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Introduccion

Justificadamente o no, Chile ha llegado a identificarse en los
circulos académicos y de formulaciéon de politicas como un ejemplo
sefiero del éxito que acompana a los paises lo suficientemente auda-
ces como para poner en marcha y perseverar en reformas a favor de
las fuerzas del mercado. En el periodo 1974-79, el gobierno militar
que derroco al Presidente Allende en 1973 emprendio un proceso a
fondo de liberalizacion comercial, liberd los mercados financieros in-
ternos y abrié la cuenta de capitales (véase Meller, 1996, capitulo 3;
Ffrench-Davis, Leiva y Madrid, 1993; Agosin y Ffrench-Davis, 2001).
Estas reformas tenian por objetivo bajar el telon sobre el modelo de
industrializacién por sustitucion de importaciones. En cambio, esta-
ban orientadas por la idea de que, una vez asentado el imperio de las
fuerzas del mercado, los recursos serian reasignados (sin costo) a las
industrias de exportacion en que el pais tenia una ventaja comparati-
va, lo cual conduciria al rapido crecimiento, no solo de las exportaciones
sino también del producto global.

Por lo tanto, en cualquier evaluacion de las reformas chilenas tie-
ne un especial interés estudiar el comportamiento de las exportaciones

*  Basado en Agosin (1999). El autor agradece las valiosas sugerencias de Gustavo Crespi y la discusidn con
Leonardo Letelier, asi como los valiosos comentarios a versiones preliminares efectuados por Héctor
Assael, Gerry Helleiner, Mikio Kuwayama, Verénica Silva y Heriberto Tapia. Expresa también su
reconocimiento a Julio Cdceres y a Ernesto Pastén por su eficaz asistencia en la investigacion.
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v su relacion con el crecimiento global de la economia. Las exportacio-
nes aumentaron rapidamente después de 1974, y han seguido creciendo
hasta ahora. Sin embargo, el proceso de expansion y diversificacion de
las exportaciones, aunque muy exitoso, ha sido un motor de crecimien-
to para el resto de la economia solo en anos recientes. Hasta fines de los
afnos ochenta, el crecimiento vigoroso de las exportaciones no estuvo
apoyado por un alza significativa de la tasa de inversion o por una me-
jora concomitante del resultado econémico global. Por el contrario, el
crecimiento econémico durante el gobierno militar fue mucho mas len-
to que durante los afios sesenta, mientras que las tasas de ahorro y de
inversion decayeron marcadamente. De hecho, el crecimiento basado
en las exportaciones es relativamente reciente, y sigue pendiente el
juicio respecto de su sustentabilidad a largo plazo.

Este articulo traza la evolucion de las exportaciones y del pro-
ducto global en un periodo largo: 1960-95. Intenta identificar las
tendencias principales en el crecimiento de las exportaciones y pro-
cura asignar responsabilidad a distintos factores que inciden en el
comportamiento de las exportaciones. Da respuesta a las preguntas
siguientes:

e :Fue laliberalizacion del comercio responsable del evidente

éxito exportador que Chile ha tenido desde mediados de los
anos setenta y que ha podido mantener hasta el presente?

e :Qué peso puede asignarse a otras politicas de gobierno que
alentaron las exportaciones en general y a politicas selecti-
vas a nivel sectorial?

e :Por qué la correlacion entre el crecimiento de las exporta-
ciones y el desempenio economico global ha sido fuertemente
positiva solo en el decenio de 1990 vy no antes?

e :Cuadles son las perspectivas de un crecimiento liderado por
las exportaciones en las proximas décadas?

La seccion 1 plantea si la experiencia chilena puede describirse
como un ejemplo de “crecimiento inducido por las exportaciones” o de
“exportaciones inducidas por el crecimiento”. La seccion 2 examina las
causas de la expansion y diversificacion de las exportaciones, particu-
larmente el nexo entre la liberalizacion del comercio y la politica
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cambiaria. Aunque exitosa en estimular el crecimiento de las expor-
taciones después de un largo rezago, la liberalizacion del comercio
de 1974-79 fue innecesariamente costosa, porque una parte impor-
tante de la capacidad manufacturera instalada fue destruida y no
reorientada gradualmente hacia el sector exportador. Aunque no exis-
te una tesis contrafdctica verificable para evaluar el grado de éxito
de las reformas, un conjunto de politicas distinto (con un tipo de
cambio mas depreciado y tasas de interés reales mas bajas) habria
ayudado a la readecuacion del sector manufacturero y resultado a la
postre mas eficiente. En la secciéon 3 se presenta una estimacion
economeétrica de los determinantes de las exportaciones y su compo-
sicion.

En la seccion 4 se examinan las politicas sectoriales y otras po-
liticas que afectaron a las exportaciones, concluyéndose que no es
posible ignorar estas otras politicas y condiciones iniciales, pues a la
postre reforzaron la respuesta de la oferta y fueron muy importantes
para explicar el éxito exportador a nivel sectorial.

La seccion 5 resume los resultados del estudio y proporciona
una vision panoramica de los requisitos de politica para asegurar la
sustentabilidad del modelo orientado a la exportacién que Chile ha
estado aplicando por tres decenios. Sostenemos que la etapa “facil”
del fomento de las exportaciones va esta agotada. Hasta ahora, salvo
unas pocas intervenciones concretas (con un efecto muy importante
en el crecimiento exportador), el papel principal del Estado ha sido
desmontar el sistema de incentivos que rigié durante el periodo de la
sustitucién de importaciones (1938 a 1973). La etapa siguiente del
desarrollo de las exportaciones deberia involucrar la diversificacion
hacia bienes y servicios mas elaborados y satisfacer requisitos de po-
litica mucho mds complejos. También sera indispensable una mayor
articulaciéon entre los sectores privado y publico.

1. ¢Crecimiento inducido por las exportaciones o
exportaciones inducidas por el crecimiento?

¢:Se compadece la experiencia chilena con la tesis de que las
exportaciones han sido el sector lider de la economia, y su expansion,
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la fuerza motriz que determind los altos indices de crecimiento logra-
dos desde mediados de los afios ochenta? O, por el contrario, fue el
crecimiento acelerado del producto el factor principal de la expan-
sion exportadora? La primera vision destaca el papel de las
exportaciones en la promocion del crecimiento global, mientras quie-
nes defienden el paradigma de las exportaciones inducidas por el
crecimiento subrayan la importancia de la acumulacién de capital y
del esfuerzo para erigir una capacidad tecnolégica nacional como con-
diciones previas para el auge exportador.’

La mayoria de las teorias del desarrollo econémico no distingue
entre las exportaciones y la produccion no exportable. En casi todos
los modelos de crecimiento econémico, sean de corte neoclésico (Solow,
1956), de inspiracion keynesiana (Pasinetti, 1974) o de la corriente
del “crecimiento enddgeno” (véase Barro y Sala-i-Martin, 1995), las
variables centrales que explican el crecimiento economico son la tasa
de inversion y el progreso tecnolégico. L.os que asignan un papel clave
a las exportaciones enfrentan un problema de identificacién: como
las exportaciones son una parte del PIB —y a veces una grande—, los
aumentos rapidos de éstas tienen un impacto automatico en la tasa
de crecimiento del PIB, sin que para ello exista una relacién causal
determinada.

¢Hay, sin embargo, algo especial respecto de las exportaciones?
En una economia pequena y de industrializacion rezagada, el creci-
miento y la diversificacion de las exportaciones son importantes por
dos razones. En primer lugar, como los mercados internos son peque-
nos, su demanda no puede apoyar un crecimiento sostenido del PIB:
cualquier impulso al desarrollo econémico originado en la expansion
de la demanda interna tendera a agotarse con cierta rapidez. Por el
contrario, los mercados de exportacion son (casi) ilimitados para un

1 Rodrik (1995) y Akyiiz y Gore (1996) dan gran importancia al aumento de la tasa de inversion como la
causa fundamental del elevado crecimiento de la Repiiblica de Corea y de Taiwdn. En 1a opinién de estos
autores, el alza de la tasa de inversién puede, por si misma, explicar los altos indices de crecimiento de las
exportaciones en esas dos economias, sin necesidad de recurrir a politicas comerciales. Sobre la base de
estos andlisis, cabe preguntarse si los evidentes aumentos de la inversidn hubieran ocurrido, o se hubieran
tornado sostenibles, en ausencia de politicas comerciales activas que hicieron altamente rentable la
exportacién de nuevos productos.
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pais pequerio y, por lo tanto, no presentan restricciones al crecimiento
por el lado de la demanda.? En segundo lugar, como los paises peque-
nos en vias de desarrollo no producen maquinaria, el cambio
tecnologico proviene en buena parte del extranjero, principalmente
en la forma de bienes de capital. Aunque tales importaciones pueden
ser financiadas, por un tiempo, con la entrada de capitales, la capaci-
dad de sustentacion de las altas tasas de crecimiento econémico
requiere normalmente un vigoroso impulso de las exportaciones. Asi,
la expansion de las exportaciones proporciona la base para el desa-
rrollo economico general, asegurandose la estabilidad del proceso con
la diversificacion de las exportaciones.?

