuadro 4, se llega a
conclusiones parecidas la canasta exportadora chilena tiene una componente
importante de recursos naturales (RN) y recursos naturales procesados (RNP) Pero,
aun dentro de estas categorias, es importante notar la diversificacion ocurrida por el
desarrollo de la pesca, horticultura, fruticultura y silvicultura Sin embargo, la
ponderacion de "otras exportaciones”, no vinculadas directamente con recursos
naturales tambien ha i1do aumentando en la canasta exportadora (Cuadro 5)2 De
hecho, el valor exportado de los productos manufacturados (otros del Cuadro 4) se ha
multiplicado méas de 50 veces desde 1960 mientras las exportaciones totales se
multiplicaban 30 veces

La diversificacion de las exportaciones se ha hecho presente tambien en los
mercados de destino El destino de las exportaciones es, hoy dia, equilibrado Por
ejemplo, en 1995, la Uruon Europea absorbio el 29%, NAFTA, el 16%, America Latina
(menos Mexico, incluido en NAFTA) el 18%, y Asia, 34% En 1991, (Cuadro 5), en una
clasificacién ligeramente distinta, EEUU absorbe el 18%, Europa, el 32%, Japon 18%,
ALADI, 14% y el resto, 19% La situacion era distinta en 1970 y aun en 1980, cuando el
mercado asiatico y América Latina terian solo una pequefia representacion Es
interesante notar la reduccion de la importancia relativa de la Union Europea a

cambio del aumento sigruficativo de la de los paises asiaticos, Japon incluido

2 Cambios de clasificacion de las partidas de comercio exterior plantean problemas de
comparabiiidad inter-temporal Por ello, se utilizan aqu: dos clasificaciones ya que la mas
interesante no puede ser aplicada en el periodo previo a 19867 Esas dificuitades nacen del
hecho de que la clasificacion aduanera (Sistema Armonizado) es distinta de la clasificacion
utilizada para otros efectos de cuentas nacionales, matriz insumo-producto, censo
manufacturero, etc (CIIU) Otros problema plantea el significado de recurso natural y de
procesamuento por ejemplo, el cobre refinado es clasificado en el sector de recursos naturales
mineros sin procesar’



CUADRO 4 COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES CHILENAS
{mullones de US$)

Productos Mineros Productos  Productos  Productos
Ao Cobre No Cobre del Mar  Agricolas Forestales Otros Total
1960 3418 85,1 0.3 235 2 316 490
1970 839,8 110,6 14 30,1 10,2 70,8 1111,7
1980 2152,5 619,4 290,8 281,2 591,3 735,5 46703
1990 3810,2 8293 862,1 899,4 869,4 1309,4 8580 3
1995 6487,1 1363,0 nd nd nd nd 16038 6

Fuente Banco Central de Chile
Nota En el afio 1990 hubo un cambto en la clasificacion por lo que las partidas no son 100%

comparables

CUADRO 5 DISTRIBUCION SECTORIAL DE LAS EXPORTACIONES
CHILENAS SEGUN MERCADO DE DESTINO 1991

(porcentajes)
Sector EEUU CEE Japon ALADI Resto Total Total
(M1l US$)
Recursos Naturales
Minero@ 9,7 38,5 24,5 5 18,8 100,0 40372
Hortofruticola 48,2 35,7 0,7 72 83 100,0 1081,1
Pecuario 8.5 49,9 1,1 30,0 10,5 100,0 220
Pesca 57,3 31.8 8,4 0,8 1,7 100,0 1112
Forestal 0,7 6,3 30,1 1,3 61,6 100,0 67 2
Sub-Total 18,4 37.4 19,3 8,1 16,8 1000 53188
Recursos Naturales Procesados
Minero 393 34 6,2 13,2 10,0 100,0 451,3
Hortofruticola 25,6 16,9 93 333 150 100,0 504,7
Pecuario 0,1 17,1 19,7 51,8 11,3 100,0 43,3
Pesca 8.5 34,7 25,4 2,4 290 100,0 977 3
Forestal 8,0 21,0 305 22,5 18,0 100,0 8723
Sub-Total 16,1 26,6 210 165 199 1000 28490
Otros Productos Industnales
Quimico 15,5 18,0 42 290 33,2 1000 5070
Texti1l 35,5 14,4 0,1 40,9 9,0 100,0 147 8
Metalmecanico 11,3 10,3 0,1 68,7 9,6 100,0 180,9
Otras 20,2 5,3 0,1 12,5 61,9 100,0 452
Sub-Total 18,2 15,2 2,5 38,3 25,8 100,0 880,9
Total (%) 17,6 31,8 18,2 13,7 18,7 1000 90486

