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       CHILE ENTRE EL NEO-LIBERALISMO Y EL CRECIMIENTO CON EQUIDAD

CAPÍTULO VI

DESARROLLO EXPORTADOR EN LOS OCHENTA: 

¿MOTOR DEL CRECIMIENTO?*
El desarrollo del sector exportador ha constituido un objetivo central de las reformas económicas desde 1973. Un crecimiento promedio de 9,3%, en el tercio de siglo transcurrido hasta 2006, sitúa al desempeño exportador como un logro cuantitativo sobresaliente.
 Sin embargo, constataremos que el arrastre del auge exportador hacia el resto de la economía ha sido robusto sólo en algunos lapsos de tiempo, sin que se haya logrado una correlación positiva en prolongados períodos. Por ejemplo, en el decenio en que se concentra este capítulo (1982-89), las exportaciones de bienes y servicios crecieron en promedio 7,8% anual,
 mientras que el PIB sólo aumentó 2,9%.
Es importante distinguir diferentes etapas en estos años. La primera mitad del régimen militar, caracterizada por la temprana liberalización comercial llevada a cabo en los setenta, el acelerado ritmo de crecimiento de las exportaciones hasta 1980 y la recuperación paralela del PIB registrada tras la profunda recesión de 1975, parecería reflejar una exitosa reforma comercial. Sin embargo, esta primera reforma comercial
 se caracterizó por un sesgo pro liberalización de las importaciones más poderoso que el de promoción de las exportaciones: un déficit comercial de 13% del PIB (medido en pesos constantes de 1977) en 1981 representa una prueba irrefutable de ello.
 El desequilibrio provocado por la reforma, liderada por la liberalización de importaciones, fue reforzado por la apreciación cambiaria que tuvo lugar en el segundo lustro de los setenta. Así, la secuencia e intensidad impresa a los cambios terminaron generando un enorme déficit externo y un escenario desfavorable para las exportaciones a inicios de los ochenta (ver cap. III). Hacia 1981, el quantum de la mayor parte de las exportaciones estaba decreciendo, lo que se adicionó al deterioro de los términos del intercambio.

Superada la crisis de la deuda de 1982, se registró un segundo despegue exportador al configurarse un nuevo contexto, caracterizado por un tipo de cambio real significativamente depreciado durante los ochenta y políticas públicas más activas, incluida una nueva y más pragmática reforma comercial, que reintrodujo cierto grado de protección a los bienes importables e incentivos a las exportaciones no tradicionales. 

Luego, desde los noventa, el dinamismo exportador se vio estimulado por una política que buscó conjugar los principios de una economía abierta con la participación en procesos de integración con diversos países o grupos de ellos. Durante gran parte de la década, las exportaciones también se expandieron vigorosamente, pero esta vez fueron acompañadas de un notable crecimiento del PIB. La política comercial desde 1990 y su interacción con el desempeño económico general se examinan en el capítulo VII.

Este capítulo revisa los principales rasgos del modelo exportador chileno desde 1973, con especial énfasis en el despegue exportador durante los ochenta. La sección 1 recuenta brevemente los canales por los cuales el sector exportador puede contribuir al desarrollo nacional, influyendo en el ritmo de crecimiento de la economía. La sección 2 analiza el papel de las políticas comerciales y cambiarias, las cuales estuvieron marcadas por los efectos de la crisis de la deuda. Entonces, la estrategia de los setenta, basada simplemente en la liberalización unilateral de las importaciones, se reemplazó por una política que, manteniendo el arancel uniforme, elevó su nivel, introdujo ciertas intervenciones sobre las importaciones y otorgó diversos incentivos a las exportaciones. En la sección 3 se evalúa el desempeño del sector exportador en términos de su dinamismo, la composición de su canasta y la diversificación de mercados externos. En la sección 4 se inicia el examen del nexo entre exportaciones, recuperación y crecimiento económico, que luego se desarrolla en el capítulo VII.

1. El papel de las exportaciones en el desarrollo nacional
Hay diversos canales a través de los cuales las exportaciones pueden incrementar el ritmo de crecimiento económico de un país: (i) por la generación directa de divisas, vía exportaciones, con un costo real de producción menor que el que implicaría producir localmente las importaciones requeridas para alimentar la expansión económica; (ii) por el aprovechamiento (o explotación) de economías de escala y especialización, posibilitado por el acceso a los mercados externos; (iii) por los efectos positivos de potenciales encadenamientos que la actividad exportadora tiene sobre otras actividades locales (permitiendo activar recursos físicos y humanos insuficientemente utilizados, o reasignándolos a usos de mayor productividad, o estimulando nuevas inversiones de otros proveedores); (iv) al involucrar un mayor contacto con la economía internacional, las actividades exportadoras adoptan mejores prácticas impulsadas por las persistentes exigencias de competitividad que la competencia externa le impone; a su vez, estas pueden producir externalidades al resto de la economía,
 y (v) las exportaciones pueden tener también un papel macroeconómico en economías con restricción externa dominante, posibilitando una mayor tasa de uso de los recursos productivos (es el énfasis en el impacto de las exportaciones sobre la demanda efectiva). 

Desde el punto de vista de la generación de divisas, lo importante no es sólo el volumen de divisas que se obtiene, sino además la perspectiva de su crecimiento en el futuro. De ahí la relevancia de promover exportaciones de bienes y servicios cuya demanda externa presente tendencias de ascenso vigoroso en el tiempo, principalmente en el caso de rubros en los cuales el país es un proveedor importante. En efecto, una de las falencias de una fuerte concentración en exportaciones de recursos naturales es que la demanda mundial suele crecer lentamente, y muchas naciones en desarrollo presionan la oferta, con impactos depresivos sobre los precios. Para sostener un crecimiento elevado del volumen de las exportaciones es imprescindible diversificar la canasta exportadora hacia rubros con demanda más dinámica. 