Cada una de las dos concepciones excluyentes, cualquiera sea
la correcta, tiene consecuencias de politica. Si la acumulacion de ca-
pital fisico y humano y el cambio técnico son las claves para el
crecimiento, no habria razén para emprender politicas de promocion
de las exportaciones. En cambio, si los hechos confirman el paradig-
ma del crecimiento liderado por las exportaciones, para lograr el
desarrollo econémico habria que estimular su aumento y diversifica-
cion. Seria importante apoyar el proceso de crecimiento con politicas
que corrijan las fallas del mercado que impiden la diversificacion de
las exportaciones; asi también, como los paises en desarrollo estan
lejos de su frontera tecnolégica, se necesitarian politicas para apoyar
a sectores exportadores “incipientes”.

b2

Para que se sostenga ¢l erecimiento inducido por las exportaciones por el lado de la demanda, el pais
expontador debe seguir siendo “pequeiio” en los mercados mundiales, lo cual requiere la diversificacién
continua de las exportaciones.

3 Ladiversificacidn de las exporiaciones puede ser aconsejable también por otras razones: al ascender por
la “escala tecnolégica™ con la diversificacién de las exportaciones, una economia puede elevar sus sala-
rios reales, con lo cual estimula atin més el crecimiento y mejora la distribucidn del ingreso. Pero éste no
ha sido el caso de la economia chilena: aunque las exporiaciones se han diversificado, con pocas excep-
ciones, su contenido tecnoldgico sigue siendo muy poco sofisticado y los salarios siguen siendo mucho
mis bajos que los de pafses industrializados avanzados.
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a) Las exportaciones y el crecimiento del PIB, 1960-95

El proceso de crecimiento econémico de Chile puede ser com-
prendido mejor en sus grandes rasgos si se divide el periodo posterior
a 1960 en cinco subperiodos, a saber: i) 1960-70, marcado por la susti-
tucion de importaciones y la dominacién del cobre, que aportaba el
70% de los ingresos de exportacion; ii) 1971-73, que corresponde al
experimento socialista; iii) 1974-81, periodo en el cual el gobierno
militar introdujo las principales reformas a favor del mercado libre,
incluida una profunda liberalizacion del comercio; iv) 1982-89, marca-
do por cierto pragmatismo en la formulacion de politicas; y, finalmente,
v) los afnos noventa, después de la vuelta a la democracia.

Desde 1974, el crecimiento de las exportaciones ha liderado el
del PIB (cuadro 3.1). En efecto, el grado de apertura de la economia
chilena ha aumentado significativamente desde entonces. Sin embar-
go, s6lo a partir de 1989 el crecimiento de las exportaciones ha sido
acompainado por un incremento fuerte y sostenido del PIB y por una
tasa elevada de inversion. Asi, en 1974-89 el PIB no solo crecio mucho
menos que las exportaciones, sino que las tasas de crecimiento y de
inversion fueron muy inferiores a las alcanzadas durante los anos se-
senta.

Cuadro 3.1
Crecimiento del PIB y las exportaciones, 1960-1995
(Porcentajes)
Crecimiento de las exportaciones
Crecimiento del PIB Inversién bruta® Total* Excluido el cobre
1960-70 4.2 25.1 5.6 4.6
1971-73 0.5 16.9 -4.4 -11.9
1974-81 7 222 120 209
1982-89 24 19.8 6.5 8.2
1990-95 6.7 285 9.0 9.8

Fuente: Cdlculos del autor, basados en Banco Central de Chile (1989 y vanios afios).
a/ Como porcentaje del PIB a precios constanies de 1986,
b/ Sdlo hienes.

En 1970, las exportaciones de bienes y servicios representaban
cerca de 15% del PIB (a precios corrientes), proporcion que en 1995
habia subido al 29%. En ese sentido, puede decirse que se ha alcanzado
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uno de los objetivos de las politicas de liberalizacion comercial: la eco-
nomia ha evolucionado de una situacién en la que su centro gravitacional
eran los sectores no transables o importables, a otra en donde su sector
principal son las exportaciones. Pero en el curso de este proceso des-
aparecieron grandes franjas del sector manufacturero (como los textiles
y el sector metalmecanico). A la postre surgieron otras, orientadas prin-
cipalmente hacia los mercados externos.

Desde 1974, el crecimiento de las exportaciones ha sido muy rapi-
do, y el de las exportaciones no-minerales, espectacular. Para propdsitos
analiticos, las exportaciones de bienes se han dividido aqui en siete cate-
gorias: cobre, otros minerales, productos agricolas (principalmente fruta
fresca y hortalizas), harina de pescado y productos pesqueros, madera y
productos de madera (incluyendo un pequeno pero creciente renglon de
muebles), papel y celulosa (sobre todo celulosa) y otras manufacturas.
Esta ultima categoria abarca cerca de 3 000 articulos de naturaleza muy
variada: confiteria, zumos de fruta, alimentos preparados, pescados en
conserva y congelados, salmén de criadero, vino, piezas automotrices,
equipo sanitario y productos de metal, entre otros. Todos ellos se caracte-
rizan por el uso intensivo de recursos naturales o la aplicacion de
tecnologias estandarizadas. Sus mercados principales estdn en otros pai-
ses latinoamericanos, pero son un componente cada vez mayor de las
exportaciones a los Estados Unidos y Europa.

También las exportaciones de servicios no factoriales se han ele-
vado significativamente. Aunque no ha sido posible desagregar las
exportaciones de servicios por categoria, la informacion cualitativa dis-
ponible indica que algunas nuevas industrias de servicio han comenzado
a exportar con €xito en afos recientes (programas de computacion y
servicios de ingenieria, por ejemplo). Estos son rubros en los que el
pais ha sido capaz de adquirir ventajas comparativas con las politicas
de largo plazo de desarrollo de recursos humanos, que, dicho sea de
paso, sufrieron serios reveses durante el régimen militar.

De esta forma, las exportaciones no solo han crecido, sino que
se han diversificado cada vez mas. Mientras en 1971-73, la participa-
cién de los minerales era de casi 90%, en la primera mitad del decenio
de 1990 la del cobre cayo al 40% y la de todos los minerales a menos
del 50%. Por otra parte, la participacion de “otras manufacturas™
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aumenté desde el 5% en 1971-73 a casi 30% hacia la primera mitad
del decenio de 1990. Si agregamos papel y celulosa, harina de pesca-
do y productos de madera, las exportaciones manufactureras
representan mas del 40% de los embarques totales en el periodo
mads reciente, comparado con el 10% en 1971-73.

Para cada una de estas siete categorias de productos, se estima-
ron indices de precios con los cuales derivar tasas de crecimiento de
los volimenes de exportacion por categoria.* Los voliimenes de ex-
portacion de no minerales han crecido rapidamente desde 1974 (cuadro
3.2). Las tasas de crecimiento de los volimenes de exportaciéon duran-
te el primer periodo del gobierno militar (1974-81) son particularmente
impresionantes, pero esto se debe sobre todo a los niveles iniciales
pequenos (y artificialmente deprimidos, en el caso de la manufactu-
ra) existentes en 1973.