Fuente Banco Central de Chile
3 En este subsector se incluye el cobre refinado




La composicion de la canasta exportada varia segun las regiones de destino En
grandes lineas, la canasta exportada a las regiones mas desarrolladas tiene mayor
intensidad relativa en recursos naturales no procesados y con algun grado de
procesamiento, y ocurre al reves con la region relativamente menos aesarrollada en la

cual existe un predomuruo relativo de los "otros productos industriales” (Cuadro 5) La
componente de RN es mayor que el de la canasta clulena total en las regiones mas
desarrolladas (Uruén Europea, Japén, Asia sin Japén y NAFTA), es menor que la total

solo en el caso de América Latina No ocurre lo musmo con las otras componentes Los
recursos naturales procesados son relativamente més importantes que los de la canasta
total en los casos de América Latina, NAFTA y Japon, mientras que la ponderacion de
los productos industriales es mas importante que aquella de la canasta total solo en el
caso de America Latina Este ultimo resultado es coherente con el entusiamo del sector
industrial chileno para firmar cualquier acuerdo de libre comercio con paises
latinoamericanos (a traves de ALADI, MERCOSUR, y todos los acuerdos bilaterales que
Chule ha firmado desde 1990) La mayor expansion en Japon es coherente con el mayor
esfuerzo de apertura de esa economia y de parte de los productores chilenos de

penetrar en ese mercado

2 Condicionantes Principales del Desarrollo Exportador

La exportacion como actividad productiva estara influenciada por un gran

numero de factores internos y externos Entre los primeros, se puede citar en principio
* el acceso a recursos productivos (naturales, y de otra indole),

¢ los que determmunan la rentabihidad relativa de tal o cual actividad como

los precios, el tipo de cambio real, los subsidios, los impuestos, la productividad del

trabajo y del capatal,
* las facilidades de acceso a los factores productvos

* la inversén y el acceso a la tecnologia,
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* el estimulo de la competencia (interna y externa),
¢ v, el marco macroeconomico en el cual se insertan las decisiones diarias
de los exportadores
Entre los factores externos destacan

¢ ¢] ciclo econdémico del resto del mundo,

* el grado de apertura de los mercados externos

Esta lista, ciertamente incompleta, o al menos sintetica, suglere que cualquier
tendencia exportadora sera la consecuencia de por lo menos una combinacion de
factores Fuera de tener cada uno de ellos un impacto directo sobre la actividad
exportadora (posttivo o negativo), sus efectos se refuerzan mutuamente, tambien en lo
positivo o en lo negativo Todo ello hace dificil aislarlos para conocer su impacto
respectivo

Se intentara, sin embargo, una seleccion de los factores determinantes que
consideramos mas pertinentes en la experiencia chilena, y al mismo tiempo, de
describir un marco que pueda sugerir eventualmente al lector explicaciones
alternativas o complementarias Las conclusiones incluiran un resumen de las causas
ma  obables del comportamuento exportador

El analisis 1rd de los factores mas generales hasta los mas particulares
subrayando los factores mas determunantes del exito exportador chileno de acuerdo al

autor

3 Marco General o Aspectos Macroeconomicos

El desarrollo del sector exportador chuleno se inserta en un periodo de grandes
reformas econdmucas Solo destacaremos sus aspectos esenciales porque el espacio no

nos permite detallarlas Sin embargo, se considera importante este marco por
eventuales relaciones de causalidad que algunas reformas (o el conjunto) pudieran

tener con el exito exportador descrito arriba Varias reformas se presentan tambien en
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forma de tendencias con el fin de poner el acento sobre los cambios ocurridos respecto
a periodos anteriores Entre las principales estan

* la transformacion del mercado en principal instrumento para las
decisiones econdmucas, los controles de precios desaparecen,

* el Sector Privado toma el caricter protagonico como agente de
desarrollo, ello implica revisar las responsabilidades del Sector Publico, reducir su
tamafio y su participacion en actividades productivas (mediante, entre otros la
privatizacién de empresas publicas), ello permite abrir nuevos campos de accion al
Sector Privado asi como traspasar recursos escasos a ese sector, parte de los cuales se
van a destinar a inversiones en el sector exportable Ademas, el reforzamiento del
respeto por la propiedad privada incentiva la inversién por parte de ese sector Ello
toma dimensiones, apriort, imnsospechadas Por ejemplo, la propiedad privada de los
bosques permite su explotacion racional, sustentable, eficiente, y, hoy, es base de una de
los grandes sectores exportadores del pais, ademds, permute la integracion vertical de la
industria Al respecto, el DL 701 declara mexpropiable los terrenos plantados sobre su

base,

* la apertura amplia de la economa nacional a los mercados externos con
el fin de aprovechar las ventajas comparativas, cosechar los beneficios de una mayor
especializacion, y mejorar la eficiencia enfrentando la competencia externa y
absorbliendo nuevas tecnologias La mayoria de las barreras no aduaneras son
eliminadas mientras el arancel se establece a ruvel bajo y parejo (aunque vario durante
el periodo analizado) Esta combinacion fue determinante para impulsar las
exportaciones,

* el tratamiento esencialmente no discriminatorio de todos los sectores
productivos para sacarle el mdximo provecho a los recursos escasos, ello es valido en
el plano arancelario, tributario, crediticio, etc, algunas excepciones permanecen y son
mencionadas mas abajo al tener relacion con sectores potencialmente exportadores Lo

anterior implicé el reemplazo de la mayoria de los impuestos indirectos (con efectos
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en cascada generalmente discriminatorio sectorialmente) por un IVA (de naturaleza
neutral aplicado al unuverso de bienes y servicios), la eliminacion de la mayoria de
exenclones, especialmente las de caracter sectorial, y de subsidios (ligados o no a
sectores productivos),