En cuanto a la capacidad de multiplicación interna de las externalidades positivas, ella será mayor cuanto más alto sea el número de firmas y sectores productivos asociados a las exportaciones. A su vez, ese impacto será más intenso cuanto mayor sea la capacidad nacional para absorber el aprendizaje de las empresas exportadoras, lo que resalta la importancia de los vínculos entre la actividad exportadora y los mecanismos de transferencia y difusión interna de tecnología, así como la capacitación del capital humano. Ello se puede encuadrar, en general, en el concepto de competitividad sistémica (ver Fajnzylber, 1990; Ocampo y Parra, 2007) y su retroalimentación con la calidad exportadora: exportaciones vigorosas en una economía interna improductiva no involucran un crecimiento económico dinámico; asimismo, esfuerzos de competitividad sistémica encerrada en las fronteras de una economía pequeña tienden a frustrarse al poco tiempo. 

Lo anterior ilustra la importancia de poder contar con políticas de apoyo público a la actividad exportadora. Una estrategia de inserción internacional debe otorgar prioridad al crecimiento y diversificación de las exportaciones como una meta de largo plazo, fortaleciendo el vínculo entre el sector exportador y el resto de la economía (ver cap. VII, sección 3), coordinando los sistemas de fomento exportador con políticas públicas de desarrollo productivo, innovación tecnológica y empleo, teniendo en cuenta el impacto del diseño y ejecución de las políticas cambiarias, financieras y fiscales (ver Bouzas y Keifman, 2003). 

2. Política comercial en los ochenta: una desviación de la ortodoxia neoliberal


En respuesta a la profunda recesión de 1982, Chile se vio obligado a ajustar sus políticas para enfrentar una intensa restricción externa y estimular la recuperación de la economía nacional. En efecto, se registró un cambio desde el modelo ortodoxo implementado en los años setenta hacia un enfoque más pragmático, que incluyó la reversión parcial de algunas de las reformas vigentes (ver cap. V; y Moguillansky, 1999). En este nuevo contexto, surgió como una prioridad la generación de un superávit comercial para servir la deuda externa. La estrategia empleada implicó tanto la reducción de las importaciones como la promoción de las exportaciones, lo que fue realizado a través de tres vías: un aumento del arancel uniforme, el uso de una batería de instrumentos para estimular las exportaciones –donde resaltó un novedoso sistema de reintegro simplificado para las exportaciones no tradicionales– y una política cambiaria activa que apuntó a fortalecer la competitividad externa de la economía chilena y la capacidad de generar divisas. La fuerte restricción financiera externa estimuló sustanciales devaluaciones cambiarias en Chile así como en el resto de América Latina. 

a)
El impulso exportador en los setenta 


A fines de 1973 se inició una audaz reforma comercial, la que comprendió la eliminación de todas las restricciones no arancelarias, un abrupto proceso de reducción de los aranceles, y la unificación de los tipos de cambio múltiples. En junio de 1979 se llegó a un arancel uniforme de 10% y se congeló la tasa cambiaria. Sin embargo, no hubo un esfuerzo decidido y sistemático en relación con la promoción de exportaciones. Las políticas estaban orientadas por la creencia de que, una vez asentado el imperio de las fuerzas del mercado, los recursos serían reasignados (sin costos) a las industrias de exportación en que el país tenía ventajas comparativas, lo cual conduciría al rápido crecimiento de las exportaciones y del producto global. 


Las fuertes rebajas arancelarias y el desmantelamiento de los controles cuantitativos sobre las importaciones tuvieron un impacto significativo, favorable para el dinamismo exportador. En el punto de partida, el espacio existente para reducir costos mediante la sustitución de insumos nacionales por importados y aumentar la productividad era enorme. Además, a fines de 1973 había una significativa subutilización de la capacidad instalada en el sector exportador, debido a las marcadas distorsiones que prevalecían entonces en la economía chilena. Esta es la principal variable detrás del crecimiento espectacular de las exportaciones en 1974-80, junto con su diversificación significativa, en particular en 1974.
 Sin embargo, la liberalización arancelaria de 1974-79 fue innecesariamente costosa, porque una parte importante de la capacidad manufacturera instalada fue destruida en vez de ser reorientada gradualmente hacia el sector exportador (Agosin, 2001b).   


Adicionalmente, dado el marco recesivo en que se efectuó la reforma a partir de la crisis de 1975, lo abrupto de ella, y posteriormente el desempeño del tipo de cambio (apreciación) y de las tasas de interés reales (notablemente altas), el dinamismo del sector exportador se transmitió muy débilmente al resto de la economía; la inversión fija estuvo muy por debajo de sus niveles históricos y la economía exhibió una notoria desindustrialización durante los setenta (ver cap. III). 

b)
Promoción de exportaciones y la segunda reforma comercial en los ochenta


Para enfrentar la crisis interna y de balanza de pagos que sobrevino en 1982 como consecuencia de la combinación de errores en el manejo económico y del triple shock externo (ver cap. V), que hizo descender la demanda agregada 28% y el PIB 15% entre 1981 y 1983, se procedió a varias devaluaciones discretas y a la reinstauración de un tipo de cambio reptante, como se explica más adelante. Ello respondió a la evidente necesidad de generar un superávit comercial para poder servir la elevada deuda externa, especialmente en ausencia de nuevos flujos de capitales voluntarios y con términos de intercambio deprimidos. 