Asimismo, el crecimiento de las exportaciones de “otras ma-
nufacturas” —entre ellas articulos que se producen tanto para la
exportaciéon como para los mercados internos— en gran parte fue in-
ducido en este periodo por el enorme exceso de capacidad creada
por las politicas anti-inflacionarias y de liberalizacién del comercio.
El ajuste para reducir un déficit fiscal que habia crecido hasta re-
presentar casi 20% del PIB, junto con tasas de interés muy altas
(resultantes no s6lo de politicas monetarias contractivas, sino tam-
bién de una liberalizacién financiera con escaso o nulo control
bancario), contribuyeron a la depresion de la demanda global y a la
contraccion de 13% del PIB en 1975 (véase Ffrench-Davis, 2001, cap.
V). Para atenuar los efectos de esta crisis, los productores internos

4 No se dispone en la estadistica oficial chilena de series cronoldgicas largas respecto de volimenes y
precios de las exportaciones. Entre 1960 y 1989, utilizamos como los deflactores estadisticos de valor los
indices de precios de exportacién calculados por Séez (1991). Para el periodo 1990-95, hay estimaciones
del Banco Central sobre precios y volimenes de exportacién. Desafortunadamente, no hay datos para
empalmar ambos conjuntos de informacién. Por lo tanto, los fndices de precios para 1990 fueron
pronosticados con los datos de Sdez (1991) usando un esquema aulorregresivo con siete rezagos. Puesto
que tanto los indices de precios de manufacturas de Sdez como los del Banco Central inclufan celulosa y
papel, harina de pescado y productos de madera, y desedbamos estimar precios y voliimenes de exportacién
exceptuando estos articulos, procedimos a calcular un indice propio de precios de exportacin de
manufacturas. Para esos tres artfculos, se construyd un indice de precios usando promedios méviles anuales.
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buscaron mercados externos donde colocar los bienes que no podian
vender en el pais (Ffrench-Davis, 1979), pese a lo cual el sector se
contrajo en términos absolutos y la produccion manufacturera no
recuper6 sus niveles de 1972 sino hasta 1987; producto de ello, la
participacion de las manufacturas en el PIB cay6 del 26.6% en 1972,
al 20.8% en 1987 (a precios de 1977).

Cuadro 3.2
Tasas medias anuales de crecimiento del volumen de
exportaciones, por tipo de bien, 1960-1995
(Porcentajes)

1960-1970 1971-1973 1974-1981 1982-1989 1990-1995

Cobre 6.2 -1.0 78 4.6 7.6
Otros minerales 1.6 -2.6 6.7 6.5 3.4
Productos agricolas 2.4 -2.5 326 11.8 7.0
Harina de pescado y productos de la pesca 18.7 -31.1 458 11.1 3.0
Madera y productos de madera 15.9 -25.1 41.0 7.3 43
Celulosa y papel 16.7 1.6 185 08 227
Otras manufacturas 7.1 -28.0 38.6 9.2 12.7
Total no cobre 4.6 -11.9 209 8.2 9.8
Total bienes 5.6 4.4 12.0 6.5 9.0
Servicios 18.8 0.1 8.0

Fuente: Cdlcalos del autor basados en datos del Banco Central de Chile y en Sdex (1991).

El exceso de capacidad también influyoé en el auge de las expor-
taciones de manufacturas en el periodo 1982-89. De nuevo hubo una
severa contraccion econémica en 1982-83, con una caida del PIB de cer-
ca del 15%. Solo después de 1985 cabe hablar de un crecimiento inducido
por las exportaciones y de inversion neta positiva en este sector. Por lo
tanto, es solamente desde mediados de los afios ochenta que se asento
el crecimiento inducido por las exportaciones, trasformandose los em-
barques no tradicionales en el componente mas dindmico de la economia.
En los noventa, las tasas de inversion se incrementaron desde los
estandares latinoamericanos hacia los del Este asiatico, y el crecimien-
to de la economia en su conjunto fue elevado y sostenido. Como entre
1989 y 1998, el PIB efectivo estuvo cerca del producto potencial, el ex-
ceso de capacidad en la manufactura permanecio cerca de cero. Por lo
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tanto, no puede atribuirse a este ultimo factor el aumento de las expor-
taciones manufactureras. Dado lo anterior, las exportaciones se
convirtieron en un motor del crecimiento sélo después de la recupera-
cion de la crisis de la deuda: en afios anteriores a 1989, el exceso de
capacidad habia evitado que ellas arrastraran al resto de la economia.

b) Evolucion del crecimiento y las exportaciones, 1960-95: un analisis
de series de tiempo

Para contestar a la pregunta principal planteada al comienzo de
esta seccion utilizamos un modelo de vectores autorregresivos (VAR) y
la técnica de estimacion de Johansen.® Esto se justifica porque en un
sistema que determina simultaneamente el PIB y las exportaciones, no
sabemos qué variable es exdgena y cudl enddgena. De hecho, el propé-
sito del ejercicio es determinar la direccién de causalidad entre las
exportaciones y el PIB (véase Agosin, 1999, seccion I1.2 y apéndice 1).

Las exportaciones y la inversion resultan ser variables muy signi-
ficativas que explican el comportamiento de equilibrio de largo plazo
del PIB. El PIB es enddgeno y la inversion fija, y las exportaciones son
débilmente exdgenas en el sistema. Las elasticidades obtenidas indi-
can que, en el largo plazo, un aumento de 3% de las exportaciones o de
la inversién se traduce en términos gruesos en un 1% de crecimiento
del PIB.

En resumen, las exportaciones aparecen como uno de los facto-
res causales principales del crecimiento econémico chileno. Los
aumentos en la tasa de inversion han sido igualmente importantes.
Tanto la inversion como las exportaciones son aparentemente
exogenas. Es decir, los aumentos en las exportaciones no influyeron
en la inversion, sino en el PIB. Al mismo tiempo, los aumentos en el
PIB no tuvieron un impacto apreciable en las exportaciones ni en la
inversion.

5 Figueroa y Letelier (1994) obtienen resultados muy similares usando datos trimestrales para el perfodo
1979-93.
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2. Liberalizacion del comercio, politica cambiaria
y tasas de interés: una, cronologia

Una de las primeras medidas del gobierno militar después del
golpe de septiembre de 1973 fue anunciar una reforma de la politica
de importaciones. De hecho, en aquella época la politica comercial
podia describirse como caética: el arancel medio (simple) era de 94 %
en diciembre de ese afo; habia 57 tasas arancelarias distintas, que
iban desde cero a 220% (mas sobretasas en varios articulos); muchas
medidas no arancelarias (depositos previos de importacion, prohibi-
ciones, contingentes, etc.), y un sistema de tipos de cambios multiples
con ocho precios para el délar, el mayor de los cuales era 10 veces mas
alto que el mds bajo. Este particular sistema de proteccion no respon-
dia a ningun objetivo de desarrollo. La desorganizacion del periodo
de Allende habia conducido al estancamiento de la produccion manu-
facturera, a la desapariciéon del crecimiento econémico y a una fuerte
contraccion de un naciente sector de exportaciones no tradicionales
(que incluia varias manufacturas).

La liberalizacion comercial anunciada a fines de 1973 involucré
la eliminacién de todas las barreras no arancelarias, la reduccion
gradual de los aranceles aduaneros y su consolidacion en tres nive-
les (con una tasa maxima de 60%), la unificacion del tipo de cambio,
y una devaluacion para compensar la reduccion del arancel medio. En
efecto, el tipo de cambio real se deprecio en términos reales durante
los dos afios y medio que siguieron a la reforma. A falta de flujos de
capital, ello fue el resultado de las fuerzas del mercado: la apertura
de la economia trajo consigo una marejada de importaciones, for-
zando a que el tipo de cambio fuese depreciado agudamente (grafico
557 Dl

Varios acontecimientos influyeron para cambiar el rumbo de la
reforma. Por un lado, a medida que progresaba, el programa de libera-
lizacion del comercio fue radicalizandose. En 1975, las autoridades
anunciaron un nuevo rango de tasas arancelarias, fluctuante entre 10
v 35%, que se alcanzaria gradualmente hacia 1978. A fines de 1977 se
fijo el objetivo de alcanzar -mediante reducciones mensuales—un aran-
cel de 10% para todas las importaciones a mediados de 1979.
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Ademas, las perspectivas de acceder a los mercados financie-
ros internacionales cambiaron favorablemente a mediados del
decenio, permitiendo que las autoridades asignaran a la politica
cambiaria el objetivo de reducir la inflacién (esencialmente, por la
via de apreciar el tipo de cambio real). Por consiguiente, las limita-
ciones a los movimientos internacionales de capital fueron eliminadas
sistematicamente, mientras que los ajustes del tipo de cambio nomi-
nal se subordinaron a la politica anti-inflacionaria. Finalmente, el
tipo de cambio nominal se fij6 a mediados de 1979. Como la infla-
cion cayod lentamente, en el periodo 1976-81 se acumuld una
considerable apreciaciéon del peso, promovida por las grandes entra-
das de capitales. Empero, el efecto combinado de la apreciacion
cambiaria real y la liberalizacion de las importaciones afect6 negati-
vamente al sector transable: en vez de acometer la reconversion y la
orientacién de su producciéon hacia los rubros transables, éstos se
contrajeron, mientras los no transables se expandieron.

