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Resumen

Este articulo describe y analiza la politica de apoyo a las exportaciones de Brasil, su marco

institucional y sus instrumentos. En este sentido se hace una referencia sintética de la experiencia
brasilefia de promocidn de exportaciones durante el periodo de sustitucidn de importaciones,
discutiendo las relaciones entre la politica implementada a partir de finales de la década de 1960
y el desemperio exportador de Brasil en las décadas de 1970 y 1980.

A continuacidn, se presentan las principales caracteristicas del desemperio exportador de la
década de 1990, cuando buena parte de los mecanismos de apoyo a las exportaciones montados en
las décadas precedentes habian sido desactivados y el marco institucional pasé por una amplia
revisidn. Luego, se describen suscintamente las medidas adoptadas, a lo largo de la década, para
poner en marcha operaciones del sistema piiblico de apoyo a las exportaciones, detallando los
esfuerzos emprendidos después de 1995/1996, importantes por la magnitud de las medidas
adoptadas y por traducirse en una creciente prioridad de la politica de exportaciones dentro de la
politica econdmica del Gobierno Federal.

Finalmente, se presenta una evaluacion de la evolucidn reciente de la politica, de sus principales
tendencias y de sus puntos fuertes y débiles.

1. INTRODUCCION

DESEMPENO EXPORTADOR Y PoLiTICA DE EXPORTACIONES EN BRASIL HASTA 1990

No hay dudas que el crecimiento y la diversificaciéon de las exportaciones brasile-
fias, alo largo de las décadas de 1970 y 1980, estuvieron positivamente relacionados con la
adopcién de politicas de apoyo a las exportaciones, dirigidas a neutralizar el sesgo anti-
exportador del régimen de sustitucién de importaciones. No obstante, el desempefio de las
exportaciones fue, seguramente, influenciado por otros factores igualmente importantes,
como la evolucién de la demanda doméstica y la existencia (o no) de capacidad ociosa en
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la industria, los cambios estructurales en curso en la economia brasilefia, ligados al ciclo de
inversiones productivas de finales de la década de 1960 y de la década de 1970, ademds de
caracteristicas sectoriales y microeconémicas (Shapiro [1997]).

EL DESEMPENO EXPORTADOR DE BRASIL EN LAS DECADAS DE 1970 v 1980

Entre 1964 y 1990, las exportaciones brasilefias experimentaron un doble mo-
vimiento: de crecimiento, en términos de valores exportados, y de diversificacién. Res-
pecto del crecimiento, se paso, entre 1964 y 1990, de promedios anuales nominales en
torno de los US$1,6 mil millones, en el trienio 1964-1966, a US$33,2 mil millones, en
1988-1990. Sin embargo, este crecimiento no fue lineal: hubo periodos de fuerte creci-
miento, concentrados en el final de la década de 1960 e inicio de los 70, y a lo largo de la
década de 1970, y un periodo con tasa reducida de crecimiento y fuertes variaciones
entre los desempefios anuales que fue la regla en los afios 80. Asi, el 80% del crecimien-
to de las exportaciones observado entre 1967 y 1990 fue obtenido hasta 1981, registran-
dose en la década de 1980 (1981-1990), tasas negativas de crecimiento de las exporta-
ciones durante cuatro afos.

En realidad, en términos reales (usando el IPC-EUA como indice de deflacion y
el afio 1989 como base), las exportaciones brasilefias se redujeron, entre 1980 y 1990,
cerca del 16%.

Por lo tanto, cabe calificar el fenémeno de la expansién de las exportaciones
brasilefas, diferenciando por un lado, la etapa a fines de los afios 60 y la década de 1970y,
por otro, los afios 80 y particularmente, la segunda mitad de la década. El dinamismo
exportador del periodo 1967-1981 no tuvo continuidad durante la década de 1980.

Respecto de la diversificacion de las exportaciones, el dato mas notable fue la
reduccién del peso de los productos primarios en la pauta y el crecimiento de la participa-
cién de productos manufacturados y semimanufacturados.

En 1964, los manufacturados representaban el 6,8% de las exportaciones
totales de Brasil, pasando al 20% en 1971-1972 y superando el 50% en 1981. Esta
participacién alcanzé un 56% en 1984, estabilizindose hacia fines de los afios 80, en
torno al 54-55%.

La reduccion del ritmo de crecimiento de la participacion de los manufacturados
en la pauta de exportacion, en la década de 1980, tuvo como contrapartida el crecimiento
de la participacién de semimanufacturados, los cuales representaban en 1984 el 9,2% del
total, pasando en 1990 a 16,5%. En realidad, en la segunda mitad de la década este creci-
miento se concentré en los productos bésicos, cuando se estancd la participacion de los
manufacturados. Los productos basicos, que representaban el 85,4% del total en 1964,
vieron reducir su participacién en forma continua, del 58,0% en 1975 al 33,3% en 1985y,
al 27,9% en 1990. Dentro de cada una de estas grandes categorias de productos, se obser-
va también la diversificacion en la pauta y, en muchos casos, la sustitucién de productos
tradicionales por nuevos productos de exportacién (bienes intermedios en la pauta de ma-
nufacturados: sidertrgicos, mineros y papel). Entre los bienes de consumo, por ejemplo,
surge el sector de calzados al mismo tiempo que crecian, en la década de 1970, las partici-
paciones de bienes de capital mecénicos y eléctricos y de material de transporte.

No obstante, esta Gltima tendencia no tuvo continuidad en los afios 80, sobre
todo en la segunda mitad de esa década. De hecho, se estanco la participacion de mate-
rial de transporte, material eléctrico y mecanico, exhibiendo una fuerte dependencia de
estos tres sectores con relacién a la agresiva politica de incentivos fiscales y crediticios del
Gobierno Federal. Con la retraccién de esta politica -en funcién de las presiones de los



socios comerciales de Brasil y de sus costos fiscales- las exportaciones de los sectores
donde la competitividad se vinculaba a la capacidad de diferenciacion del producto y/o
de innovacién, no consiguieron mantener su tendencia expansiva. En consecuencia, a
fines de los afos 80, las exportaciones de manufacturados se concentraron cada vez més
en sectores intensivos en recursos naturales donde la escala de produccién era un factor
relevante de competitividad.