Al mismo tiempo, el arancel uniforme fue elevado en etapas sucesivas hasta 35% en septiembre de 1984 (con promedios anuales de 24% y 26% en 1984 y 1985, respectivamente). A medida que la aguda escasez de divisas fue menguando, hubo sucesivas rebajas del arancel, a 30% en marzo de 1985, a 20% en junio del mismo año, a 15% en 1988 y a 11% en 1991. Cabe destacar que, no obstante estas sucesivas rebajas, la tasa uniforme aún era superior a la de 10% alcanzada en 1979. Es erróneo presentar a los ochenta como un decenio de liberalización comercial respecto de los setenta.


Después de la crisis de 1982, la política comercial se flexibilizó en varios sentidos. El gobierno empezó a hacer uso activo de medidas de protección contingente (comúnmente conocidas como normas antidumping, que incluyen sobretasas arancelarias, valores aduaneros mínimos y derechos compensatorios) destinadas a proteger a la economía de prácticas comerciales desleales por parte de los proveedores externos.
 Para esto se recurrió a elevar el arancel total (el uniforme más sobretasas compensatorias) hasta un máximo de 35% (nivel consolidado por Chile en el GATT en 1979) para aquellas importaciones en las que se podían comprobar distorsiones de precios. Además, para reducir la transmisión de la inestabilidad externa sobre la economía nacional, se adoptó un sistema de bandas de precios (supuestamente consistentes con la tendencia de mediano plazo de los precios internacionales) para tres productos agrícolas principales (trigo, azúcar y oleaginosas), lo que tuvo efectos significativos en favor de la recuperación de la agricultura tradicional. Evidentemente, también constituyó una desviación del arancel parejo. 


La promoción explícita de las exportaciones fue llevada a cabo a través de una batería de instrumentos, dentro de los cuales destaca el esquema de Reintegro Simplificado creado en 1985. El objetivo era entregar a las firmas exportadoras no tradicionales un monto compensatorio aproximadamente igual a los aranceles pagados por insumos importados, utilizados para la producción de los rubros exportables. El sistema permitía a los exportadores obtener un reembolso de hasta 10% del valor (fob) de sus exportaciones. Los requisitos de acceso al sistema fueron: (i) la firma debía exportar productos con un máximo de 50% de insumos importados y (ii) las exportaciones totales del país en la respectiva partida no debían sobrepasar un cierto umbral máximo anual. 


Aun cuando no ha habido estudios econométricos cuidadosos acerca del impacto del reintegro simplificado, es sugerente que después de la introducción de este mecanismo el número de productos manufacturados exportados, y sus valores, crecieran rápidamente (Agosin, 2001b). Además, la extinción automática del subsidio agrega un atractivo importante. En efecto, a medida que un nuevo producto se desarrolla, va superando los respectivos umbrales, disminuyendo el porcentaje de reintegro, hasta que finalmente la partida ya no califica para reembolso (precisamente debido a su éxito), liberando recursos para nuevos productos. 


El esquema de reintegro buscó, con eficacia a pesar de ciertas elusiones y fraudes, promover la entrada a nuevos productos y mercados externos, fomentando la diversificación tanto productiva como exportadora (con sus respectivas externalidades). La política contribuyó al aumento del número de firmas exportadoras, especialmente pequeñas y medianas (Macario, 2000). En 1986, el monto gastado por el fisco vía reintegro simplificado fue de US$ 25 millones, cifra que se elevó a US$ 66 millones en 1989. El sistema alcanzó su peak de utilización en 1998 con un gasto de US$ 200 millones anuales. Aunque en su espíritu, el instrumento corresponde a una devolución de impuestos (aranceles), en la práctica, resultaba ser un incentivo neto a esas exportaciones. El recuadro VI.1 resume los principales mecanismos de promoción de las exportaciones vigentes a fines de los ochenta. 

(Insertar recuadro VI.1)

Por otra parte, una de las iniciativas más destacadas de apoyo al sector exportador fue desarrollada por la Fundación Chile, una institución semi-pública. Los proyectos iniciales de la Fundación, en los setenta, estuvieron orientados principalmente a dar asistencia técnica a ciertos sectores productivos. Sin embargo, fueron pocos los proyectos que llegaron más allá de la etapa exploratoria. En vista de esos problemas, la Fundación se decidió a ganar experiencia iniciando proyectos empresariales directamente. La idea era determinar qué actividades podrían beneficiarse de nuevas tecnologías, para luego adquirirlas y adaptarlas. Una vez asimilada una tecnología, la Fundación se haría cargo de la producción comercial y su comercialización a través de una subsidiaria. Cuando esta última fuese rentable sería vendida, completándose entonces el proceso de transferencia de tecnología. 


Un ejemplo muy exitoso fue el del cultivo de salmones. En 1981 la Fundación decidió llevar a cabo un proyecto piloto sobre el cultivo del salmón en jaulas en agua dulce. La primera producción comercial se registró en 1986-87. En 1988 el proyecto empezó a generar utilidades, y el ciclo de transferencia se completó ese año, cuando la Fundación vendió el proyecto a una compañía japonesa de pescados y mariscos comestibles. El proyecto salmonícola de la Fundación dio un claro estímulo a la producción de salmón en Chile, que llegó a ser una de las mayores exportaciones chilenas y la más importante entre los rubros no tradicionales en los noventa (CEPAL, 1998).


En los ochenta tuvieron lugar dos cambios adicionales que involucraron intervención en la relación entre la economía interna y los mercados externos. Por una parte, la aplicación del programa de conversión de deudas en capital, resumido en el capítulo V, no tuvo la neutralidad y el automatismo de las políticas de los setenta. El programa de conversión implicó un fuerte subsidio a la inversión extranjera en proyectos que eran aprobados caso a caso, con prioridad para las nuevas exportaciones no-mineras (Ffrench-Davis, 2003b, cap. VII). Así, las autoridades impulsaron una suerte de política industrial (Agosin, 2001b). Durante los años que estuvo en operación (1985-91), cerca de 60% de las inversiones efectuadas en virtud de este programa se orientó a las manufacturas y a los sectores forestal y de papel y celulosa. 