También la forma cémo fueron liberalizados los mercados finan-
cieros locales tuvo un gran influjo en los magros resultados iniciales
del programa de liberalizacion comercial. Antes del golpe militar, los
mercados financieros internos se caracterizaban por una represion fi-
nanciera extrema: los bancos habian sido nacionalizados; existian topes
a las tasas de interés, que ademads no guardaban relacion con la infla-
cién interna, lo que habia desembocado en tasas reales extremadamente
negativas y en la desintermediacion financiera; las autoridades mone-
tarias intervenian con gran fuerza en la asignaciéon del crédito,
proliferando lineas de préstamo especiales que no constituian nada
parecido a una politica industrial. Las reformas de 1975 incluyeron la
privatizacién de los bancos, la eliminacion de los topes maximos de las
tasas de interés, la reduccion de las tasas de encaje bancario y la elimi-
nacion de toda restriccion al crédito. Al mismo tiempo, para promover
la competencia, se redujeron perceptiblemente las barreras de entrada
a las actividades financieras: en los hechos, no hubo regulaciones pru-
denciales efectivas a las actividades de los bancos o de otras instituciones
financieras. Por consiguiente, el sector crecié enormemente, las opera-
ciones financieras desplazaron a las inversiones reales, y las tasas de
interés pasaron desde muy negativas a ser extremadamente elevadas
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en términos reales.® En este escenario, la reestructuracion de empre-
sas que producian para el mercado interno, o su transformacién en
exportadoras, resultaba casi imposible.

Al secarse las corrientes de capitales extranjeros y ante una cri-
sis interna que empeoraba rapidamente, a mediados de 1983 el arancel
unico subid a 20%, y a 35% en septiembre de 1984 (el nivel maximo
consolidado por Chile en 1979 al concluir la Ronda Tokio de negociacio-
nes multilaterales del GATT). También se introdujeron sobretasas para
los automoviles y los articulos electronicos de consumo. Cuando la cri-
sis menguo, el arancel iinico se redujo otra vez en forma gradual a partir
de 1985. En 1989, a fines del régimen militar, se habia estabilizado en
15%, de donde en 1991 fue bajado a 11% por el gobierno democratico.

Durante los ochenta, se introdujeron politicas para favorecer la
expansion de las exportaciones: devolucion de aranceles, un subsidio
para las nuevas exportaciones, y politicas de inversion extranjera di-
recta y conversion de la deuda externa que favorecieron a las
exportaciones no-minerales. Ademas, debido a la rigurosa nueva regu-
lacién prudencial de las instituciones financieras y a “sugerencias”
de la autoridad, las tasas de interés reales se asentaron en niveles
razonables, favoreciendo la inversion y la adquisicion de tecnologia.
Por tltimo, una persistente escasez de divisas se tradujo en una serie
de devaluaciones reales en el periodo 1982-88.

6 En su dltimo articulo publicado, Diaz-Alejandro (1985) entrega una descripeién magistral y una critica
devastadora de la liberalizacion financiera chilena.
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Grifico 3.1
Tipo de cambio real y arancel promedio, 1973-2000
(Tipo de cambio de 1986=100; aranceles en %)
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Fuente: Basado en Flrench-Davis (2001) y Banco Central de Chile. En 1973, los datos corresponden a diciembre

El gréafico 3.1 aporta antecedentes sobre la evolucion del tipo
de cambio real y el arancel medio.” A grandes rasgos, en los primeros
anos de la reforma arancelaria, la relacion entre el tipo de cambio
real y el arancel promedio se comporté como podria esperarse: los
aranceles mucho mas bajos desde 1973 fueron acompafados por un
tipo de cambio real mas alto. Sin embargo, entre 1976 y 1981 las dra-
madticas rebajas en los aranceles estuvieron asociadas con una aguda
apreciacion del tipo de cambio real.

Durante los afios noventa y hasta fines de 1997, la economia chi-
lena volvid a experimentar una gran abundancia de capital extranjero.

7  Seestima el tipo de cambio real como el precio nominal del délar de los Estados Unidos, deflactado por
el Indice de Precios al Consumidor y multiplicado por un indice de los precios externos relevantes a la
economia chilena calculado por el Banco Central. La serie del Banco Central se utilizd para ¢l periodo
1986 en adelante. Para perfodos anteriores, se utilizé el indice de precios externos estimado por Ffrench-
Davis (1984 y 2001, cap. IV). Las cifras para 1974-78 corrigen la subestimacidn oficial de la tasa de
inflacién. En lo que concierne a aranceles es la tasa uniforme.
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Pero esta vez el manejo de la cuenta de capital fue mas flexible que
en el episodio de abundancia de los anos ochenta. Las autoridades
respondieron a la oferta creciente de capital externo desalentando
la afluencia de capital de corto plazo y manteniendo las puertas abier-
tas para la inversion extranjera directa (Agosin y Ffrench-Davis,
2001). Aunque el sistema logré en 1993-95 reducir los créditos y los
flujos de corto plazo, en 1996 y 1997 las entradas de capital fueron
muy grandes, esencialmente por la evaluacion muy positiva de Chile
en los mercados financieros internacionales. En consecuencia, los
instrumentos de politica usados con una intensidad inalterada, a
pesar de la mayor oferta externa de fondos, no lograron evitar la
apreciacion considerable del tipo de cambio, haciendo nuevamente
peligrar la estrategia de desarrollo orientada a las exportaciones.
En realidad, desde 1995 ha sido mucho mas lento el crecimiento de
los voliimenes de exportaciones no minerales.® La leccién de la ex-
periencia reciente es obvia: si se desea una mayor estabilidad del
tipo de cambio real, es esencial manejar mas vigorosamente los flu-
jos de capital.

3. La explicacién del aumento de las exportaciones
manufactureras: un modelo economeétrico

Quizas la caracteristica mas importante de la historia del éxito
de las exportaciones chilenas es la aparicion de un grupo diversificado
de manufacturas para la exportacion, que abarca una gran variedad
de productos, la mayoria de manufactura ligera o de uso intensivo de
recursos naturales. Es este grupo de productos —su crecimiento poste-
rior y su diversificacion continuada- el que proporciona una mayor
esperanza de crecimiento futuro de las exportaciones y de la econo-
mia en general. Por lo tanto, hay gran interés en conocer los factores
que explican su desempeno.

Nos referiremos a dos estudios econométricos sobre el comporta-
miento de las exportaciones chilenas en el pasado. Mediante un analisis

8 Esto es exactamente lo que se habria podido pronosticar con nuestro andlisis econométrico de las
exportaciones manufactureras (véase la seccion siguiente).

113



de ajuste parcial, De Gregorio (1984) estimé las funciones de oferta de
las exportaciones no-cobre y encontré elasticidades-precio
estadisticamente significativas de la oferta de exportaciones. Con un
modelo de correccion de errores, Moguillansky y Titelman (1993) esti-
maron funciones de oferta para diversas categorias de exportaciones
no-cobre, concluyendo que las elasticidades-precio de largo plazo son
consistentemente mas elevadas que las elasticidades de corto plazo (y
ambas son estadisticamente significativas). En sus funciones de la ofer-
ta para las exportaciones de manufacturas, los aranceles —incorporados
como una variable explicativa adicional- resultan estar asociados ne-
gativamente con dichas exportaciones. Aunque Moguillansky y Titelman
aplican una metodologia econométrica mas avanzada que De Gregorio,
no incluyen una variable de capacidad ociosa en un contexto donde la
brecha recesiva entre PIB efectivo y potencial a mediados de los seten-
ta desempeno un papel dominante en el arranque inicial del crecimiento
exportador a mediados de los anos setenta.