* la estabilidad macroeconomica es considerada esencial para incentivar
ahorro e inversion y muumuzar los efectos distorsionadores de la inflacion Para esos
efectos, se mantiene una disciplina fiscal ferrea desde 1974 tal que predomina un
excedente fiscal en promedio hasta 1995 La disaiplina pasa por la mayor eficiencia de
las empresas (y todo el Sector) publicas, con ello reduciendo costos de servicios
indispensables para las exportaciones asi como ofreciendo servicios de mejor calidad,

* el incentivo del ahorro e inversion por la combinacion de la
eliminacion de la doble tributacién al ahorro, una estructura (y ruveles) de tasas de
impuestos al ingreso mds 1doneas, el reemplazo paulatino del impuesto al ingreso por
el impuesto al gasto, e incentivos a remnversion de utilidades Asimismo, el desarrollo
del mercado de capitales se acelera gracias a distintas fuerzas que se complementan y
refuerzan mutuamente la privatizacion de la prevision (y de otras empresas publicas),
un tratamiento no discriminatorio a la inversion extranjera, la apertura paulatina de
la cuenta de capitales Se conforman grupos economicos nacionales que estimulan la
profundizacién del mercado de capital y avanzan hacia asociaciones con inversionistas
extranjeros Todas esas fuerzas impulsan la mnversion, en general, y en los sectores

exportables, en particular, en la medida de su rentabilidad relativa Ademas, se puede
decir que después de un periodo de altas tasas de interes real, esta ha bajadao
significativamente, fenomeno concomuitante con la mayor disporubilidad de
financiamiento para proyectos que muestran una relacion riesgo-rentabilidad
razonable,

* una mayor eficiencia del mercado laboral mediante profundas reformas

laborales (Plan Laboral) tanto para mejorar la distribucion del ingreso como para

asegurar mayor empleo y sobre todo, permitir su mayor flexibilidad para las continuas



necesidades de adaptacion requeridas por la economia moderna, especialmente si ella
esta muy abierta al exterior La Nueva Ley Laboral "permite reequilibrar los poceres de
negociacion involucrados” (CEPAL, 1995) reduce los costos de contratacion y despidos,
y los derechos de inamovilidad Estos factores fueron de gran importancia para explicar
la restructuracion mayor del empleo sectorial requerida por la mayor apertura,
disminuyo el empleo industrial (base urbana) y aumentt el empleo en la actividad
agropecuarla, forestal, y de pesca ( todas ellas alejadas de la ciudad, especialmente de la
Regi6n Metropolitana), ello implicé de facto hasta una reversion del exodo centenario
del campo a la ciudad, esto habria sido imposible con la legislacion laboral precedente
que tendia a anclar la persona a su puesto (especialmente en el sector moderno
industrial),
¢ la liberalizaci6n del mercado de la tierra y de las aguas, junto con el

retorno de la tierra al Sector Privado, despues de una reforma agraria inconclusa, la
flexibilizacion de este mercado como el de los demas factores productivos resulta
importante para asegurar la adecuacién de la tierra a las demandas (cambiantes)
derivadas del aprovechamiento de las ventajas comparativas

Todo lo anterior asegura al menos, a pesar de dos recesiones sigruficativas (1975
y 1982-1983), una alta tasa promedia de crecimiento de todas las actividades
productivas (especialmente despues de la segunda crisis) y de la inversion, una baja
continua del desempleo que permute llegar, a fines de los ochenta a una situacion que
se puede considerar de pleno empleo, situacion que se ha manterudo hasta ahora

Tanto las menores restricciones externas como la ola de inversiones, producto
de la estructura institucional favorable establecida, han sido un instrumento

fundamental para esthmular las exportaciones y el crecimuento economico en general

12
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4 Politicas Mas Especificas de Promocion de Exportaciones

El significado de promocion es ambiguo La estrategia de sustitucion de
importaciones subsidio a los sectores protegidos con la parafernalia de barreras
aduaneras y no aduaneras utilizada Este subsidio ha representado un impuesto al
sector exportador (1) porque torna relativamente mas atractivo al sector substituidor
por la proteccion gratuita recibida, (1) porque, al reducir las importaciones, reduce el
tipo de cambio real para todos castigando nuevamente a los exportadores y (111) porque
encarece los nsumos requeridos por los exportadores, sean ellos comprados en el pais
o en el exterior, por las barreras a su importacién (Sjaastad, 1981) O sea, ese subsidio es
realmente un umpuesto oneroso a la actividad exportadora

La politica chulena seguida desde 1974 ha sido la de reducir substancialmente ese
impuesto no lo ha elimmnado totalmente ru tampoco ha 1do al extremo opuesto, el de
subsidiar a las exportaciones La ‘promocion’ de exportaciones implicarna,
simetricamente, la existencia de subsidios a ellas en vez de aplicarlos a los sustitutos de
importaciones Este no es el caso de la politica chulena El exito exportador chileno
despues de 1974 es independiente de subsidios porque no los hubo Que hubo
entonces?