Por otra parte, se reinició cierto fortalecimiento de la institución pública promotora de las exportaciones –Pro-Chile. Dada la estrategia dominante en los setenta, su función se había minimizado. En cambio, a mediados de los ochenta se rearticuló, fortaleciendo su labor de proveedora de información sobre y para los mercados externos. 


En síntesis, desde 1983 se aplicó una “segunda reforma comercial”, de mayor pragmatismo, con una mezcla de restricciones, aumentos arancelarios y promoción explícita de las exportaciones. Si bien es cierto que las características básicas de la política comercial, en cuanto a la derogación de barreras no arancelarias y la adopción de un arancel uniforme, no se habían modificado desde 1979, el nivel del arancel había vuelto a ser relativamente elevado en 1984, además de estar acompañado por medidas para corregir “distorsiones de precios” (antidumping) y por las bandas de precios. De hecho, el arancel promedió 20% en 1983-89, duplicando aquél registrado en 1979-82 (ver cuadro VI.1). Pero, la diferencia fundamental residió en que, durante la primera liberalización, el tipo de cambio se apreció progresivamente en la segunda mitad de los años setenta y a comienzos de los ochenta. Por el contrario, en la década de los ochenta, la reducción del arancel desde un máximo de 35% en septiembre de 1984 a un 15% en 1988, fue acompañada de una fuerte devaluación real (asociada a la crisis de la deuda), la que dio señales fuertemente positivas a los exportadores, a la vez que impulsó la producción de bienes competitivos con las importaciones.
 Así, a diferencia de la primera experiencia, en ésta se registró una significativa recuperación de la producción de sustitutos de importación, principalmente entre 1984 y fines de los ochenta. Un papel central lo jugó la modificación de la política cambiaria, estimulada fuertemente por la aguda escasez de financiamiento externo.

(Insertar cuadro VI.1)

c)
La trayectoria de la política cambiaria


La política cambiaria ha variado notablemente a través del tiempo. En la segunda mitad de los sesenta, el tipo de cambio se utilizó activamente para estimular la producción de transables y reducir el déficit en la cuenta corriente; en 1971-73 se congeló la tasa de cambio básica como ancla antiinflacionario; en 1973-75 se recuperó el rol asignador de recursos. A partir de 1976, se empezaron a utilizar revaluaciones esporádicas del tipo de cambio real para combatir la inflación (ver cap. IV). Se procedió así por la rebeldía de la inflación, que no cedía como se esperaba, a pesar de una profunda recesión, que además generó un superávit en cuenta corriente en 1976. La revaluación real se intensificó en 1979, cuando se fijó el dólar a 39 pesos, paridad nominal que se mantuvo hasta la crisis cambiaria y financiera de mediados de 1982. Después de la crisis hubo un período de experimentación con sucesivos cambios de política durante algunos meses. De hecho, en junio de 1982, luego de una devaluación de 18%, se anunció una tabla de mini-devaluaciones. Con ello parecía retornarse a la política previa a la congelación del tipo de cambio en 1979. Pero, dada una fuerte pérdida de credibilidad y la evidente insuficiencia de la devaluación y la tabla anunciada, la pérdida de reservas internacionales continuó desproporcionadamente fuerte. 


Entonces, luego de un cambio del ministro que había dirigido las reformas neo-liberales de los setenta, se decretó la liberalización plena del acceso al mercado cambiario. La autoridad creyó que, gracias a la liberalización, los mercados se tranquilizarían. Sucedió lo opuesto, pues ante ese libre acceso, en pocas semanas las restantes reservas internacionales se evaporaron frente a demandas masivas. Entonces, el gobierno repuso el control de la tasa y del acceso al mercado cambiario.  


En 1983 se adoptó nuevamente una tasa reptante, política que se mantuvo por el resto del decenio. Fundamentalmente, el Banco Central fijaba en el mercado oficial un precio de referencia para el dólar (llamado tipo de cambio acuerdo, TCA), con una banda de flotación pequeña inicialmente, que fue ampliándose gradualmente. El tipo de cambio "oficial" se devaluaba diariamente, de acuerdo con el diferencial entre la inflación interna y una estimación de la inflación externa. A ello se sumaron, en varias ocasiones, devaluaciones discretas, las que permitieron la notable depreciación real que se registró después de la crisis de 1982 (130% entre el mínimo en 1982 y el promedio de 1988; ver cuadro VI.1).


Durante 1988 se alcanzó un peak del TCR. En el curso de ese año –financiadas con los  ingresos provistos por un alza espectacular del precio del cobre– tuvieron lugar revaluaciones cambiarias acompañadas de rebajas tributarias y arancelarias que conciliaron una reducción de la inflación con una fuerte reactivación económica (ver cap. V, cuadro V.5). Esto se realizó en el contexto de un evento político significativo: en octubre de 1988, por primera vez desde el golpe de 1973, tuvo lugar una elección consistente en un plebiscito en que se consultó a los chilenos si Pinochet continuaba por un año o por ocho años en el poder. La opción de un año triunfó nítidamente. 


En 1989 se completó la recuperación de la actividad económica, ascendiendo así hasta la frontera productiva o PIB potencial (ver cap. I). Esto se alcanzó con un acelerado incremento de la demanda agregada, sustentada en las rebajas tributarias y la apreciación cambiaria en 1988 y el ingreso generado por el notable aumento del precio del cobre en 1987-89: la mejora de los términos del intercambio en 1988 con respecto a 1986 equivalió a 6% del PIB (según Cuentas Nacionales del Banco Central con ponderaciones de 1986). Un fuerte incremento de las importaciones y del déficit externo (si se recalcula la cuenta corriente usando el precio "normalizado" del Fondo de Compensación del Cobre) y una aceleración abrupta de la inflación en 1989, llevaron al Banco Central a revertir sucesivamente anteriores rebajas de tasas de interés.