Como esos autores, analizamos —en el marco de una funcién de
oferta— el papel de los distintos factores: reduccion de aranceles, de-
preciacion del tipo de cambio real y capacidad ociosa. Con el supuesto
de pais pequeiio, que en general (con ciertas excepciones) es apropia-
do en el caso de Chile, puede postularse con seguridad que las
exportaciones manufactureras de este pais no afectan los precios de
esos bienes en el mercado mundial, desestimando eventuales efectos
de retroalimentacion de los volumenes de exportacion sobre los pre-
cios internacionales.

En este ejercicio, las exportaciones de manufacturas (XM) son
una funcién del precio real de las manufacturas para el mercado de
exportaciéon (PM, definido como el indice de precios para manufacturas
en dolares multiplicado por el tipo de cambio nominal para el délar y
deflactado por los salarios nominales en la manufactura); el arancel
medio simple (TR), y un indice de capacidad ociosa en la manufactura
(EX, definido como el porcentaje por el cual la produccién manufactu-
rera potencial, calculada uniendo linealmente los peaks, excede la
produccion observada). La idea basica del modelo es que hay dos gru-
pos de manufacturas: i) los productos para el mercado interno y que se
podrian exportar bajo ciertas circunstancias, cuyo precio relativo es la
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tasa arancelaria, y ii) las mercancias producidas mayoritariamente para
los mercados de exportacion debido a la estrechez de los mercados in-
ternos. El precio relativo de estas mercancias se expresa en términos
de no transables, aqui aproximados por la tasa de salario nominal. To-
das las variables, salvo la capacidad ociosa, se expresan en logaritmos.

De acuerdo con el estadigrafo de Dickey-Fuller aumentado
(ADF), el logaritmo de las exportaciones de manufacturas (In XM) y
el logaritmo del arancel medio (In TR) resultaron ser variables esta-
cionarias con tendencias deterministicas. El resto de las variables (In
EX, In PM) son también estacionarias, pero sin tendencia. Procedimos
asi a explicar variaciones en In XM por el siguiente conjunto de varia-
bles: una tendencia cronoldgica (para incorporar la tendencia
deterministica en dos variables: In XM y In TR), In TR, In PM v In EX.

Los resultados se muestran en el cuadro 3.3. Presentamos dos
ecuaciones, una con la variable precio y otra sin ella. La primera ecua-
cion, que incluye todas las variables de interés, tiene un problema de
autocorrelacion imposible de eliminar.

Cuadro 3.3
Explicacion de las variaciones en las exportaciones de manufacturas, 1960-1995
(Variable dependiente: In XM)

Variable explicativa Ecuacién (1) Ecuacién (2)

Cocficiente Valores t Coeficiente Valores t
Constante 1.268 1.07 5.191 584 %
Tendencia 0.041 3.04¥¢ 0.077 598%¢
In TR -0.298 -2.43% -0.476 -4.32¥
In PM(-1) 0.375 3.57+
In EX 0.028 18 if it 0.026 220"
In XM(-1) 0.561 423 ¥ 0.781 585¢
In XM(-2) -0.577 -492+
R? ajustado 0.976 0.981
Estadistica F de
Breusch-Godfrey 0.019 [0.019]¥ 0.108 [0.898]
Normalidad (Jarque-Bera) 2.769 [0.250]) 1.999 [0.368]
Heterocedasticidad (X?) 0.847 [0.591] 0.471 [0.892]
Heterocedasticidad (X *X) 0.841 [0.647] 1.031 [0.490]

o Significativamenic distinio de cero al nivel de 1%.
b Significativamenie distinto de cero al nivel de 5%.
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Por esta razon, también incluimos la segunda, en la cual elimi-
namos la variable precio y agregamos dos rezagos en la variable
dependiente. Esto entrega una ecuacién con residuos bien
comportados. LLa razon por la que son necesarios los dos rezagos para
la variable dependiente es el alto grado de persistencia en el volumen
de las exportaciones de manufacturas. Las dos ecuaciones nos dicen
que las reducciones en el arancel, los aumentos de los precios relati-
vos de las manufacturas para los mercados de exportacion y la
capacidad ociosa inducen cambios positivos en la funcion de oferta
de exportaciones manufactureras, pero no afectan la tendencia en la
tasa de crecimiento de dichas exportaciones.

Las dos ecuaciones de largo plazo se obtienen igualando los va-
lores rezagados y contemporaneos de las variables.

In XM = 2.888 + 0.093¢t - 0.679 In TR + 0.854 In PM , + 0.064 In EX (1)
In XM =6.52 + 0.097t - 0.598 In TR + 0.032 In EX (2)

Estas ecuaciones son razonablemente similares. Utilizamos la
primera para determinar érdenes aproximados de magnitud de los
efectos que los cambios en las variables explicativas (reducciones de
arancel, capacidad ociosa y depreciacion cambiaria) tienen en el cre-
cimiento de las exportaciones manufactureras. Los resultados, que se
deben considerar solamente como ilustrativos, son los siguientes:

e Capacidad ociosa en los afos setenta: entre 1973 y 1975, la ca-
pacidad ociosa se elevo del 8% al 46%. Esto agregd 8 puntos
porcentuales a la tasa anual de crecimiento de las exportacio-
nes manufactureras y un total de 18% en todo el periodo.

* Exceso de capacidad en los afios ochenta: entre 1981 y 1985, la
capacidad ociosa en las manufacturas aumento de cerca de cero
al 23%. Esto contribuyo en 7 puntos porcentuales a la tasa de
crecimiento anual de las exportaciones manufactureras, totali-
zando un 34% para el periodo completo.

e Liberalizacion del comercio en 1974-79, con apreciacion del tipo
de cambio en 1976-82: los aranceles declinaron desde cerca de
100% en 1974 a 10% a principios de 1979. Como resultado, por
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este solo efecto las exportaciones manufactureras crecieron un
205% (25% anual). Sin embargo, este efecto positivo se revirtia
parcialmente por el impacto adverso de la apreciacion cambiaria:
entre 1976 y 1982, la relacion entre precios de las exportaciones
de manufacturas y salarios de la industria manufacturera de-
crecio 75%, lo que produjo una caida en el volumen de estas
exportaciones de 69% (cerca de 15% anual).

e Depreciacion del tipo de cambio en 1982-88: el precio real en
pesos de las exportaciones manufactureras subio 118% durante
este periodo, incrementandolas en un 96% (12% anual).

4. Otras politicas que influyen sobre el crecimiento
de las exportaciones

Aun si las senales de precio son favorables a la exportacién, hay
restricciones importantes para una respuesta rapida y potente de la
oferta. Algunas de ellas se asocian con la informacion. Los productores
locales no tienen informacion adecuada acerca de i) las tecnologias para
producir las mercancias o los servicios que podrian vender en merca-
dos extranjeros o que podrian ayudarlos a competir con los productores
extranjeros en el pais; ii) los canales de distribucion y comercializacion
en los mercados externos, y iii) los gustos del consumidor y las necesi-
dades de los productores en los mercados potenciales. Los paises
exitosos, como los de Asia Oriental, han podido superar estos inconve-
nientes (véase Lall, 1994). Lo peculiar de la informacion es su alto costo
y su naturaleza de bien publico: por un lado, es un bien no rival, en el
sentido de que su consumo por un agente no reduce su valor para otro;
por otro lado, es no excluyente —es decir, a los agentes individuales se
les hace dificil evitar que otros lo usen.” Por ello, las respectivas politi-
cas tienen un papel importante en la exitosa apertura econémica. Ellas

9  Estas caracteristicas de la informacién tienden a ser ignoradas por la teoria estdndar del comercio y las
recomendaciones de politica comercial convencional, que suponen que toda la informacién relevante estd
disponible sin costo para todos los agentes. La consecuencia de flexibilizar este supuesto es que la
liberalizacién comercial serd mis costosa, ya que los agentes serdn menos capaces de reasignar recursos
hacia actividades orientadas a la exportacién. Por lo tanto, son imprescindibles politicas complementarias
que aseguren respuestas fuertes y oportunas de la oferta ante los cambios en los precios.
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incluyen: i) subvenciones a la recopilacién de informacién sobre tecno-
logias, mercados extranjeros y gustos fordneos; ii) subvenciones a la
creacion de reputacion de los productores locales (lo que en afnos re-
cientes se ha llamado “crear una imagen del pais”), y iii) ayudas para
que las empresas existentes reorienten sus actividades hacia los merca-
dos externos y eleven su competitividad en ellos.