Otra dimensién de la diversificacion de las exportaciones en Brasil fue el aumen-
to del nimero de productos exportados dentro de cada sector y una consecuente reduc-
cion de los indices de concentraciéon en practicamente todas las ramas industriales, desta-
candose los productos quimicos, textiles, indumentaria, calzados y papel.

Los esfuerzos realizados para diversificar las unidades exportadoras presentaron
resultados inferiores a los esperados. De hecho, de las 3,5 millones de empresas existentes
en Brasil, solamente cerca de 8.500 exportaban en 1990, siendo que 362 empresas (4,2 %
de las empresas exportadoras) respondian por el 75% de la pauta total, considerando las
exportaciones anuales superiores a los US$15 millones. Tomando todas las franjas de ex-
portaciones anuales superiores a US$1 millon, se constata que en 1990, solamente eran
representativas 2.004 empresas (23,4% del total), respondiendo por US$30,4 millones, o
sea, 96,8% de las exportaciones totales.

La politica de apoyo de las exportaciones hasta 1990

La promocion de exportaciones en Brasil se baso, hasta 1990, en un modelo
institucional fuertemente centralizado en torno de una agencia federal (CACEX - Cartera
de Comercio Exterior del Banco de Brasil) y se apoy6 en diversos instrumentos fiscales y
crediticios y en una politica cambiaria favorable a las ventas externas. La intensidad del
uso de los diferentes instrumentos varié con el tiempo, pero los incentivos cambiarios,
crediticios y fiscales estuvieron siempre presentes, hasta que la presién de los socios co-
merciales y la crisis fiscal y regulatoria del Estado llevaron al “modelo CACEX" a su ago-
tamiento, a fines de los afos 80.

Fue a mediados de la década de los afios 60 que se comenz6 a estructurar una
politica brasilefia de exportaciones, con la implementacién del régimen de drawback
(en julio de 1964), la promulgacién de la extensa Ley 5025/65 y la atribucién a la
CACEX de las funciones de coordinacion y ejecucién de las acciones en el drea de co-
mercio exterior, ademas de la responsabilidad para establecer normas complementa-
rias a las emanadas del CONCEX (Consejo Nacional de Comercio Exterior) del cual la
CACEX era la Secretaria Ejecutiva.

La CACEX funciond hasta 1990 como una agencia estatal centralizadora de las
acciones relacionadas con las politicas de comercio exterior, con una gran autonomia de
ejecucion en el drea de exportacion y también en la de importacion donde administraba,
en la préctica, gran parte de las barreras no arancelarias que caracterizaban al régimen de
sustitucion de importaciones. Siendo clave para la implementaciéon de las politicas indus-
triales activas del periodo, la CACEX desempefi6é un papel central en la interlocucién entre
el Gobierno Federal y el sector privado, principalmente las industrias, derivandose de este
papel parte sustancial de su poder burocrético (Shapiro [19971]).

En junio de 1966, se cred el Fondo de Financiamiento a las Exportaciones
(FINEX) para financiar, en pre-embarque, las ventas externas de bienes de capital y de
bienes de consumo durables, introduciendo ademas en 1967, el financiamiento de capital
de trabajo de las empresas exportadoras de productos industrializados. La modalidad de
financiamiento post-embarque instituyd, en esta misma época, el sistema de ecualizacion
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de tasas de interés (Resolucién 509 del Consejo Monetario Nacional) y el financiamiento
directo a los exportadores, en el &mbito del FINEX.

Ademads, a fines de los afios 60, fueron establecidos los regimenes de crédito-
premio del IPI (Impuesto sobre Productos Industrializados) y del ICM (Impuesto sobre la
Circulaciéon de Mercaderias) que preveia la restitucion del valor de los impuestos a los
exportadores de productos manufacturados, “si estos fuesen debidos, con base de calculo
en el valor FOB de las exportaciones”, de tal forma que estos créditos podian ser utilizados
en la compensacion de débitos de aquellos impuestos referentes a las operaciones domés-
ticas (Pinheiro et all [1996]). A continuacion (1971), se instituy6 la exclusion de la ganan-
cia obtenida en la exportacion de productos industrializados de la base de célculo del
Impuesto a las Ganancias.

Finalmente, en 1972, fue creada la BEFIEX (Comision para Programas Especiales
de Exportacién) que incentivaba inversiones para la ampliacién de la capacidad con base
en la exencion o reduccién de los impuestos a la importacion y del IPI aplicables a las
compras externas de maquinarias, equipamientos e insumos, ademas de la exencién del
AFRMM (Adicional de Flete para la Renovacion de la Marina Mercante) aplicable sobre los
fletes de importacion. A cambio de los incentivos concedidos, las empresas beneficiadas se
comprometian a exportar productos manufacturados en determinados volimenes durante
un cierto nimero de afios y a mantener también durante determinados periodos, un ba-
lance favorable de divisas en sus operaciones en Brasil (OMC [1996]). El principal benefi-
cio asegurado por el programa se referia a la exencion de las tarifas de importacién (cerca
del 72% de los beneficios totales del Programa) y los grandes beneficiarios del BEFIEX
fueron las empresas del sector de material de transporte (principalmente automotriz), ade-
mas de papel, metalurgia, equipamientos eléctricos y electrdnicos, etc. A fines de los afios
70, los compromisos de exportacién asumidos en el &ambito de la BEFIEX representaban el
16% de las ventas externas de manufacturados (Pinheiro et all [1996]).

Frente a las crisis externas y a lo largo de la década de1970, se flexibizaron diver-
sos regimenes de incentivos al mismo tiempo que algunos de ellos, como los créditos-pre-
mio, se tornaban crecientemente el blanco de las presiones de los socios comerciales de
Brasil. Aun asi, la politica de incentivos a las exportaciones fue particularmente activa en los
primeros afios (1981/1984) de la década de 1980, cuando llegd a tener un costo fiscal total
superior al 3,0% del PIB (Pinheiro et all [1996]), habiéndose concentrado sectorialmente la
distribucién de incentivos en material de transporte, materiales eléctricos y de comunicacio-
nes, quimica y metalurgia, los cuales respondian juntos por el 58% de los beneficios concedi-
dos en la década de 1980, aunque “sus participaciones en la pauta no alcanzaban a la mi-
tad" de dicha participacion en el total de incentivos.