A mediados de 1989, se amplió la banda de flotación del dólar a ±5%. La acción del Banco Central fue acompañada de un cambio de expectativas del mercado cambiario, que llevó a que éste se situase rápidamente en el tope de la banda. Así, se logró con eficacia y sin mayor traumatismo, una significativa depreciación de la tasa observada en el mercado, sin modificar el tipo de cambio "oficial" o centro de la banda. Durante aproximadamente un año –que incluyó el retorno a un régimen democrático, con elecciones presidenciales (diciembre de 1989) y la asunción del Presidente Aylwin (marzo de 1990)–, el tipo de cambio observado se mantuvo en el tope de la banda. Ello sucedió, no obstante que en enero de 1990 se acentuó un proceso de ajuste para frenar un acelerado aumento de la inflación (que alcanzó un 31% anualizado en los 5 meses precedentes).

3. Desempeño exportador: dinamismo del volumen y diversificación

Durante la primera mitad del régimen militar, la economía chilena observó una notable expansión de sus volúmenes exportados, lo cual, según queda de manifiesto en el cuadro VI.2, representa un nítido despegue respecto de las tendencias históricas. En los siete años transcurridos hasta 1980, el ritmo anual de crecimiento del volumen de las exportaciones de bienes promedió 11%, pero en el caso de aquéllas distintas del cobre trepó a 20% (cuadro VI.2). Según se examinó en el capítulo III, a comienzos de la década de los ochenta se observó un estancamiento de las exportaciones totales y las manufactureras, debido a la sustancial apreciación del tipo de cambio real y al enfriamiento de la economía mundial. Así, en 1981 el volumen exportado disminuyó 3,3%, arrastrado por una caída de 7% en los envíos no cobre (Sáez, 1991). 

(Insertar cuadro VI.2)


Un segundo ciclo de acelerado crecimiento de las exportaciones se inició algunos años después de la crisis de 1982. El cuadro VI.2 muestra que, en la segunda mitad de la década, un pausado aumento del volumen de exportaciones cupríferas fue compensado con creces por el crecimiento de los rubros restantes. El quantum de las exportaciones distintas al cobre se expandió 13% anual en el cuatrienio 1986-89; 9% para los bienes principales (típicamente llamados tradicionales) y un espectacular 22% para las no tradicionales (resto). Como se expuso en las secciones previas, estos rubros se beneficiaron de un tipo de cambio significativamente mayor y del reintegro simplificado.


 Las exportaciones chilenas exhibieron una creciente diversificación, aunque continuaron siendo altamente intensivas en recursos naturales. La participación de las cupríferas en el total de exportaciones de bienes declinó desde un promedio de 72% en el período 1970-72 hasta 47% en 1982-89 (cuadro VI.3).
 La caída de la participación del cobre es muy nítida hasta 1980 (a 44%), año en que empieza a revertirse la tendencia hasta mediados de los ochenta. Luego, junto con la recuperación económica y un nuevo set de políticas en favor de la diversificación exportadora, la participación del metal rojo volvió a caer persistentemente; de hecho, durante los noventa se situó por debajo del 40% (ver cap. VII). 

(Insertar cuadro VI.3)

Las exportaciones tradicionales distintas del cobre –conformadas por frutas frescas, hierro, salitre, maderas, y manufacturas basadas en recursos naturales, tales como harina de pescado, celulosa y papel– aumentaron sustancialmente en los setenta, saltando desde 17% del total de exportaciones de bienes en 1970-73, hasta 30% en 1974-81. A comienzos de los ochenta, su valor real se debilitó a consecuencia del sesgo anti-exportador de la apreciación cambiaria; sin embargo, el auge de la segunda mitad de la década le permitió elevar su participación hasta 36% en 1982-89.  

Por su parte, las exportaciones no tradicionales –categoría que incluye miles de partidas de manufacturas con mayor valor agregado y de recursos naturales no tradicionales– se expandieron fuertemente durante la primera reforma comercial. Su participación aumentó desde 8% en 1970-73 hasta 18% en 1980-81; sin embargo, desde esos años su expansión se debilitó hasta mediados de la década. Según se ha señalado, de nuevo a partir de 1985 este grupo registró un crecimiento vigoroso, por lo que su participación sobrepasó el 22% del total de exportaciones en 1989. Por otro lado, el número de productos vendidos en el exterior aumentó desde 200 en 1970, a 2.300 en 1990. 

Las exportaciones se diversificaron no sólo en términos de productos, sino también de destino geográfico. En efecto, el número de países cubiertos subió de 31 en 1970 a 129 en 1990. 

Tradicionalmente, la Unión Europea (UE) fue el destino más importante de las exportaciones chilenas. En 1970-73, por ejemplo, el 54% de las exportaciones totales se dirigió a Europa, en tanto que el resto se distribuyó principalmente entre Japón (17%), América Latina (13%) y Estados Unidos (10%) (ver cuadro VI.4, líneas d). 