Una forma menos directa de ocuparse de este tipo de
externalidad evidente —y que utiliza al mercado- es crear institucio-
nes o empresas para internalizarla. Por ejemplo, las asociaciones de
exportadores pueden encontrar rentable recopilar informacion sobre
mercados o tecnologias en representacion de sus miembros.

Adicionalmente, en la mayoria de los paises en desarrollo, los
mercados de capitales son poco profundos o inexistentes. Como lo
destaca una abundante literatura (Stiglitz y Weiss, 1981), en cualquier
lugar del mundo hay asimetrias de informacion importantes que pro-
vocan imperfecciones en los mercados de capitales, pero en los paises
en vias de desarrollo éstas se magnifican (Stiglitz, 1994). Las respues-
tas de la oferta se insensibilizan si los empresarios potenciales no
tienen acceso adecuado a financiamiento de largo plazo para sus pro-
yectos de inversion. Por lo tanto, las politicas para profundizar los
mercados financieros internos y para mejorar su operacion (median-
te, por ejemplo, una mejor regulaciéon y transferencia) son
complementarias a la liberalizacion del comercio. Incluso es poco pro-
bable que basten estas politicas: los mercados financieros formales,
por desarrollados que sean, tienden a discriminar contra los produc-
tores y las empresas pequefias sin reputacion o que no disponen de
garantias. Sera pues necesario suplir los mercados financieros priva-
dos con una accidén publica apropiada.

Otros embotellamientos por el lado de la oferta son los bajos
niveles de formacion del capital humano y la carencia de infraestruc-
tura adecuada, areas donde la politica publica es también
indispensable. Como la educacion y la capacitacion tienen fuertes
externalidades, el mercado privado tendera a desatenderlas. Ademas,
la formacion de capital humano es una inversion para la cual practica-
mente no existe financiamiento privado. Asimismo, el planeamiento,
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el diseno y —a pesar de la moda actual- la construccién de infraestruc-
tura continuan siendo tareas de prioridad para los gobiernos en los
esfuerzos por mejorar las respuestas de oferta.

En este contexto, la liberalizacion eficiente del comercio adquie-
re un papel mas limitado, pero atin importante, en la puesta en marcha
del proceso de crecimiento orientado a las exportaciones. Pero como
ésta no propende en absoluto a corregir las fallas de mercado asocia-
das con los factores mencionados antes, es una herramienta algo tosca
para promover entre los productores la creacion de nuevas ventajas
comparativas.'’

En Chile, a pesar de su sesgo libre-mercadista, hubo algunos
casos de aplicacion de una politica industrial y de fomento a las ex-
portaciones después de 1974. Estas politicas se pueden clasificar en
dos grandes grupos: politicas generales que afectan a todas las expor-
taciones (politicas horizontales) y politicas y factores sectoriales.

a) Politicas horizontales
i) Reintegros

Desde mediados de los afios ochenta, han prevalecido dos siste-
mas de reintegro. Uno es un reintegro regular, por el cual se recuperan
los aranceles de importacion de insumos usados en las exportaciones,
después de que éstas se efectiian. Este programa tiene algunas debili-
dades: demanda papeleo y tiene un costo financiero para la empresa,
puesto que primero debe pagar el arancel, que luego recupera con un
retardo considerable. El otro sistema es el de “reintegro simplifica-
do”, introducido en 1985. Para las exportaciones de menos de 20
millones de délares, en un rengléon dado del arancel, todos los
exportadores reciben un subsidio en efectivo de 3.5 0 10% (segun el
valor de las exportaciones para la partida arancelaria completa) so-
bre el valor de la exportacion, en lugar de un reintegro regular. Aunque
se ha tratado de presentar el esquema como un simplificador de los

10 De hecho, algunas economias, como la sudcoreana o la taiwanesa, promovieron procesos muy exitosos de
crecimiento orientado a las exportaciones, sin liberalizar el comercio (Wade, 1990; Amsden, 1993 y 1994;
Rodrik, 1995).
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tramites para los exportadores pequefios, a quienes el reintegro regu-
lar les resulta costoso, este instrumento contiene un elemento de
subsidio, cuyo maximo estimado bordea el 6%, correspondiendo a la
tasa de reintegro de 10% (que se aplica a las exportaciones inferiores
a 10 millones de délares para la respectiva partida arancelaria).'!

El sistema de reintegro simplificado se torno cada vez mas impor-
tante como incentivo a la exportacién: en 1994, el Estado pagd un total de
150 millones de délares por este concepto y apenas 26 millones de délares
por reintegro regular. Ese mismo ano, aproximadamente un 13% del valor
de las exportaciones (y 70% del nimero de productos exportados) obtuvo
el reintegro simplificado (Firench-Davis y Saez, 1995, pp. 79 y 89).

Aungue no ha habido estudios econométricos cuidadosos del
impacto del reintegro simplificado en la apariciéon de nuevas exporta-
ciones, no puede ser coincidencia que después de la introduccion del
sistema tanto el nimero de productos manufactureros exportados como
sus valores crecieran rapidamente. De hecho, esta clase de incentivo
esta cerca del 6ptimo economico: las nuevas exportaciones ciertamente
tienen externalidades fuertes relacionadas con el acopio de informa-
cion; cuando las exportaciones de un articulo crecen, las externalidades
desaparecen. Asi, la extincion automatica del subsidio es una caracte-
ristica particularmente atractiva de este sistema.

Ademas, los importadores de bienes de capital pagan aranceles
en plazos que alcanzan hasta los siete anos, y los exportadores se exi-
men de esos pagos. Esto indudablemente estimula la inversiéon para
exportar. Tanto esta disposicion como la del reintegro simplificado
son consideradas subsidios por la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC), y deberan ser eliminadas hacia el afio 2002.

ii) Politicas de inversion extranjera directa

Las politicas de inversiéon extranjera directa (IED) han desem-
pefiado un papel directo e indirecto en el estimulo de las exportaciones.

11 Dado el arancel parejo de 11% en 1998, ¢l 10% de “reintegro simplificado™ no constituirfa un subsidio si
los insumos importados tuvieran una incidencia del 90% en el valor de las exportaciones. Sin embargo, es
probable que la participacion real de aquéllos se sitiie en torno a un tercio.
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Aunque el régimen se liberalizé por completo en 1974 (véase Riveros,
Vatter y Agosin, 1996), la inversion extranjera directa no aumento sino
hasta 1987, pero desde entonces su crecimiento ha sido ininterrumpi-
do. Cerca de 60% de todas las nuevas inversiones efectuadas a través
del régimen regular ha ido al sector minero, en el cual Chile tiene
claras ventajas comparativas naturales.