A partir de 1983, la politica cambiaria sustituiria, cada vez mas, a los incentivos
fiscales como instrumento de apoyo a las exportaciones. En 1985, se dejé sin efecto el
régimen de crédito-premio del IPl y, a fines de la década de 1980, fueron desactivadas las
lineas publicas de financiamiento a las exportaciones, al mismo tiempo en que entraba en
colapso el mecanismo estatal de seguro de crédito a las exportaciones. La crisis financiera y
regulatoria del Estado comprometié profundamente su capacidad para definir prioridades,
seleccionar metas de politica e implementar mecanismos de apoyo que suponian un mini-
mo de coordinaciéon dentro del sector publico y entre éste y el sector privado. El deterioro
del cuadro macroeconémico transformé la lucha contra los altos indices de inflacién en la
prioridad absoluta de la politica econdmica, y la tasa de cambio real entr6 en lento proceso
de revalorizacion, sometida a niveles crecientes de volatilidad que ampliaron el grado de
riesgo de la actividad exportadora y empezaron, ya en el final de la década, a comprometer
el desempefio exportador de algunos sectores industriales. La pérdida de competitividad de
las exportaciones industriales brasilefias se torné un fenémeno empiricamente observable



en la segunda mitad de la década (Bonelli [1992]). El marco institucional de la politica de
exportacién también fue afectado por la crisis y la CACEX fue perdiendo gradualmente
poder politico dentro de la maquina del Estado.

A fines de los afios 80, la politica de apoyo de las exportaciones montada entre
1964 y 1972 habia sido practicamente desactivada en su totalidad -a excepcién del régi-
men de drawback, de la exencion del IR (Impuesto a la Renta) sobre las ganancias de las
exportaciones y de los compromisos remanentes del BEFIEX- y su marco institucional per-
di6 poder y consistencia con las prioridades de la politica econémica que indiscutiblemente
se distanciaban del apoyo a las exportaciones.

Algunos de los principales factores que explican el colapso de esta politica son:
el elevado costo fiscal, la no observancia de las disciplinas comerciales multilaterales y
sobre todo, el agotamiento del modelo de desarrollo dentro del cual fuera concebida la
politica de exportaciones.

DESEMPENO EXPORTADOR Y POLITICA DE APOYO A LAS EXPORTACIONES: UN COMENTARIO

No es posible aislar el rol de la politica de apoyo a las exportaciones dentro del
conjunto de factores que parecen haber afectado el desempefio de las exportaciones bra-
silefias en las décadas de 1970 y 1980 vy, en particular, sus impactos especificos sobre el
crecimiento y la diversificacion de la pauta de exportacién de Brasil en este periodo. Su
principal impacto positivo sobre el desempefio de las exportaciones se vincula a la capaci-
dad para expresar, a través de su marco institucional y de sus instrumentos, la elevada y
duradera prioridad concedida por la politica econémica al crecimiento de las exportaciones
industriales, reduciendo la falta de certeza propia de la actividad exportadora para empre-
sas y sectores que se iniciaban en este tipo de actividad.

Evaluaciones més precisas de las relaciones entre el desempefio exportador y
localizaciones de incentivos a las exportaciones, realizadas a nivel sectorial, no revelan
ninguna relacién significativa entre los dos términos (Pinheiro et all [1993]). Por el contra-
rio, una fuerte concentracién sectorial de incentivos a las exportaciones no encontré con-
trapartida en el crecimiento acelerado de las ventas externas de los sectores mas beneficia-
dos. Conforme observa Pinheiro et all [1996] “en este sentido, el sector de material de
transporte es emblematico: a pesar de haber recibido un 25% de todos los incentivos con-
cedidos, sus exportaciones crecieron muy poco en términos reales”.

En realidad, el desempefio exportador brasilefio, a lo largo de los afios 70 y 80,
fue "moldeado” por un conjunto de factores domésticos, de los cuales la politica de apoyo
a las ventas externas (politica cambiaria, inclusive) fue un componente importante, pero
no Unico. Entre estos otros factores, pueden ser citados:

e los cambios estructurales que sufrié el sector industrial y agroindustrial de
Brasil en ese periodo, alterando su capacidad productiva y permitiendo el desarrollo de
ventajas comparativas sustentables en sectores intensivos en el uso de recursos naturales;

o el desempefio macroeconémico y sus impactos sobre el nivel de demanda
doméstica y sobre las tasas de capacidad ociosa de la industria y por lo tanto, sobre la
existencia de oferta exportable en muchos sectores cuya capacidad productiva fue dimen-
sionada para atender la demanda doméstica; y

e caracteristicas especificamente sectoriales o microeconémicas (tamafio de
las empresas exportadoras, presencia de empresas multinacionales en la oferta de los dife-
rentes sectores, etc.).

En consecuencia, a lo largo de los afios 80 y a medida que fueron siendo des-
mantelados los incentivos fiscales y crediticios que beneficiaban a las exportaciones de
manufacturados y particularmente, a las exportaciones de los sectores ya citados, se con-

101



102

solidé un patron de especializacién internacional de la industria en torno de sectores
productores de bienes intermedios (celulosa, madera) y de consumo (alimentos y taba-
co) fuertemente intensivos en recursos naturales y, en menor medida, en capital (siderur-
gia y metalurgia).

Sin embargo, alin en estos sectores, dada la baja participacion de las exportaciones
como componente de la demanda agregada y el hecho que las inversiones en unidades
intensivas en escala y capital realizadas en la década de 1970 hayan sido dimensionadas
dentro de una l6gica de abastecimiento del mercado doméstico, la expansién de las exporta-
ciones dependia esencialmente de la existencia de condiciones adecuadas de rentabilidad de
la actividad exportadora vis a vis con las ventas en el mercado interno.

El trade-off entre el mercado doméstico y de exportaciones se consolidé, du-
rante la década de 1980, como un importante elemento condicionante del desempefio
exportador de Brasil, extendiendo sus efectos a la década corriente, visto que la primera
mitad de los afios 90 también convivié con tasas histéricamente mucho mas bajas de
inversion, lo cual significé que la oferta exportable no se amplié en este periodo. Por otra
parte, como se verd a continuacion, se desarrollaron nuevas tendencias dentro del uni-
verso de empresas exportadoras brasilefias, con la creciente participacion de las grandes
firmas en la pauta, que parecen haber incorporado las exportaciones a sus estrategias de
desarrollo, manteniendo sus ventas externas independientemente de alteraciones de las
politicas gubernamentales.