Después de la primera liberalización comercial, la distribución geográfica experimentó algunos cambios, a causa, sobre todo, de la creciente importancia de los mercados latinoamericano y estadounidense, a expensas de la participación de la UE. La crisis de la deuda, que golpeó severamente a América Latina, significó una reversión de aquella tendencia comercial, con lo que la participación de la región como destino de las exportaciones chilenas bajó nuevamente a 12% en 1983, luego de alcanzar un pick de 25% en 1980. Con todo, en 1982-89 la región promedió 16%, Estados Unidos absorbió el 21% de las exportaciones, en tanto que la presencia de la UE se redujo a 37%, luego de haber promediado 42% en 1974-81. Por su parte, los países asiáticos (excluyendo a Japón, el que mostró una tendencia decreciente en el período, pero desde un nivel alto) y un numeroso grupo de otros países, se alzaron como socios importantes, elevando su participación desde 6% en 1970-73 hasta 16% en 1982-89; esta tendencia se intensificó en los noventa y el decenio actual (ver cap. VII). 
(Insertar cuadro VI.4)


La composición de la canasta exportadora chilena varía notablemente según el destino geográfico. Las cifras del cuadro VI.4 muestran que los recursos naturales semielaborados y sin elaborar abarcan una proporción abrumadora de las exportaciones de bienes; tendencia que se acentúa en cuanto a las destinadas a países industrializados, vis à vis las que se dirigen a los mercados de la región. Por su parte, más de la mitad de las exportaciones de manufacturas se dirigieron a los países de América Latina; en el período 1970-89, el 52% de las manufacturas chilenas fueron colocadas en países de la región, bastante más que el 16% a Estados Unidos, 15% para la Unión Europea y 3% para Japón y Asia, respectivamente; sin embargo, las ventas hacia los socios latinoamericanos han exhibido gran volatilidad como consecuencia de las situaciones recesivas imperantes en la región, como fue el caso de la crisis de la deuda. La destacada importancia de los mercados latinoamericanos como destino de productos manufacturados es crucial para la expansión del volumen y calidad de las exportaciones chilenas con mayor valor agregado. El tema se retoma en el capítulo VII.  

4. Exportaciones dinámicas y crecimiento económico limitado

Con frecuencia se ha dicho que las exportaciones constituyen el motor de la economía chilena. Como se ha expuesto, han exhibido una vigorosa expansión; creciendo sistemáticamente más rápido que el PIB en el último tercio de siglo. El valor bruto de las exportaciones de bienes y servicios elevó su participación en el PIB desde 9% en 1970 a 23% en 1989 (medido en pesos constantes de 1996). Ello constituye, evidentemente, un canal potencial de transmisión de externalidades, resultantes de la exposición de empresas locales a los mercados externos. Aquí nos concentraremos en exponer la aparente paradoja de que el crecimiento dinámico de las exportaciones de bienes y servicios, de 10,7% anual en 1974-89 (y 7,8% en 1982-89), tuvo lugar en paralelo con un alza del PIB que apenas promedió 2,9%. 

Según se señalaba en el capítulo V, la crisis de la deuda externa y el consiguiente ajuste automático provocaron un retroceso generalizado de la producción en 1982-83 (con una caída del orden de 14% en el nivel del PIB), proceso en el que la aplicación de políticas de represión de la demanda redundó en una elevada subtilización de la capacidad productiva; naturalmente, debido a la magnitud de la devaluación cambiaria, la producción y venta de exportables y sustitutos de importaciones tendió a aumentar. En contraste, la subutilización se concentró en los bienes no transables, cuya inversión se desalentó en consecuencia.


Las medidas de fomento de las exportaciones adoptadas durante los ochenta, resumidas en este capítulo, funcionaron como políticas de reasignación de la oferta, transfiriendo intersectorialmente los recursos disponibles, en un escenario caracterizado por una exigua tasa global de inversión (y, por consiguiente, una débil creación de nueva capacidad). La deprimida demanda interna y, fruto de la depreciación cambiaria, el fortalecimiento de la rentabilidad de las exportaciones, generaron incentivos relativos a favor de la inversión y la producción en bienes transables. Por lo tanto, no estamos precisamente en presencia de un caso de crecimiento liderado por las exportaciones, sino más bien de un impulso exportador derivado de la conjunción de una restricción externa dominante y un ajuste interno recesivo. Evidentemente, la vigorosa ampliación de las exportaciones de bienes y servicios, que promedió 7,8% anual (exportaciones brutas) en el período 1982-89, fue un factor que contribuyó al repunte de la actividad económica; sin embargo, no pudo compensar el virtual estancamiento del PIB distinto a las exportaciones, el cual aumentó apenas 1,7% anual, en circunstancias que la población lo hizo en 1,6%. En efecto, las exportaciones resultaron incapaces de transmitir su dinamismo al PIB total, que anotó un crecimiento modesto, de sólo 2,9% anual (ver cap. VII, cuadro VII.6).

Las exportaciones deberían liderar el crecimiento del conjunto de la economía. Sin embargo, durante los setenta y ochenta, observamos un significativo auge exportador que no fue acompañado de un desempeño económico que exhibiese un buen promedio. Esto revela que una expansión dinámica de las exportaciones no es una condición suficiente para el desarrollo nacional. A este relevante tópico retornamos en el capítulo VII.

	Recuadro VI.1

Incentivos a las exportaciones en los ochenta

· Reintegro (drawback): Recuperación de gravámenes aduaneros pagados por insumos incorporados en exportaciones manufactureras. Permitió a las firmas tener acceso a una amplia gama de insumos importados. Debido a la complejidad de los requerimientos burocráticos, en la práctica, este instrumento discrimina a favor de las grandes empresas, más capaces de cumplir con los requisitos de información. Así, las firmas de menor tamaño tendieron a preferir el esquema de Reintegro Simplificado descrito más abajo. 

· Reintegro Simplificado: Devolución simplificada de impuestos a las exportaciones menores (productos no tradicionales), mediante un reintegro equivalente a 10% ó 5% del valor fob exportado (Ley No. 18.480, rige desde 1985). Se detalla más en el texto.  

· Exención del impuesto al valor agregado: Exención del IVA por exportaciones y recuperación de los impuestos pagados por insumos incorporados a la exportación. Este instrumento está diseñado para evitar la doble tributación de los productos finales (Decreto Ley No. 825, que rige desde 1974). El principio que se aplica es el de tributación según el lugar de destino o uso, que implica que son las importaciones las que quedan afectas al IVA.