* una reduccién substancial de las barreras al comercio en un periodo de 5
afios, reduciendo con ello el subsidio a la substitucion de importaciones y el fuerte
impuesto anti-exportador que existia anteriormente Con ello, la actividad exportadora
se hizo relahvamente mas atractiva Esta es la medida principal de promocion a las
exportaciones tomada y manteruda (con sus mas y menos) durante los ultimos 20
afios Los aranceles que habian permanecido en 10% (uniforme) hasta 1983, se

elevaron bruscamente a 35% (uniforme) a mediados de ese afo para dismunuir

regularmente desde 1984 hasta llegar al 11% (uruforme) en 1993 (Grafico 2),
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* el aumento importante del t1po de cambio real en relacion a decenios
anteriores (Grafico 3) Este no resulta de un proposito deliberado de ayudar a las
exportac10nes3 Es la consecuencia logica de varias reformas estructurales y aspectos
coyunturales Varias son las razores para ello que, por no estar directamente
relacionadas con el tema en discusion seran resumidas brevemente La combinacion
de politicas fiscal y monetaria relativamente restrictivas para reducir la inflacion
estimulo un aumento del tipo de cambio real haciendo mas atractiva la rentabilidad de
los sectores transables (exportadores y competidores con las importaciones) Ese
esfuerzo es redoblado despues de que estallara la crisis de la deuda externa en 1983 por
la necesidad de generar un excedente de Cuenta Corriente para enfrentar el oneroso
servicio de la deuda externa Este esfuerzo esttmula nuevos aumentos sigruficativos
en el tipo de cambio real, por lo menos hasta 1990 (Cuadro) A partir de ese ano, el
alivio creciente del peso de la deuda y una politica de ‘retribucion social’ seguida por
los sacrificios (de consumo) hechos en el decenio anterior explica la caida en el tipo de
cambio real con la alarma creciente comprensible de los exportadores,

¢ aplicaci6n de un drawback, de un reintegro, de devolucion del IVA
herramientas directamente relacionadas con las exportaciones (probablemente las
dnicas) (Cuadro A-1, Anexo) El primero es funcional para las empresas mayores
(especialmente de la minena e industria) y es proporcional a los aranceles aduaneros
pagados sobre los insumos El segundo consiste en una tasa fija (10 % del valor bruto
exportado) y se aplica (desde 1987) en el caso de las exportaciones menores {menos de
US$2,5 mullones en el afio anterior), este ultimo ha sido cuestionado por paises
importadores de productos chilenos al menos por ser contradictorio con las normas
del GATT Una variante de los drawback y reintegros es la creacion en 1987 de un
sistema de pago diferido de derechos de aduana y crédito fiscal para bienes de capital

(hasta 7 afios) reducido proporcionalmente a la importancia de la exportacion

3 Aunque no se puede descartar la hipotesis de que los responsables de la politica economica
estuviesen confiados en que el conjunto de reformas fuese mas que coherente con el estimulo a las
exportaciones



Tambuien, existen almacenes particulares d expotirtacion y zonas francas La lev establece
ademas, un fondo de garantia para exportaciones menores que cubre los creeditos
otorgados por instituciones financieras Ademas, el exportador puede efectuar
operaciones swap con divisas proveruentes de anticipos del comprador (de productos
exportados) y de créditos externos o internos de financimiento de exportaciones,

* las regulaciones de los sectores transportes y puertos se han
moderruzado estimulando la competencia, y por esa via, la mayor efictencia de esos

Serviclos,

* finalmente, no pueden dejar de mencionarse como factores explicativos
el conocimiento del mercado, tipo y calidad del producto4, mecanismos de
comerciahizacién, puntualidad de entrega, acceso a innovacion tecnolédgica y capacdad
de adopaén y adaptacién de ella Su importancia varia de producto a producto y por lo
tanto requiere de la capacidad empresarial més alld del entorno institucional y
macroeconomico favorable

* Condiciones externas. Deben distingwrse al menos el cmportamiento
general de las economuas compradoras y las condiciones de ingreso a sus mercados

(1) El crecitmuento promedio del PIB del mundo desde 1974 ha sido, el
crecimiento de las importaciones ha sido de , el las economias mas desarrolladas

(1) El mundo estd reduciendo sus barreras comerciales dentro y fuera del marco
de las rondas del antiguo GATT Sin embargo, los ochenta vieron un recrudecimiento
del uso de barreras no arancelarias en las economias mds desarrolladas que han
hmtado las posibilidades de exportacion(Hachette y Rosende, 1993) Ademas, el
escalonamiento de aranceles en esas economias ha sido, ciertamente, un freno a la
sustitucion en exportaciones de recursos naturales (RN) sin procesar por exportgaones
basadas en recursos procesados (RNP) (Butelman y Campero, 1992, Apendice 1), sin
embargo, ello no impide que Chile aproveche de sus ventajas comparativas

"naturales” Por otro lado, Chile se ha beneficiado del SGP (suspendido entre 1988 y