A lo largo de la década de 1990, el crecimiento de las exportaciones brasilefias
dependié cada vez mas del desempefio de este grupo de grandes exportadores, cuya
regularidad en la actividad contrasta con la rotacion de los deméas exportadores.

1I. ET DESEMPENO DE LAS EXPORTACIONES EN LOS ANOS 90

El andlisis del desempefio exportador de Brasil en los afios 90, y de los esfuerzos
para estructurar una politica de exportacién compatible con un nuevo cuadro de condicio-
nantes domésticos (costo fiscal reducido) y externos (respecto de los compromisos asumi-
dos ante la OMC y en menor medida, en el MERCOSUR) se debe referir a dos de los
factores que méas de cerca “moldearan” el desempefio de la economia brasilefia a lo largo
de la década de 1990:

e en primer lugar, la evolucion de la situacion macroeconémica, caracterizada
por dos periodos nitidamente distintos y cuya linea de demarcacion es el Plan Real, lanza-
do en julio de 1994.

Desde un punto de vista macroeconémico, el primer periodo fue una prolonga-
cion del cuadro delineado al final de la década de 1980: tasas crecientes de inflacion,
fuertes oscilaciones en los niveles de actividad econémica acentuadas por la aplicacién de
diversas terapias anti-inflacionarias, reduccién de las tasas de inversion doméstica y de la
entrada de capitales extranjeros y pérdida de competitividad de las exportaciones, cada
vez més dependientes de la variable cambiaria. A esto se puede sumar la desagregacion
del aparato regulatorio e institucional del Estado, que formaba parte de la crisis, y la “per-
misividad” con relacién a la ineficacia y al traspaso de costos a los precios -asociada a la
cultura inflacionaria- para conformar un cuadro de relaciones entre alta inflacién y degra-
dacién de los condicionantes sistémicos, estructurales y microeconémicos de la competiti-
vidad internacional de Brasil.

El segundo periodo, inaugurado con el Plan Real, alter6 profundamente este
ambiente al generar una sustancial ampliacién del mercado doméstico, en funcién de la
transferencia de ingresos a los sectores mas pobres, proporcionada por la reduccién de los



indices de inflaciéon y por la reactivaciéon de los mecanismos de crédito al consumidor. Por
otro lado, la revalorizaciéon cambiaria originada por el Plan Real potencializé los efectos de
la liberalizacion comercial que se llevé a cabo, incrementando el grado de competencia en
el mercado doméstico, presionando sobre los costos y margenes de las empresas que man-
tenian, hasta entonces, un elevado poder de mercado y que actuaban como price makers.

Las exportaciones fueron afectadas negativamente tanto por el crecimiento de
la demanda doméstica, que redujo los excedentes exportables, como por la revalorizacion
cambiaria: entre 1993 y 1995 (promedios anuales), el indice FUNCEX de tasa de cambio
efectiva real R$/US$ (base: agosto de 1994 = 100) pasé6 de 121,5 a 93,8, o sea, sufrié un
deterioro equivalente al 22,8%, en tanto que el indice de rentabilidad de las exportacio-
nes -que también toma en cuenta la evolucién de los precios de los productos exportados-
se redujo en un 9,2%. El desempefio comercial del pais se reflejé crecientemente, en el
periodo post-Real, en el resurgimiento de los déficits externos. Esta reversién del cuadro
macroeconémico también se tradujo en la reinsercién de Brasil en los planes de inversiones
de empresas transnacionales y de inversores financieros internacionales.

Asi, los dos periodos presentan caracteristicas radicalmente opuestas en lo que
respecta al desempefio externo de Brasil, tanto en términos comerciales como de los flujos
de inversiones internacionales. Los cambios en el ambiente econémico introducidos por el
Plan Real afectaron directamente el desempefio de la industria como un todo -y en relacion
a sus distintos sectores- y gradualmente comenzaron a modificar la configuracion de la oferta
productiva doméstica por sus efectos sobre la dindmica de las inversiones productivas.

e en segundo lugar, la liberalizacién comercial unilateral, iniciada en 1990 y
concluida a fines de 1993, que eliminé una amplia gama de barreras no arancelarias fron-
terizas y redujo las tarifas de una media superior al 32% a cerca del 13%, a fines de 1993.

Conducida en medio del agravamiento de la crisis macroecondémica, con una
demanda doméstica retraida y la tasa de cambio real bastante elevada, la liberalizacion
comercial tuvo, hasta 1994, poco impacto sobre los flujos de importacién y practicamente
no afecté la oferta doméstica. También contribuy6 a esta situacion el “disefio” de la libe-
ralizacién, que mantuvo un grado razonable de progresion arancelaria (OMC [1996]) y
que alcanzé inicialmente a las materias primas e insumos industriales, permitiendo a los
sectores productores de bienes finales beneficiarse de reducciones de costos, sin sufrir ma-
yores presiones sobre sus precios y margenes de ganancia.

Fue recién con la entrada en vigor del Plan Real, con la consecuente revalorizacion
de la moneda nacional y la expansion de la demanda doméstica, que los efectos de la libera-
lizacion comercial se manifestaron considerablemente en el mercado doméstico, actuando
como un factor de selectividad inter e intrasectorial, discriminando entre empresas y secto-
res, seglin su competitividad y su capacidad para adaptarse a un ambiente competitivo.

En este sentido, el cronograma de la liberalizacion comercial unilateral (y tam-
bién de la integracion subregional) no introdujo, en la historia econédmica de Brasil de los
aflos 90, una periodizacién diferente a aquella definida por la evoluciéon del cuadro ma-
croeconémico, sino que reforzo esta Ultima en la medida que se sobrepusieran en el tiem-
po los efectos de la estabilizacién y los de la apertura, a partir de la segunda mitad de 1994,
alterando dramaticamente el ambiente econémico en Brasil.