· Almacenes de Exportación: Suspensión del pago del arancel y del IVA por insumos importados para ser utilizados en la producción de bienes para la exportación, almacenados dentro de un recinto declarado para el efecto (Decreto de Hacienda No. 224, rige desde 1986).

· Importación de bienes de capital: Pago diferido (hasta 7 años y en 3 cuotas) de derechos de aduana por la importación de bienes de capital. Este instrumento es de aplicación general y no exclusivo para los exportadores (Ley No. 18.634, rige desde 1987). Si el bien de capital importado bajo este esquema es utilizado para exportaciones manufactureras, entonces la firma puede evitar el pago de aranceles (la firma debe haber exportado al menos 10% de sus ventas totales en los 2 años previos al primer pago; la cifra aumenta a 60% para los siguientes 2 pagos). 

· Financiamiento de garantías de créditos: El Fondo de Garantía para Exportaciones No Tradicionales, creado en 1987, provee un 50% del colateral requerido por los bancos en créditos para proyectos de inversión en exportaciones no tradicionales (con un máximo de US$ 200.000 anual por exportador). 

· Corporación de Fomento de la Producción (CORFO): La CORFO entrega créditos de largo plazo a tasas subsidiadas para el financiamiento de inversiones de firmas exportadoras, cuyas ventas anuales no superen los US$30 millones. Además, subsidia y asesora la adquisición de seguros de exportación para firmas cuyas ventas anuales son menores a US$10 millones. Adicionalmente, otorga facilidades de crédito a firmas extranjeras para la compra de bienes de capital chilenos, bienes de consumo durable y servicios de ingeniería y consultoría. 


Fuentes: Ffrench-Davis, Leiva y Madrid (1991); CEPAL (1998, cap. V) y Macario (2000).
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a

Tipo de cambio real

b

(%) (1986=100)

1973  94,0

c

 65,1

c

1980 10,1 60,9

1981 10,1 51,8

Jun-82 10,1 47,0

d

1982 10,1 60,1

1983 17,9 72,1

1984 24,4 74,3

1985 25,8 91,0

1986 20,1 100,0

1987 20,0 104,3

1988 15,1 111,2

1989 15,1 108,6

1980-82 10,1 57,6

1983-89 19,8 94,5

Cuadro VI.1

Arancel promedio y tipo de cambio real, 1973-89


Fuente: Ffrench-Davis y Sáez (1995); Banco Central de Chile. a Promedio simple anual, excluyendo franquicias y tratamientos preferenciales negociados con países de América Latina. b Promedio anual. El tipo de cambio nominal fue deflactado por el IPC chileno (debidamente corregido en 1973-78) e inflado por un índice de precios externos (IPE). Hasta 1985, el IPE se obtuvo de Ffrench-Davis (1984) y actualizaciones, e incluye Alemania, Estados Unidos, Francia, Japón y Reino Unido. Desde 1986 en adelante, se obtuvo del Banco Central de Chile, y se construye en base al índice de precios al por mayor, ponderado por la participación de los principales socios comerciales de Chile. c Diciembre de 1973. d Promedio del mes hasta el día previo a la devaluación.
	Cuadro VI.2

	Crecimiento del quántum de las exportaciones, 1961-89

	(promedios anuales, %)

	 
	1961-70
	1971-73
	1974-80
	1981-85
	1986-89

	Cobre
	3,9
	-2,2
	  4,9
	 5,2
	  3,3

	No Cobre
	7,8
	-8,5
	19,7
	10,7
	13,1

	     Principales
	
	
	
	
	  9,0

	     Resto
	
	
	
	
	21,7

	
	
	
	
	
	

	Total 
	4,9
	-4,5
	10,6
	7,7
	 8,8

	Fuente: Sáez (1991) para 1960-85 y Banco Central para 1986-89. Exportaciones de bienes fob. Las exportaciones "principales" corresponden a las “tradicionales” distintas del cobre (incluyen hierro, salitre y yodo, plata metálica, óxido y ferro-molibdeno, carbonato de litio, oro y metal doré, fruta fresca, harina de pescado, rollizos, madera aserrada y cepillada, celulosa  cruda y blanqueada y metanol), mientras que el "resto" representa una aproximación a las no tradicionales. 


	Cuadro VI.3

	Composición de las exportaciones de bienes, 1970-89

	
	
	(%)
	

	 
	Cobre
	Trad. no cobre
	No tradicionales

	1970-73
	74,5
	17,2
	  8,3

	1974-81
	53,8
	30,4
	15,8

	1982-89
	47,0
	35,6
	17,5

	Fuente: Cálculos del autor basados en cifras en dólares de BADECEL. Las cifras en dólares corrientes se deflactaron por el IPE según Ffrench-Davis (1984) y Banco Central de Chile. La serie de exportaciones de cobre fue corregida utilizando una estimación del precio de tendencia, a través del filtro de Hodrick-Prescott (λ=100) (ver gráfico X.3).
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a. Productos básicos sin elaborar 16,9 10,0 25,7 10,8 1,1 48,8 3,7

b. Productos básicos semielaborados 80,7 12,4 61,5 10,0 4,5 9,8 1,8

c. Productos manufacturados 2,3 52,8 12,1 9,6 3,7 7,7 14,0

d. Total 100,0 12,8 54,2 10,1 3,9 16,5 2,4

a. Productos básicos sin elaborar 19,9 16,5 26,2 12,4 4,3 32,1 8,5

b. Productos básicos semielaborados 73,9 23,6 47,9 11,3 4,5 7,7 5,0

c. Productos manufacturados 5,2 59,3 11,8 11,8 4,0 1,8 11,2

d. Total 100,0 24,0 41,5 11,4 4,4 12,2 6,5

a. Productos básicos sin elaborar 29,1 10,9 26,8 24,4 6,8 23,4 7,7

b. Productos básicos semielaborados 63,3 15,7 43,6 18,5 8,2 7,3 6,7

c. Productos manufacturados 6,3 43,5 18,6 23,8 4,6 1,7 7,9

d. Total 100,0 15,5 36,7 20,6 7,5 11,5 8,2

1974-81

1982-89

Cuadro VI.4

Distribución geográfica de las exportaciones chilenas según grado de elaboración, 1970-89