4 Elcontrol de calidad es voluntaro y puede ser efectuado por organismos publicos o privados (g
Fundacion Chile)
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1990 porque Chule no estaba protegiendo los derechos de los trabajadores ello permite

una reduccion de aranceles en los EEUU Es de notar que la suspension indicada no
impidic un fuerte crecimiento de todo tipo de exportaciones a ese mercado en ese
periodo También, los exportadores se han beneficiados por reducciones de barrzras en
paises latinoamericanos relacionados con acuerdos firmados dentro del marco de
ALADI y acuerdos bilaterales Estos han sigruficado el aprovechamiento de ruchos para
algunas exportaciones que de otra manera no habrian sido competitivas en el resto del
mundo® Ciertamente, las exportaciones chilenas se han visto enfrentadas, como
cualquier otra, a la competencia creciente de economias emergentes que presentan

indices de eficiencia, productividad y calidad de productos de primer nivel mund:al

5 Marco Institucional Chileno

Las exportaciones, como sector, no habian recibido apoyo especial antes de 1973,
s1, algunos sectores, hoy exportadores, habian benefictado de algun estimulo Ellos -
fueron el forestal, el fruticola y el pesquero Varias acciones estatales incentivan la
produccion en esos sectores drawback, préstamos subsidiados a plantaciones,
inversiones en centrales fruticolas, formacion, franquicias tributarias (pesca) y
facihidades para la importacion de bienes de capital El gobierno tambien invirtio, a
traves de la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO), en actividades
exportadoras (harina de pescado, y con la reforma agraria, en plantaciones) Como se
puede apreciar en la primera seccién, el efecto no es muy alentador (Cuadro) Se puede
argumentar que hacia falta sembrar la semulla para cosechar tiempo despues Sin

embargo, no se ha demostrado que el valor presente de lo gastado en esa epoca haya -

sido posiivo Esa duda deriva de la presencia de multiples distorsiones en el sistema
que hacia dificil apreciar atn el "verdadero impacto subsidio’' de esas medidas

Hurtado, Valdés y Muchmk (1990) han probado que el sector exportador (agro-

5 Existe, desafortunadamente, un revés en esa medalla que son los costos de desviacion de
comercio ligados a la firma de estos acuerdos
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fruticola, al menos) fue sistematicamente castigado, a pesar de subsidios recibidos por
distintas v1as, por la fuerte distorsion sufrida por el tipo de cambio real Esa distorsion
debe haber frenado el desarrollo exportador de otros sectores

En todo caso, no se puede descartar del todo la posible influencia estimuladora
de la intervencion guvernamental dado que algunas de las actividades en las cuales el
gobierno sembro se transformaron posteriormente en exportadoras® En otras palabras,
habria una infraestructura muruma al menos al principio del periodo de las grandes
reformas Sin embargo, debe notarse que el éxito exportador frutero y pesquero fue
acompafado de la eliminacién de los tratamientos especiales que los beneficiaban
antes de 1973

El marco institucional chileno pro-exportador ha sido mantenido a un ruvel
mimimo aunque relativamente eficiente después de 1973 Incluye solo dos
instituciones Prochile y la Fundacién Chule, amén, por supuesto de asoctaciones
privadas de exportadores (por ejemplo de frutas, y ASEXMA de manufactureros) las
cuales tienen esencialmente un caracter gremial Alguna influencia han terudo
tambien distintos institutos tecnologicos y uruversidades

¢ Prochile Direccién de Promocion de Exportaciones (Cuadro A-2,

Anexo) Esta mstitucion publica creada en 1974 tiene por objetivo favorecer el
crectmiento y diversificacion de las exportaciones no tradicionales Asesora Comites de
exportadores privados, conduce Comutes de casos, presta servicios al exportador, apoya
viajes empresanales, coordina el Comuté interuruversidades para capacitacion y sirve
de banco de datos El sector manufacturero es el mayor usuario de los servicios de esta
institucion, el sector agricola, el menor Prochule no estaba equipado para enfrentar la
demanda de servicios para ese sector La mineria no los requiere por estar controlada
por grandes consorcios internacionales y por el gobierno chileno que mantiene

oficinas comerciales alrededor del mundo La promocién de mercados, las relaciones

6 Algunos autores (Ffrench-Davis y Muiioz, 1990) se entusiasman un poco al considerar que
tambien las empresas publicas creadas por CORFO fueron verdaderas escuelas de empresarios

y tecrucos’ Mientras nqse puede negar esta posibilidad, ese punto pierde pertinencia en
ausencia de conterfactual



publicas, han contribuido a mejorar el conocimiento mutuo entre exportadores
chilenos y compradores, funcionarios de gobierno de los paises de destino, y aun los
competidores Tambien, ese tipo de relacion ha permutido desarmar amenazas de
acciones en contra de productos chilenos ( por ej por dumping)

* Fundaci6n Chile (Cuadro A-2, Anexo) sus objetivos principales son los
de transferir tecnologia, 1dentificar mercados y estimular la creacion de empresas Para
ello, monta empresas demostrativas, que vende postertormente al sector privado,
anuma grupos de transferencias tecnolégica (GTT), vende servicios de control y
certificacion de calidad y genera software de optimizacion de gestion Por ejemplo, fue
particularmente exitosa en la introduccion y desarrollo del salmon, mercado en el cual
Chile, despues de unos pocos afios, se ha ubicado como segundo exportador del
mundo La coordinacion entre empresas y la colaboracién de entidades publicas (
Servicio Nacional de Pesca, en este caso) permite internalizar eventuales
externalidades y darle un impulso adicional a la actividad