EL DESEMPENO EXPORTADOR BRASILENO EN LOS ANOS 90: PRINCIPALES CARACTERISTICAS '

Entre 1990 y 1996, las exportaciones brasilefas pasaron de US$31.000 millo-
nes a US$48.000 millones, creciendo a tasas anuales medias del 7,2%. El andlisis del
desempefio exportador brasilefio en la década de 1990, confirma la consolidacion de
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tendencias que se delinearon en la segunda mitad de los afios 80. Este andlisis puede ser
hecho en tres niveles:

— el de las caracteristicas generales u “horizontales” del desempefio, tomando
en consideracion evoluciones y tendencias que parecen haber afectado, de forma poco
discriminatoria, a todos los sectores exportadores;

— el sectorial, donde se busca analizar precisamente la evolucién de la compo-
sicion de la pauta exportadora, en términos de sectores productivos, resaltando las ca-
racteristicas y tendencias que diferencian el desempefio de los diferentes sectores; y

— el microeconémico, en que se evalda la relevancia, para el desempefio de las
exportaciones, de determinadas caracteristicas y tendencias relacionadas con el perfil em-
presarial de la oferta exportadora. Fueron seleccionados, para este fin, dos atributos de la
empresa exportadora, considerados relevantes por la literatura sobre el tema: el volumen
anual de sus exportaciones y su vinculo con la actividad exportadora (exportador tradicio-
nal y continuo; exportador entrante; exportador saliente o fracasado).

Caracteristicas generales y “horizontales”

Las principales caracteristicas y tendencias “horizontales” identificadas como
relevantes son las siguientes:

e los subperiodos 1990/93 y 1993/96 fueron marcados por patrones muy di-
ferentes de desempefio a pesar de verificarse en ambos, desempefios agregados de las
exportaciones practicamente idénticos.

Estas diferencias involucran a un amplio conjunto de variables, sugiriendo que,
entre 1990 e 1993, hubo una redistribucion de las exportaciones por mercados de desti-
no con el crecimiento de la participacion de MERCOSUR y ALADI. La pauta se desplazé
discretamente hacia productos y sectores de mayor dinamismo; en términos internacio-
nales se incremento la participacion de manufacturados en las exportaciones totales y se
esbozo un proceso de desconcentracion de las exportaciones, en términos empresariales.
Asi, por ejemplo, entre 1990 y 1993, se agregaron mas de 5.000 empresas a la actividad
exportadora, mientras que, entre 1993 y 1996, hubo una pequefa caida en el nimero
total de exportadores. En el primer subperiodo, las exportaciones anuales superiores a
US$20 millones contribuyeron con el 59% del crecimiento del valor total exportado, y en
el segundo subperiodo, esta contribucién alcanzé el 96,1%. En el segundo subperiodo,
cay¢ la participacion de manufacturados, se redujo sensiblemente el ritmo de redistribu-
cion geografica de las exportaciones y hubo una reversion del movimiento de descon-
centracion empresarial de las exportaciones.

Aunque los resultados de estos cambios no tuvieron efecto sobre los datos
agregados, ya que las tasas de crecimiento de las exportaciones totales no se alteraron,
en los dos subperiodos hubo importantes alteraciones en la composicién de los elemen-
tos que condujeron a aquellos resultados agregados: entre 1990 y 1993, el 80% del
crecimiento del valor total exportado se atribuye a la expansién de las ventas de manu-
facturados. Entre 1993 y 1996, este porcentual de contribucién no superaba el 21%,
mientras que los productos agricolas -primarios y semimanufacturados- pasaron a res-
ponder por el 58% del crecimiento.

e las alteraciones mas significativas en el desempefio exportador del pais se
relacionan con la orientacion geogréfica de las ventas externas y en particular, con el creci-
miento de la importancia de los mercados de ALADI, incluyendo los del MERCOSUR.
Més alla de los datos agregados de participacion de la regién en las exportaciones brasile-
fias, se destaca su importancia “cualitativa” para el desempefio exportador del pais: el



82% de las ventas para ALADI (no-MERCOSUR) y el 72% de las ventas para el
MERCOSUR se refieren a manufacturados, mientras que la participaciéon de éstos en el
total de la pauta de exportaciéon era del 46% (todos los datos se refieren a 1996).
Juntos, los dos mercados respondieron por el 37,5% de las exportaciones de manufac-
turados brasilefios, en 1996.

De la misma forma, los productos industrializados con grado de intensidad tec-
nolégica alta y media-alta representaban a més del 40% de la pauta para el MERCOSUR y
ALADI en 1996, mientras que para el total de las exportaciones brasilefias, este porcentual
era del 24,3%. Entre 1993 y 1996 el MERCOSUR vy la ALADI contribuyeron en 43,2% al
crecimiento de las exportaciones brasilefias de alta y media-alta intensidad tecnoldgica,
aunque la participacién conjunta de ambos mercados en el total de la pauta exportadora
de Brasil en 1996, no sobrepasaba el 23%.

Finalmente, como era previsible, los exportadores pequefios y medianos (hasta
US$3 millones/afo) tuvieron una participacion en las ventas al MERCOSUR y ALADI muy
superior a aquella observada para el total de las exportaciones del pais. Asi, en 1996, el
14,0% de las exportaciones al MERCOSUR y el 12,8% de las ventas para ALADI, corres-
pondieron a exportadores pequefios y medianos, mientras que esta participacién no supe-
raba el 7,5% en el total de las exportaciones.

Caracteristicas sectoriales

A nivel sectorial, el desempefio de la década de 1990 trajo escasas novedades:
de hecho, la caracteristica méas notable del periodo involucra el agotamiento del proceso
de transformacion estructural de la pauta exportadora, iniciado a fines de la década de
1960 y puesto en evidencia por la creciente participacion de los productos manufactura-
dos en las exportaciones brasilefias.

De hecho, durante la década de 1990, pareciera agotarse el dinamismo de los
sectores emergentes de la década de 1980, sin que otros sectores exhibiesen un desempe-
fio que permitiera identificar nuevos “polos de dinamismo".

Aun cuando el crecimiento medio anual del conjunto de las exportaciones haya
presentado tasas modestas en la década (7,2%), pocos fueron los sectores que crecieron
por encima de este promedio en los dos subperiodos considerados. Ellos son:

— maquinas, equipamientos y tractores (bienes de capital mecanicos);
— maderas y muebles;

— azlcar;

— quimicos diversos; y

— farmacéutico y perfumeria.