Distribución geográfica (%)

1970-73


Fuente: preparado con datos de COMTRADE. Cifras en dólares corrientes, clasificadas según CEPAL (1992), en base a la Clasificación Uniforme de Comercio Internacional (CUCI), revisión 1. Productos sin elaborar incluye: animales vivos, carnes y pescados frescos, huevos, trigos, frutas y legumbres frescas, especias, cueros y pieles sin curtir, semillas oleaginosas, leña y carbón vegetal, madera en bruto, productos animales y vegetales en bruto, mineral de hierro y concentrados, minerales no ferrosos, otros minerales en bruto, carbón, petróleo crudo, entre otros. Productos semielaborados incluye: cobre, plata, aluminio, leche y crema, mantequilla, queso, frutas secas, frutas y legumbres en conserva, materias para alimentar animales, bebidas alcohólicas y no alcohólicas, madera simplemente trabajada, aceites animales y vegetales, pescado envasado, pulpa y desperdicio de papel, maderas terciadas, papel y cartón, productos químicos orgánicos e inorgánicos, derivados del petróleo, entre otros. Productos manufacturados incluye: cueros, ropas, vestuario fino, calzado, juguetes, joyas de oro y plata, vidrio, barras lingotes planchas rieles alambre tuberías de hierro y acero, equipos maquinarias diversas, artículos manufacturados diversos.







































































































































































































































































































































































































































































































































































































































* Agradezco los comentarios de Sebastián Sáez, y la valiosa colaboración de Heriberto Tapia y Rodrigo Heresi en la preparación de este capítulo.


� Varios estudios analizan el desempeño de las exportaciones de Chile. Ver, por ejemplo, Agosin (2001b; 2007); Herzer y Nowak-Lehmann (2004); Macario (2000); Meller y Sáez (1995); Meller (1996a); Sachs, Larraín y Warner (1999).


� Estas cifras corresponden al crecimiento del valor bruto de las exportaciones de bienes y servicios en pesos constantes de 1996 (quantum de exportaciones). En el capítulo VII analizamos cifras de exportaciones netas de los componentes importados; esto es, el valor agregado por las exportaciones al PIB.


� La primera reforma comercial fue aquélla desarrollada desde fines de 1973, la que se detalla en el capítulo III.


� Medido en moneda corriente, el déficit comercial de 1981 fue de 8% del PIB. Dado el notable atraso del tipo de cambio, el valor del PIB en dólares aparecía artificialmente muy elevado, lo que determinaba coeficientes de déficit externo y deuda externa aparentemente reducidos; esto inducía a subestimar la gravedad de los desequilibrios externos vigentes en ese entonces. Ver capítulo IV. 


� La generación de externalidades está asociada a la diversificación  horizontal y vertical de las exportaciones. Agosin (2007) desarrolla un interesante análisis empírico, comparando las experiencias de América Latina y de Asia. Concluye que (i) la diversificación tiende a reducir la volatilidad del  valor de las exportaciones y con ello la del PIB, y (ii) la diversificación estimula los encadenamientos y la transmisión de mejores prácticas y aprendizaje en  el trabajo. Herzer y Nowak-Lehmann (2004) hacen una estimación de estos efectos para Chile, concluyendo que son  empíricamente  significativos.


� El crecimiento del volumen de las exportaciones de bienes fue espectacularmente elevado en 1974 (38%); las exportaciones de cobre crecieron notoriamente, basadas en la maduración de grandes proyectos de inversión; pero también, el volumen de las exportaciones distintas del cobre se expandió un notable 34%. Un factor que ayuda a explicar el fuerte aumento de los volúmenes exportados de rubros no-tradicionales en 1974-76, fue la dinámica demanda por parte de los países de la Comunidad Andina. 





� La legislación nacional para atacar distorsiones del comercio exterior se había establecido en 1981, ante las presiones que alimentó el notable atraso cambiario registrado después de 1979, luego de completada la liberalización arancelaria. Ver Sáez (2005).


� Ver antecedentes cuantitativos en Moguillansky y Titelman (1993); Agosin (2001b). 


� Dado que diversos controles cambiarios se mantuvieron vigentes por muchos años –salvo por las pocas semanas de libertad total en la compra/venta de moneda extranjera en 1982– operó en forma no legal un mercado paralelo (abiertamente tolerado). Este sería legalizado como mercado cambiario informal (MCI), recién en abril de 1990, en virtud de las disposiciones de la ley de autonomía del Banco Central que se dictó a fines del gobierno de Pinochet.


� La participación del cobre en el total exportado es afectada notablemente por su precio. Las cifras mencionadas aquí están corregidas por una serie de precios de tendencia para el cobre; la tendencia se estimó sobre la base de los precios reales y el filtro de Hodrick-Prescott. Adicionalmente, cabe tener en cuenta que durante los ochenta se registraron sustanciales disminuciones en los costos de producción en la mayoría de las principales compañías cupreras del mundo. Las mejoras de productividad en el tratamiento de minerales y en gestión superaron al deterioro en las leyes de los minerales. Por esta razón, el “precio normal” esperado para el cobre en los años siguientes tendió a ser mucho más bajo que en las décadas anteriores. Ver Bande y Ffrench-Davis (1989) y Vial (1988). Esa reducción de costos continuó en los noventa.
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