* Universidades y Otros Centros de Formacion e Investigacion han
desarrollado una actividad complementaria Ha sido importante la presencia privada
en e s centros Existen incentivos para la presencia privada en el financiamien*n de la

investigacion y de la formacion mediante exenciones tributarias

6 Rol del Sector Empresanal y el Capital Humano en el Desempefio Exportador

Este rol ha sido trascendental dado el traspaso hecho por la estrategia de
desarrollo escogida de la responsabilidad del desarrollo del pais El empresario ha
estado presente en las decisiones de inversion y toma de riesgo, en la inovacion,
seleccion de productos, de mercados, de calidad, de asociacién, de financiamiento Esa
responsabilidad recae cas: totalmente sobre el empresario privado durante una buena
parte del periodo dado que las autoridades desfavorecieron la intervencion del Estado

(por razones ideolégicas) y ademds, les quité el presupuesto a las entidades publicas



que eventualmente podrian haber sido de algun apoyo, por razones de esfuerzos de
estabilizacion

Los empresarios supleron desarrollar confianza en el producto chileno calidad,
seriedad, puntualidad fueron caracteristicas de creciente preocupacion El riesgo de
externalidades negativas por el comportamiento irresponsable de “free riders’ no
pudo ser erradicado totalmente pero Asociaciones de productores (sin apoyo publico)
fueron desarrollando una intensa labor para evitarlo o, al menos, reducir su impacto
desafortunado Hay una conciencia creciente en el gremio empresarial de que la
seriedad paga y produce externalidades positivas la marca "chulena” se empieza a
imponer

La inversién en el sector exportador es compartida entre sectores publico y
privado En el primer caso, solo queda el cobre de CODELCO y ENAMI, en el segundo,
todo lo demds, el cual se comparte entre inversidn nacional y extranjera Salvo en la
mineria, predomina la nacional producto del esfuerzo de reinversién, y de captacion
del ahorro de la famiha (via Bolsa y AFPs)

La inversién en investigacion estd relacionada, entre otros factores , con el
tamafio de la empresa Se ha mencionado arriba la existencia de centros de
investigacién financiados por el Estado Sin embargo, en forma creciente, el
empresario privado, sea individualmente, sea a través de sus asociaciones (cuando se
presentan externalidades (e} la polilla del brote y el mejoramiento genetico de pinos y
eucaliptos, en el sector forestal) han financiado investigacion encargandolas a
uruversidades u otros centros Este esfuerzo beneficia a ambas instituciones, por lo
demas

El pais cuenta con un grupo importante y creciente de ejecutivos de alto nivel,
capaces de liderar con exito el desarrollo futuro del sector exportador Este es el
resultado del esfuerzo realizado por las uruversidades chulenas en los ultimos treinta

afios ast como la formacién complementaria de ellos en el exterior Su mentalidad

moderna los incita a utilizar los medios mds modernos de informacién respecto a lo
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que ocurre en el mundo externo La crisis sufrida por distintos grupos economicos a
principios de los ochenta les ha valido una experiencia inestimable y los incita a un
manejo financiero mas cauteloso (basado en menor grado sobre endeudamiento)

La introduccién de nuevos productos en los mercados esta condicionado con el
aumento en la calidad de los productos, fenomeno relacionado con la inversion en
tecnologia (es un desafio permanente} La introduccion de tecnologia ha ido
ocurriendo paso a paso, adaptdndose su ritmo, en cierto modo, al aumento mas rapido
de los salarios reales no acompafiados de un aumento proporcional de la
productividad laboral con la antigua tecnologia utilizada Pero, esta tecnologia requiere
personal mas calificado

La actividad exportadora requiere informacion Asociaciones de productores
junto con Prochule confeccionan publicaciones especializadas, estimulan la asistencia a
ferias y semunarios, visitas al sector productivo extranjero y a las empresas productoras
de bienes de capital, ademas coordinan asistencia técruca y acuerdos comerciales con
empresas extranjeras (joint-venture) Por otra parte, empresas chilenas incorporan
50C10s que aportan conocimientos tecrucos

La labor intensiva de Asociaciones de productores (junto con Prochile) ha
resultado importante no solo para abrir mercados sino para organizar grupos de
presion 1influyentes en decisiones de reducir (eliminar) obstaculos o amenazas de

parte de productores y autoridades extranjeras

7 Algunas Lecciones

Cuales son las lecciones principales de la experiencia exportadora chulena” Estas
lecciones no son necesariamente replicables en todas las latitudes, mi en su
composicion e mtensidad , ru en su secuencia Pero, pueden ser el objeto al menos de
analisis y discusion En forma esquemdtica, se resumen a modo descripcion y de
recomendacién (pero solo como extraccion de la experiencia chilena) las que el autor

considera las més destacables, pero, no son las unicas
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* Los recursos naturales han determinado la composicion basica de la
canasta exportadora, pero, no han impedido la exportacién de valor agregado aun
independientemente de dichos recursos, ello esta ocurriendo en forma creciente