En un grupo de dinamismo menos acentuado, se registr6 el desempefio de los
sectores de autopartes/otros vehiculos, celulosa/papel, caucho y elementos quimicos.

Dado lo incipiente de las exportaciones brasilefias en varios de estos sectores y
el crecimiento, entre 1993 y 1996, de las exportaciones de sectores donde Brasil ya tenia
consolidadas ventajas comparativas -como es el caso de los sectores industriales directa-
mente ligados a la base agropecuaria (café, azucar, aceites vegetales, procesamiento de
productos vegetales)- el ranking de ventajas comparativas (o de especializacién interna-
cional) de los sectores exportadores no se alterd en la década.

Por el contrario, se observa, a través de la evolucién de los indices de ventajas
comparativas reveladas,? una creciente polarizacién entre sectores con ventajas y sectores
con indicadores negativos, sugiriendo la profundizacién de la heterogeneidad intersecto-
rial en lo que se refiere al desempefio externo.
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Con relacién al patrén de especializacion internacional que parece fuerte y cre-
cientemente “cristalizado” en torno de sectores directamente ligados a la base agropecua-
ria y a los sectores de la cadena forestal y minero-metalurgica (y la siderurgia, inclusive)
-ademds del sector del calzado- los pocos focos de dinamismo exportador externo a este
nucleo parecen haber surgido en los sectores de la cadena quimica (quimicos diversos,
elementos quimicos, caucho, farmacéutica y perfumeria), en muebles y en los sectores de
bienes de capital mecanicos.

Més que la transformacién en las condiciones de la oferta exportadora -nuevas
inversiones, upgrading de los productos, mejoria de los canales de comercializaciéon, etc.-
las modestas alteraciones en la composicion sectorial de la pauta parecen relacionarse con
cambios por el lado de la demanda, entre los cuales se encuentran:

— la apertura preferencial de los mercados vecinos, con la consolidacion del
MERCOSUR: este fendmeno parece haber sido particularmente relevante para los sectores
de la cadena quimica y de bienes de capital mecénicos;

— el crecimiento de los precios de las commodities agricolas en los mercados
internacionales, sosteniendo la rentabilidad de las exportaciones, a pesar de la revaloriza-
cion cambiaria; y

— la busqueda de nuevos proveedores por parte de importadores de los merca-
dos de la OCDE, beneficiando a los productos brasilefios (el caso del sector muebles).

Caracteristicas microecondmicas

Es seguramente a este nivel que se pueden identificar, durante la década de
1990, las caracteristicas mas destacadas del desempefio exportador brasilefio en un cua-
dro marcado por el crecimiento moderado de las exportaciones, en términos agregados, y
por modestos desempefios sectoriales.

Las caracteristicas microecondmicas mas relevantes en el periodo fueron las
siguientes:

e entre 1993y 1996, el nimero de empresas exportadoras se mantuvo practica-
mente estable (-1,7%) después de un fuerte crecimiento (48%) observado entre 1990 y
1993. Esta estabilidad en el nimero de empresas exportadoras fue, sin embargo, la resultan-
te de dos tendencias que apuntan en sentidos opuestos: creci6 el nimero de exportadores
en las franjas por encima de US$10 millones/afio (+16,5%), mientras que decrecio ligera-
mente el nimero de exportadores en las franjas inferiores a esta cifra (-2,5%). El resultado
fue una creciente concentracion de las exportaciones en las franjas de valor mas elevado. Los
macro exportadores (arriba de US$50 millones/afio) y grandes exportadores (arriba de US$20
millones/afio) respondian en 1996, por el 73,8% de las exportaciones totales, participacion
que, en 1993, fue del 68,6%. En contrapartida, la participacion en la pauta de pequefios y
medianos exportadores (hasta US$3 millones/afio) cayo, entre 1993 y 1996, cerca del 20%;

e entre 1993 y 1996, casi la totalidad del crecimiento de las exportaciones
brasilefias es atribuible al desempefio de los macro y grandes exportadores. De hecho, el
desempefio de este grupo explica el 96,1% de aquel crecimiento, mientras que las franjas
entre US$1 milléon y US$10 millones/afio brindaron una contribucién negativa al creci-
miento de las exportaciones totales;

e entre 1993 y 1996, el 90% del crecimiento de las exportaciones brasilefias
es atribuible a los exportadores continuos (entendiendo por continuos las empresas que
exportaron en por lo menos seis de los siete afios de la década). Esto, ademés de poner de
manifiesto la elevada dependencia del desempefio exportador agregado con relacién al
grupo de exportadores continuos, apunta a los siguientes hechos:

— existe una elevada tasa de rotacién en la actividad exportadora brasilefia,
situada en un promedio del 23,9% para el periodo 1991-1996, aunque superior (26,0%)



para el subperiodo 1994-1996. O sea, excluidos los continuos, pareciera que el universo
empresarial de exportadores brasilefios se renovase integralmente cada cuatro afos;

— como consecuencia de estos hechos, la estructura empresarial de las expor-
taciones parece nitidamente polarizada entre el grupo de exportadores que integran las
ventas externas a sus estrategias de crecimiento y el resto de los exportadores;

— como sugieren los datos de rotacién, una vez excluidos los exportadores
continuos, pareciera haber un intenso movimiento de entrada y salida en la actividad
exportadora, caracterizando tres grupos: el de los exportadores entrantes, que empeza-
ron a exportar en 1994 o después, los salientes, que exportaban continuamente hasta
interrumpir (definitivamente, para el periodo considerado) la actividad de ventas exter-
nas, y los demas exportadores, cuya principal caracteristica es la intermitencia de su vin-
culacion con esta actividad; y

— un ejercicio adecuado para captar la “anatomia microeconémica” del de-
sempefio exportador de Brasil en la década corriente, divide el crecimiento de las exporta-
ciones en dos factores: los incrementos atribuibles a las empresas que ya exportaban en el
inicio del proceso y aquellos vinculados a cambios en el universo de las empresas exporta-
doras, el cual, por su parte, puede dividirse en el efecto resultante de la entrada neta de
nuevas empresas en la actividad exportadora y en aquel provocado por la sustitucion de las
empresas salientes por las entrantes.