En 1985, las autoridades instituyeron un programa de conver-
sion de deuda en capital cuyos objetivos eran disminuir la carga de la
deuda externa y fomentar la IED. Pero este canal no tuvo la neutrali-
dad y el automatismo del régimen de IED. Segin lo observado por
Ffrench-Davis (2001, cap. VII), el programa de conversion de deuda
implicoé un fuerte subsidio a la inversion extranjera en proyectos que
eran aprobados caso por caso, con prioridad para las nuevas exporta-
ciones no-mineras. Asi, las autoridades hicieron de la necesidad una
virtud e impulsaron una politica industrial con otro rétulo. Durante
los afios en que estuvo en operacion (1985-91), cerca de 60% de las
inversiones efectuadas en virtud de este programa se orientd a las
manufacturas y a los sectores forestal y de papel y celulosa.

iii) Informacion sobre mercados externos

Como ya se dijo, el acopio de informacion sobre mercados ex-
tranjeros es una actividad costosa en la cual la rentabilidad social es
muy superior a la rentabilidad privada. El gobierno chileno ha he-
cho una inversion significativa en esa actividad. Con la ayuda de 32
oficinas comerciales en el exterior, una division de promocién co-
mercial del Ministerio de Relaciones Exteriores (ProChile) ha estado
dedicada a realizar estudios de mercado y a recopilar informacion
comercial de interés para los exportadores, lanzando recientemente
una agresiva campaifia para crear una imagen positiva del pais. Du-
rante el decenio de 1990 se intensificaron las actividades de
promocién comercial subvencionadas por el fisco, estimuldndose a
grupos de empresas para que formen asociaciones a fin de promover
sus productos y realizar en conjunto actividades que permitan un
mejor conocimiento de los mercados. El financiamiento de las acti-
vidades en el extranjero y los costos de administracion de estas
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asociaciones o Comités de Exportacion son subvencionados en esca-
la decreciente por un periodo maximo de seis afios.

iv) El desarrollo tecnoldgico

El problema del déficit de inversién en desarrollo tecnolégico
se ha manejado de una manera ingeniosa. Fundacion Chile —una insti-
tucién cuyo capital es propiedad por partes iguales del Estado de Chile
y la ITT-'? ha desarrollado nuevas tecnologias apropiadas para los
productos de exportacion y puesto en marcha nuevas empresas que
luego ha vendido al sector privado. Como cualquier emprendimiento
de capital de riesgo, ha tenido muchos fracasos, pero también aciertos
notables, entre los cuales el mas importante es el desarrollo de la in-
dustria exportadora de salmon. El estimulo a la investigacion aplicada
en el sentido mds amplio (incluido el desarrollo de productos nuevos
para los mercados externos) es un componente importante de un es-
fuerzo orgéanico del fomento a las exportaciones. De hecho, el
crecimiento y la diversificacion sostenidos de las exportaciones del
futuro requerirdn una asignacion de recursos mucho mas grande para
la investigacion aplicada, y de los esfuerzos combinados del sector
privado, el gobierno e instituciones como la Fundacion Chile.

v) Desarrollo de infraestructura v de recursos humanos

Aungque la infraestructura de Chile en cuanto a caminos, puertos,
aeropuertos, tiineles, etc., constituye actualmente un cuello de botella
serio para intensificar su proceso de crecimiento liderado por las ex-
portaciones, la existencia a mediados de los afos setenta de una
infraestructura adecuada (para su tiempo) fue ciertamente un elemen-
to importante que facilit6 el despegue exportador. Sin la infraestructura
existente en esa época (varios puertos grandes, un aeropuerto interna-
cional recién inaugurado en 1967, una carretera de norte a sur

12 La génesis de Fundacién Chile es interesante: cuando el gobierno militar tuvo que compensar a la ITT por
lanacionalizacién de la Compaiifa de Teléfonos de Chile, se acordd establecer la Fundacién Chile, enterando
el gobierno el aporte de 1a ITT.
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completada en los afios sesenta), los meros cambios en las senales de
precios habrian producido una respuesta mas débil de la oferta.

También los recursos humanos eran entonces adecuados parala
tarea de reorientar la economia hacia los mercados de exportacion. A
principios de los afos setenta, Chile contaba con una gran cantidad
de ingenieros y de gerentes formados en universidades publicas (o
apoyadas por el Estado) en las décadas anteriores. Ademas, el perio-
do de sustitucion de importaciones y el activo espiritu emprendedor
del Estado presente desde los afnos cuarenta habian dejado un legado
de profesionales industriales y de gestion que pudieron ponerse al
servicio del esfuerzo exportador. Las universidades habian comenza-
do a formar ingenieros forestales en los afios cincuenta, y en los sesenta
establecieron programas para crear capital humano especifico en la
agricultura, que fueron esenciales para el desarrollo de la exporta-
cion de frutas y verduras. Asi, en 1964 se creé con fondos publicos un
Instituto de Investigacion Agricola semiautonomo (INIA), y en 1965
se inicié un programa de diez anos entre la Universidad de Chile y la
Universidad de California para entrenar a economistas agricolas y a
agronomos chilenos. Esta relacién se convirtié en un mecanismo im-
portante para la transferencia de tecnologia entre dos regiones con
clima y condiciones de suelo similares (Meller, 1994).

b) Politicas sectoriales

También la aplicacion de politicas sectoriales importantes y la
existencia de factores especiales han tenido un influjo directo en la
expansién de productos particulares de exportacion. Algunos de éstos
se describen a continuacion.

i) El conglomerado forestal

El conglomerado forestal ha contribuido de manera importante a
aumentar las exportaciones (rollizos, chips, madera elaborada, papel y
celulosa, y, recientemente, muebles). A precios de 1995, entre 1973 y 1995
las exportaciones de este grupo de industrias se multiplicaron por dieci-
siete, subiendo de 105 millones a 1 800 millones de délares. A pesar de
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las ventajas del recurso natural de Chile en este sector, era necesaria una
politica de desarrollo productivo para darle el “gran empuje” que la con-
vertiria en una industria importante. Desde 1974, éste es quizas el unico
caso de una politica industrial en gran escala, y de gran éxito por cierto.
Esa politica incluy6 incentivos especiales para el desarrollo del sector y
un marco juridico favorable a la empresa privada y las exportaciones,
que eliminaba las restricciones de liquidez a la inversion y favorecia la
acumulacion de capital humano especifico en el sector.

Los programas publicos de forestacion y de reforestacion datan
de los afios sesenta. En 1974, se instituyo un subsidio de 75% del costo
de plantacion de arboles (Decreto Ley 701). Al mismo tiempo, la tie-
rra privada plantada fue declarada inexpropiable, se derogé la
prohibicion de cortar arboles de menos de 18 anos y se autorizaron las
exportaciones de madera sin elaborar. Estos cambios legales hicieron
posible y muy provechosa la integracion vertical (véase Rossi, 1995).
Ademas, entre 1975 y 1979, el Banco Central otorgo a los bancos co-
merciales privados y al Banco del Estado (un banco comercial piiblico
que abastece las necesidades de depositantes y empresas pequefios)
una linea de crédito especial para financiar proyectos de desarrollo
forestal, con condiciones particularmente favorables para las perso-
nas naturales y las empresas pequenas.

Desde hace mucho tiempo se sabia que Chile tenia una ventaja
comparativa en la silvicultura: las condiciones del clima y del suelo
aseguran el crecimiento rapido de ciertas especies, particularmente
del pino radiata. Dada esta dotacion del recurso natural, durante los
anios cincuenta las Universidades de Chile y Catolica (y luego otras)
comenzaron a ofrecer programas en ingenieria forestal; asi, cuando el
sector empezo6 a desarrollarse, la industria contaba con un cuerpo sig-
nificativo de especialistas en la materia, parte importante de los cuales
devino en empresarios forestales y de la madera al mejorar las condi-
ciones del sector.

ii) La industria del salmén de cultivo

Las exportaciones de salmon de cultivo, insignificantes en 1986,
llegaron a unos 700 millones de dolares en 1998 (1% del PIB nacional).

124



Chile abastece hoy cerca del 15% del mercado mundial de salmones y
truchas cultivados, y es el segundo exportador del mundo detras de
Noruega. La industria del salmon constituye una verdadera historia
de éxito donde la adaptacion y el desarrollo tecnologicos desempena-
ron un papel dominante.

Fundacién Chile comenzo6 a experimentar con la tecnologia del
salmén de cultivo en la segunda mitad de los afios setenta. A princi-
pios del decenio de 1980 organizé una empresa para producir salmones
cultivados en el lago Llanquihue usando jaulas flotantes, tecnologia
desarrollada en Noruega y Escocia y que se penso podria adaptarse
muy bien a las condiciones naturales de la region chilena de los lagos.
La empresa, Salmones Antartica, fue vendida mas tarde a Nippon
Suisan, empresa japonesa que es una de las pesqueras mas grandes
del mundo. El ejemplo de Salmones Antartica atrajo muchas otras
inversiones de empresarios locales y de companias extranjeras
(Achurra, 1995).