¢ Los precios deben ser "verdaderos”, los mentirosos deben desaparecer
rapidamente, ello implica eliminar el sesgo anti-exportador o, al menos, reducirlo
sensiblemente Para ello, las barreras comerciales (aduaneras y no aduaneras) deben ser
reducidas substancialmente sino desaparecer La experiencia chulena sugiere que tarifas
bajas, comercio abierto, disporubilidad crediticia (especialmente externa), tipos de
cambio atractivos y precios mundiales favorables (sumados a mayor eficiencia y
menores costos operacionales de las partes) estimularon significativamente el
desarrollo de las exportaciones distintas al cobre sin necesidad de politicas adicionales
explicitas de "promocién”

* Se puede caer en la tentaci6n de devaluar la moneda para reducir el
sesgo anti-exportador y agregarle competitividad a las exportaciones Fuera de dar
seflales erréneas a los productores, el desequilibrio cambiario debera ser corregido,
tarde o temprano, con todos los costos de ajustes atados a ello Es, por lo tanto,
preferible un manejo estable del tipo de cambio

* No basta tener los precios correctos, la institucionalidad tiene que ser la
adecuada estado de derecho, respeto por la propiedad privada, mercados de factores
flexibles y eficientes lo cual implica movilidad de factores

* La competencia que incentive el aumento de la productividad y la
reduccion de la dependencia del gobierno (rent-seeking) fue determinante en el exito
exportador

* No hace falta que el empresario exportador sea tecruco en la materia, se
trata de que sea empresario mnnovador (muchos de los eficientes exportadores chilenos
provienen del medio de las profesiones liberales) Pero ello requiere mnversion en

capital humano Obwviamente, esa inversién es fundamental a todos ruveles para
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permutir aumentos de productividad y adaptacion a nuevas tecnologias, condicion,
para sobrevivir en mundo global:zante

* El bajo costo de la mano de obra puede ser una ventaja para lal
exportacién, pero, es pasajera y, en ultima instancia, lo importante es la relacion
productividad/ costo, sin la primera, las exportaciones no son sostenubles Unf
programa intensivo, generalizado y permanente de entrenamiento es absolutamente
esencial No tiene que ser publico Un esfuerzo muxto es preferible, en el que
financiamiento y responsabilidades de manejo son compartidos entre los sectores
privado y publico -

* No todo es malo en las crisis sectoriales Tienen un aspecto positivo
dentro de un mundo competitivo incentivan la innovacién, la busqueda del producto
demandado, del mercado nuevo, lo malo es proteger para evitar el ajuste (como
ocurrio con los productos tradicionales del agro chuleno)

¢ Los incentivos directos o promocionales a las exportaciones no son ru
condicion necesaria y menos condicion suficiente Sin embargo, pueden ser necesarios -
para reducir o eliminar el sesgo anti-exportador, aunque la solucion mas poderosa es la
eliminacion directa del sesgo

* Como herramienta promocional, el reintegro simplificado es superior

al drawback por su sumplhiadad admurustrativa pero, es una herramienta de doble filo

por no ser aceptada por la OMC ru menos por los competidores en paises extranjeros
Es umportante solo para ciertos productos (con alto valor de insumos importados y
bajo valor total exportado), y, en el margen, hace diferencia El drawback (y almacenes
particulares) son alternativas mas viables pero para ser aplicados a empresas medianas
y grandes y solo en la medida de tener un control aduanero particularmente eficaz y‘

flexible Es de dudosa aplicacién en paises que ru siquiera tienen un buen control de los

mayores imponentes
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* Credibihdad y transparencia en los incentivos (caracterizados por su
homogeneidad y ausencia de sobreposicion de regimenes de promocion) son

recomendables
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CUADRO A -1 CHILE TRATAMIENTO PREFERENCIAL DE EXPORTACIONES]

ETAPA Instrumentos aduaneros y fiscales Instrumentos finanaeros
Primera 1974 devolucion de IVA sobres bienes y servicios necesarios para
1974 -79 productos de exportacion

1979 soliaitud voluntaria, excepto en aspectos sanitanos, de certificacion
de cahidad de los productos otorgada por organismos publicos o privados
{obhgatoria hasta 1975)

Posi-crisis 1983 Linea de crédito para capttal de trabajo (hasta un 50%
de insumos)

1984 garantia documental de los creditos de exportacion

1 Estos intrumentos operan ademas de cambios en la mstitucionalidad (PROC HILE)




Segunda
1985-1990

1985 excencion impuesto timbre a prestamos y otros documentos para
actividades de exportacion (renueva disposicion de 1980)

1986 Almacenes Particulares de Exportacion excencion pago derechos
aduaneros e IVA de insumos para productos de exportacion (por
componentes menor que un 50% del valor FOB, renueva disposiciones
1976 y 1983)

1987 posibihidad incluir impuestos de importacion en depreciacion de
bienes de capital (actualiza medidas tomadas en 1975 y 1979)

- devolucion de gravamenes aduaneros de 5 y 10% del valor FOB de
exportaciones no tradicionales (reemplaza medidas de 1985 "Reintegro
de Exportaciones Menores )