En el caso de Brasil el grupo de los incumbents fue definido no por la participa-
cion de las empresas en dos puntos en el tiempo, pero si por su presencia en por lo menos
seis de los siete afios del periodo analizado. En este sentido, el concepto usado en este
estudio es mas restrictivo.?

El cuadro 1 presenta los resultados del ejercicio para el caso de Brasil y para el
periodo 1990-1996.

Cuadro 1

CONTRIBUCION DE LAS EMPRESAS EXPORTADORAS AL CRECIMIENTO DE LAS VENTAS EXTERNAS, 1990-1996

(Clasificadas por tipo)

” . Crecimiento S
o Exportaciéon media : Contribucién
NP G5 EITiEess (US$ millones) exportaciones al crecimiento
1990/1996
1990 1996 1990 1996  US$ millones %
Exportacion total
) 7.435 10.066 4,11 437 13.430 100,0
(excluidas otras empresas)
Continuas 3.951 4.673 6,22 8,69 16.040 119,4
Entrantes - 5.393 - 0,64 3.452 25,7
Salientes 3.484 - 1,74 - -6.062 -45,1
Efecto Entrada Neta - 1.909 - - 1.222 9,1
Efecto Sustitucion - 3.484 - - -3.832 -28,5

Nota: El efecto de entrada neta y el efecto de sustitucion estan relacionados con los cambios ocurridos en el conjunto de los
exportadores. Segtn Roberts y Tybout [1997] “este efecto de rotacion puede cambiar las exportaciones agregadas a través de
dos canales. El primero es el canal de la entrada neta en los mercados de exportacién. La magnitud de este efecto depende no
solo del cambio neto en el nimero de exportadores, sino también del volumen exportado por el exportador entrante tipico. El
segundo canal es el de la sustitucién de un conjunto de exportadores por otro (...) Cuando, por ejemplo, el volumen promedio de
las exportaciones de las firmas salientes es menor que el volumen promedio de las exportaciones de las firmas entrantes, el efecto
de sustitucion contribuye al incremento de las exportaciones”.
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Los datos confirman que la contribucién de las empresas continuas al desempefio
exportador de Brasil en el periodo 1990-1996, fue el elemento mas importante de la “anato-
mia microeconémica”. Hubo una fuerte contribuciéon negativa de las firmas salientes y una
contribucién positiva cercana al 26% de las firmas exportadoras entrantes. El efecto de en-
trada neta fue levemente positivo, reflejando el aumento del nimero de exportadores en el
periodo. Sin embargo, el efecto de sustitucion fue fuertemente negativo ya que las exporta-
ciones medias de las salientes eran superiores al de las empresas entrantes.

La comparacién con resultados de estudios realizados en otros paises revela
que, a pesar del concepto mas restrictivo aqui aplicado a las “continuas”, el rasgo dife-
renciador del desempefio brasilefio es la magnitud de la contribucion de este grupo, adn
con relacién a aquellos paises donde la dindmica de crecimiento de las exportaciones fue
impulsada por los “continuos” (o incumbents): México (85% entre 1986 y 1990) y
Argentina (84% entre 1992 y 1996). En el caso de Colombia y Marruecos, la contribu-
cion de los nuevos exportadores al crecimiento equivale a porcentuales superiores al
50% vy, en ninguno de los casos observados, el efecto de sustitucién es negativo, como
en el caso de Brasil.

Es también interesante observar que estas conclusiones parecen confirmar ple-
namente las consideraciones de Shapiro [1997] acerca de la importancia de la “heteroge-
neidad interfirmas” como variable relevante para explicar el desempefio exportador de
paises como Brasil. De hecho, Shapiro apunta a una serie de diferenciaciones entre las
firmas que deberian ser tomadas en consideracién, no solamente en el andlisis del desem-
pefio exportador, sino también en la formulacion de politicas de promocién de exportacio-
nes. Entre estas diferenciaciones, la autora se refiere al tamafio de las empresas y al origen
de su capital (en este ultimo caso, por sus efectos, en términos de comercio intraindustrial
e intrafirmas), tanto como a la polarizacién entre exportadores y no exportadores. Los
datos arriba presentados, relativos al desempefio exportador de Brasil en la década de
1990, confirman la relevancia de la variable tamafio y de los fenémenos ya sugeridos por
Shapiro, como la dificultad para permanecer en la actividad exportadora -diferente de los
problemas de entrada en esta actividad- que parece afectar a gran parte del universo de
firmas exportadoras brasilefias, asi como la presencia, ya apuntada por Bonelli [1992], del
fenémeno de histeresis, que explicaria la permanencia de empresas en la actividad expor-
tadora, a pesar de la revalorizacién cambiaria.

III. EL LENTO RESURGIMIENTO DE LA POLITICA BRASILENA DE EXPORTACIONES

Al concluir la década de 1980, el sistema publico de apoyo a las exportaciones
estaba virtualmente desactivado. En 1988, con la promulgacién de la nueva Constitucion
Federal, los productos semimanufacturados fueron incluidos en la base de célculo del ICMS
(Guimardes [1996]) y los Estados pasaron a tener el derecho de definir las alicuotas del
ICMS para los diferentes sectores y productos. Con esto, més del 50% de las exportacio-
nes brasilefias pasaron a contribuir al ICMS, afectando asi la competitividad externa de
una amplia gama de productos del pais.

Los PRIMEROS ANOS DE LA DECADA DE 1990: TENTATIVAS, ERRORES Y BAJA PRIORIDAD

Esta alteracion en la tributacion de las exportaciones no hizo sino acentuar el
deterioro del cuadro de incentivos econémicos a las ventas externas, agravado ademés por
la eliminacién de los subsidios fiscales y por la abolicién del BEFIEX en 1990, por el gobierno
de Collor (manteniéndose la validez para los contratos en vigor). Fueron mantenidos, en
tanto, el tratamiento favorable respecto del Impuesto a la Renta, a las ganancias generadas



por las operaciones de exportacion; la exencién federal del IPI'y del ICMS para las exporta-
ciones de productos manufacturados y el régimen de drawback.