La industria del salmén es muy interesante por varias razones:
combina el cambio tecnolégico inducido por una institucion
semipublica con las ventajas naturales del pais, sus exportaciones re-
presentan la explotacion de un nicho de exportacion y tiene muchos
eslabonamientos positivos hacia atras. Ha impulsado las industrias
locales productoras de jaulas flotantes, alimentos, redes de pesca,
materiales de embalaje y servicios de transporte. Puesto que emplea
a profesionales altamente calificados (ingenieros, técnicos en
acuicultura, biologos), también ha tenido un impacto beneficioso en
la demanda para la construccion, la educacion y el comercio al por
menor en la region.

iit1) El vino

Las exportaciones chilenas de vino han crecido metedricamente
durante los ultimos anos, de 10 millones de dolares en 1985 a alrededor
de 550 millones en 1998. Aunque la vinificacion es una actividad econo-
mica tradicional que en Chile se remonta a la época colonial, hasta
mediados de los ochenta los tipos de vino producidos por sus vifiateros
no eran apetecidos por los consumidores de paises desarrollados. Se
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precisaba un cambio tecnoldgico en gran escala para que los vinos chi-
lenos se vendieran en el exterior, el cual incluia la introduccién de cubas
de acero inoxidable; el uso de toneles nuevos, pequernios y de madera
(en vez de los grandes usados para envejecer el vino), e inversiones en
equipo de refrigeracion y en maquinaria para prensar y triturar. Se sa-
bia que los vinos chilenos se podrian producir con mucha ventaja con
las nuevas tecnologias utilizadas en Europa y los Estados Unidos, pero
era necesario un efecto de demostracion. Asi, en 1981, la firma espano-
la de Miguel Torres adquirié terrenos de gran tamaino en el valle central
(Curicd) y comenzé a producir vinos con la nueva tecnologia. Su éxito
llevé a la rapida adopcién de los nuevos métodos por las empresas chi-
lenas.

La apertura de la economia ayudé al proceso de importar ma-
quinaria nueva. Ademads, muchos de los productores tradicionales de
vino son empresas grandes —comparadas con las europeas— y se des-
empenan también en otros sectores de la exportacién (particularmente
la fruta). Por lo tanto, no enfrentan limitaciones de liquidez para in-
vertir. En anos mads recientes ha habido inversiones de otras empresas
grandes de Europa v de Estados Unidos (por ejemplo, Rothschild,
Larose Trintaudon, Grand Marnier, Roberto Mondavi y Christian
Brothers). Asimismo, varios viiledos pequefos especializados estan
fabricando productos nuevos para el mercado de exportacion e inten-
tando colocar sus vinos con precios mas altos y calidad superior que
los vinedos tradicionales. Estos productores, con menos capitales que
las vinas grandes y los inversionistas extranjeros, se apoyan en asocia-
ciones de nuevos fabricantes para colocar sus vinos en el exterior
(Bordeu, 1995). Los servicios de comercializacion de ProChile y los
nuevos programas conjuntos de exportacion antes mencionados tam-
bién han sido aprovechados activamente por los productores mas
pequenos.

iv) La industria automotriz

Las piezas automotrices han sido un componente pequefio pero
significativo de las exportaciones de manufacturas por mds de una
década. Han sido estimuladas por el dnico requisito de desempeno
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que seguia vigente en la politica chilena de inversion: un programa
especial (llamado “Estatuto Automotriz”) permitia a los ensambladores
importar sin arancel equipos CKD o SKD, mientras dichas importacio-
nes se compensasen con exportaciones de igual valor de componentes
de produccion interna. El Estatuto también concedia a los
ensambladores un crédito tributario por los componentes que se pro-
ducen nacionalmente o se exportan. Para optar a ese crédito, un
componente debia tener por lo menos un 70% de valor agregado local
si es para uso interno, o un 50% si lo es para exportacion. Estos incen-
tivos son incompatibles con el Acuerdo sobre medidas en materia de
inversiones relacionadas con el comercio de la Organizacion Mundial
de Comercio y debieron ser eliminados en 1999.

5. Mirando hacia adelante

La expansion y diversificacion de las exportaciones, que comen-
z6 a mediados de los afios setenta pero cuyo papel determinante en el
desarrollo se verificé desde mediados de los ochenta, ha sido uno de los
motores principales del crecimiento de la economia chilena. Sin embar-
g0, la fase siguiente del desarrollo orientado a las exportaciones sera
mucho mas dificil. La etapa facil de expansion se ha agotado, y es poco
probable que mas de los mismos rubros puedan seguir manteniendo los
altos indices de crecimiento logrados. En primer lugar, Chile tendra
que abandonar ciertos instrumentos de politica que en el pasado le han
sido muy rentables (el reintegro simplificado, la importacién sin aran-
celes de bienes de capital para los exportadores, y el Estatuto
Automotriz). En segundo lugar, llegar a ser internacionalmente compe-
titivo en mercancias mas sofisticadas tiene requisitos mds complejos
que la exportacién de productos primarios o similares: éstos suponen el
desarrollo de los recursos humanos y de la capacidad empresarial, la
adquisicion de informacion, mayores esfuerzos de investigacion aplica-
da por parte de las empresas locales y mejoras en la infraestructura de
puertos, caminos y tuneles. Todo ello requerira un Estado mas activo
-y eficiente- que en el pasado.

Para profundizar el crecimiento orientado a las exportaciones
también sera necesario abandonar el apego dogmatico a un arancel
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parejo. No hay razén para mantener aranceles sobre los bienes de ca-
pital y la amplia gama de bienes intermedios que no se producen en
el pais. El crecimiento orientado a las exportaciones requiere un aran-
cel cero para estos bienes, especialmente a la luz de las restricciones
que Chile debera enfrentar dentro de poco para compensar el sesgo
que provocan los aranceles a esas partidas.

Avanzar en el modelo de crecimiento orientado a las exporta-
ciones también requiere un mejor acceso a los mercados. El potencial
que el comercio intra-latinoamericano tiene para Chile, como
exportador de manufacturas ligeras y bienes agroindustriales y como
importador de alimentos, otorga al MERCOSUR una importancia es-
tratégica como socio comercial.

La politica de inversion extranjera directa se puede utilizar para
captar inversiones en sectores de mayor relevancia futura. Aun pre-
servando un enfoque liberal respecto de la inversion extranjera directa,
las autoridades chilenas deberan realizar un esfuerzo mayor por atraer
a empresas transnacionales con activos tecnolégicos o de gestion de-
seables y con acceso a los mercados de manufacturas. En tal sentido,
la asociaciéon con el MERCOSUR podria resultar importante para
atraer tales empresas a las manufacturas, donde hasta hoy se han des-
tacado por su ausencia.

Finalmente, Chile debera reinventar el banco de desarrollo, cuya
mision seria conceder crédito de largo plazo a tasas de interés de
mercado a empresas con buenos proyectos de exportacién, pero que
generalmente no tienen acceso a los mercados de capitales privados.
Asimismo, podria ser utilizado para canalizar fondos hacia préstamos
para la educacion superior y técnica y para el financiamiento de gas-
tos en investigacion aplicada. El banco de desarrollo no necesita
intervenir directamente en la concesion de préstamos a las empresas
o a los individuos: puede funcionar como un banco de segundo piso
poniendo a disposicion de instituciones financieras privadas lineas
de crédito para propositos especificos. Puede también ser un inter-
mediario entre los mercados financieros internacionales y las firmas
pequenas y medianas cuyas actividades son congruentes con la estra-
tegia de desarrollo, pero no tienen acceso a tales recursos.
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Esta es la manera mas eficiente de apoyar a la industria nacien-
te y, ademas, una que no esta prohibida por las normas de la OMC. De
hecho, deberia transformarse en el instrumento principal para pro-
mover sectores y actividades especificos. Carlos Diaz-Alejandro (1985,
pp. 20-21), en un preclaro articulo publicado en forma pdéstuma, sos-
tiene que la experiencia latinoamericana, y por cierto la de Europa
continental durante el siglo pasado, nos inculca cierto escepticismo
ante la posibilidad de que los mercados privados por si solos generen
corrientes de intermediacion financiera suficientes como para apo-
yar una tasa de formacioén de capital que aproveche por completo las
altas rentabilidades sociales disponibles en inversiones a largo plazo.
Al proporcionar crédito a largo plazo a actividades nuevas, no tradi-
cionales, los bancos de fomento eliminarian uno de los argumentos
esgrimidos con frecuencia para otorgar una proteccion exagerada con-
tra las importaciones.
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