- sistema de pago diferido de derechos de aduana y credito fiscal (para
bienes de capital (plazo de hasta 7 anos para derechos arancelarios)

1988 devolucion de derechos y demas gravamenes aduaneros sobre la
importacion de matena prima o insumo de productos de exportacion
(desde 1970 habia un credito fiscal)

1989 beneficios ajla ley de la renta por pago de asesorias tecnicas
provenientes del exterior, necesarias para una exportacion (reglamenta
disposiciones de 1974)

1985 creditos para exportacion sin garantia

1986 Banco Central acepta descuento de documentos de pago
para la exportacion de bienes de capital

1987 Fondo de garantia para exportaciones no
tradictonales, con tope de montos, administrado por el Banco
del Estado

1988-90 Linea de crédito especial para capital de trabajo
de empresas productoras de bienes de exportacion (Banco del
Estado)

- lineas de crédito para promocion de exportaciones no
tradicionales de productos 'manufacturados (CORFO
Banco Mundial)

- linea de crédito con interes preferencial y asistencia
técnica (SERCOTEC-CORFO)

- operaciones "swap” que permiten venta de divisas al
Banco Central, provenientes de anticipos del comprador o de
créditos de financiamiento de exportaciones, con pacto de
recompra a un precio dado

Tercera 1991-

1991 fondo de estabilizacion a precios del petroleo recuperacion de
unpuestos asociada a banda de prectos para exportadores de
combustible

1992 creditos de largo plazo a expertadores de bienes de
capital, de consumo durable o de servicios (CORFO)

Fuente Becerra y Guajardo (1992), Pietrobelli (1993) Ossa (1991)




CUADRO A 2 CHILE EJEMPLOS DE DESARROLLO DL LA INSTITUCIONALIDAD!

Caracternisticas PROCHILE, Direccion de Promocion de Exportaciones Fundacion Chile
Institucionalidad | Institucion publica, creada en 19742 Asociacion entre ¢l Estado chileno e ITT, en 1976
Organizacion privada sin fines de lucro
Objetivos Favorecer el crecimiento y diversificacion de las | Transferencia de tecnologia apropiada a las condiciones de recursos del pais
exportaciones no tradicionales Rol pohtico de | Identificar oportunidades de mercado para desarrollo de nuevas ventajas
suministro de informacién respecto al marco junidico del | comparativas Estimulo a la creaci6n de empresas
proceso de exportacion y respecto al pais
Evolucion Refuerzo desde 1982, avance hacia metodos mas Inicialmente administrada por ISEC/ITT, actualmente directonio compartido
selectivos como los Comites de exportadores (organos | con gobiemo
mixtos que estimulan la coordinacion y otras acciones) 3 Inicialmente consultorias gratuitas, luego enfoque mas empresarial
En 1995 se plantea nuevas tareas de promocion a la | (autofinanciamiento), actividad tecnologica propia y empresanial directa
internacionalizacion de empresas chilenas Actualmente revi:a orientaci6n, intento masificacion de cambio tecnico hacia
PYMES y preocupacion por comercializacion
Instrumentos - Asesoria a Comites de exportadores (privados), Empresas demostrativas (posterior venta a privados)
fomento a la asociatividad Grupos de transferencia tecnologica (GTT), promueve accion asoclativa
- Conduccion de Comites - Venta de servicios control y certificaciéon de calidad
- Servicio personalizado al exportador - Generaci6n de software de optimuizacion de gestion
- Apoyo a viajes de empresarios para conocimiento de
mercados *Sirve a usuarios especificos necesidades detectadas por el mercado y
- Coordinacion de Comite interuniversidades para expresadas por los empresarios *
capacitacion
- Banco de Datos y distribucion de impresos

1 Antes de la rctorma, CORFO desarrolla muchas de las tunciones de promoctén industrial y competitividad
2 Desde 1979 sc mcluye en la reaén creada Dircecton General de Relacioncs Economicas del Minisierio de Relaciones Extertores que actua on torma coordinad 1 con ¢
- Ministenio de Hacienda
0?/ 3 Afinesde los 70s disminuye su HIPOrtaticld Cii un arco macro destavorable d las Ccxportaciones




=P

Resultados

Especialmente bien evaluada la promocion que hace de
Chile en el exterior

* Existe una fluida coordinacion entre PROCHILE y
ASEXMA4, donde la primera 1dentifica oportunidades
de exportacion y la segunda operacionaliza esta
informacion para viabilizar dichas oportunidades *

Desarrollo de nuevos productos o variedades de exportacion (bayas, salmon)
garantia de cahdad Exitoso programa forestal maderero

Fuente Pietrobelli (1993), Ossa (1991), Muitoz (1995a), Messner y otros (1992), Meller y Saez (1995)

4 ASEXMA Asoutacion do empresas Lxportadoras de manufdcl

uras creada en 1985 para comtribwir a la formulaci6n de poliica ceonoémica oncitada a 1a LXPOFLACION Yy Llicg i

asistencia técnica a uxportadores  Ha valonzado la coordinacién y oterta de scrvicios tavorecido por el aprovechamiento de economias de escala
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