En el 4rea de financiamiento, después de un periodo en que se anuncié la inten-
cién de promover la implantacion de un Banco de Comercio Exterior predominantemente
privado, las lineas de crédito fueron gradual y selectivamente restablecidas a través del
FINAMEX, operado por el BNDES, primero en la modalidad pre-embarque (en 1990) y, a
continuacion, la de post-embarque (agosto de 1991), pero siempre dirigido al sector de
bienes de capital. También a mediados de 1991 el gobierno reglamenté el PROEX -Progra-
ma de Financiamiento de las Exportaciones- que absorbia las lineas de crédito adn activas
del antiguo FINEX, y se restaur6 el sistema de ecualizacion de tasas de interés, vigentes
bajo el FINEX y la Resoluciéon 509 (Pinheiro et all [1996]). También los recursos del PROEX
fueron destinados, en aquel momento, a la financiacion de las exportaciones de bienes de
capital, situacién que seria considerablemente ampliada en los afios 1996/1997.

En el area de gerenciamento del comercio exterior, se introdujo el SISCOMEX
-Sistema Integrado de Comercio Exterior- a fin de facilitar el registro de operaciones de
exportacion y de asegurar la integracion de la informacion de interés de los principales
agentes publicos involucrados con la actividad.

En un periodo donde la prioridad de la politica de comercio exterior se vinculaba
a la liberalizacién de las importaciones y la politica econémica practicamente se orientaba a
los esfuerzos para la reduccién de la inflacion, la politica de exportaciones continué ocu-
pando una posicién no prioritaria. El marco institucional carecia de consistencia y era cons-
tantemente alterado por sucesivas reformas de la administracién federal, careciendo de
unidad de comando y de capacidad de coordinacién y ejecucion. La falta de experiencia del
BNDES en el area de financiamiento de las exportaciones restringi6é su actuacion en este
campo, asi como la excesiva burocratizaciéon del PROEX también limit6 su alcance como
instrumento de apoyo a las ventas externas.

El mantenimiento de una tasa real de cambio atractiva para los exportadores,
aliada a periodos de bajo dinamismo de la demanda doméstica, siguié impulsando las
ventas externas hasta que el Plan Real comenz6 a revertir drasticamente este escenario y,
a partir de 1995, reaparecio el déficit comercial y, con ello, la preocupacién acerca de la
sustentabilidad del plan de estabilizacién, en su dimensién externa.

LA POLITICA DE EXPORTACIONES: UN RESURGIMIENTO EN REGIMEN DE URGENCIA

Una de las principales caracteristicas del Plan Real es la desvinculacion de la tasa
cambiaria de la evolucién de los precios domésticos, esto es, la desindexacién del cambio.
Dada la inflacion residual de los primeros meses del Real y el régimen de flotacion cambiaria
practicado por el Banco Central -con el uso del cambio como ancla para los precios de los
bienes transables (tradables)- se observé un despegue del cambio en relacién a la tasa de
inflacion, hecho posible por los ingresos de capital en la balanza de pagos, atraidos por las
elevadas tasas de interés. Sumado a eso, el recalentamiento de la economia en el periodo
inicial del Plan y la creacion de nuevos canales de comercializacién y de una infraestructura
de importaciones, generaron el ingreso creciente de productos importados. Al mismo tiempo,
la revalorizacion cambiaria torné a las exportaciones menos rentables en el corto y mediano
plazo. El resultado fue la aparicién de déficits en la balanza comercial que se incrementaron
a partir de 1995 y que incentivaron tentativas de control de las importaciones y esfuerzos
cada vez mas intensos para fomentar las exportaciones. A pesar de la flexibilizacién de la
politica cambiaria luego de la crisis mexicana, el régimen de cambio post-Real constituy6 una
restriccion desde el punto de vista de la estructura de incentivos a las exportaciones, en
contraste con la situacion existente en los primeros afios de la década.
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Los esfuerzos para retomar una politica de exportaciones en Brasil fueron insufi-
cientes hasta 1996 en que comenzaron a intensificarse, tendencia que vendria a reforzarse
durante el afio 1997 en funcién del deterioro de las expectativas con relacion al plan de
estabilizacién y dentro de un contexto de retraccién de la oferta de financiamiento externo.

Los componentes principales de este proceso son:

o la desgravacion tributaria de las exportaciones;

o el restablecimiento de mecanismos publicos de amplia cobertura en el 4rea
de financiamiento a las exportaciones y de prestacion de garantias a los créditos concedi-
dos (seguro de crédito y fondo para avales), ademés de la flexibilizacién en las reglas de
utilizacion, por parte de las empresas, de instrumentos de financiamiento privados a la
exportacién, como el ACC -Anticipo de Contrato de Cambio-; y

e la reduccién del “Costo Brasil”, identificado como el conjunto de factores
sistémicos, regulatorios e infraestructurales que encarecen las inversiones, la produccién y
las exportaciones brasilefias.

Més recientemente, nuevos componentes se agregan a este proceso. Ellos son:

e un mayor énfasis en el tema del gerenciamento operacional de los esfuerzos
publico-privados para ampliar las exportaciones, yendo mas alld del modelo institucional
basado en los Ministerios involucrados con la actividad y con la coordinacién de la Camara
de Comercio Exterior, creada en 1995. Es importante resaltar que este énfasis esta articu-
lado con los esfuerzos para “sectorizar” los diagndsticos, los programas de accién y la
definicién de metas de exportacion;

e una preocupacion creciente con la ampliacion de la base empresarial de las
exportaciones, hoy concentrada en unas pocas centenas de empresas. En este contexto,
ganan relevancia el tema de la integracion de las pequefias y medianas empresas al esfuer-
zo exportador y la definicion de mecanismos que puedan facilitar tal integracion;

e la reorganizacion de las estructuras institucionales de promocién comercial
strictu sensu, con la creaciéon de una Agencia de Promocion, vinculada al SEBRAE -Servicio
de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas-; y

e una postura mas activa de la diplomacia brasilefia, en términos de “alinea-
cién” con los intereses de los sectores y empresas exportadoras de Brasil, en sus conflictos
con empresas de otros paises (como el caso de la controversia entre la Embraer y la empre-
sa canadiense Bombardier, ambas del sector aerondutico) y en sus esfuerzos para eliminar
barreras externas a las exportaciones de Brasil.

La politica de exportaciones actual: marco institucional e instrumentos
— El marco institucional

Al modelo de gestion centralizado de la politica de exportaciones adoptado has-
ta 1990, le sigui6 la fragmentacién institucional, en la cual las tareas relacionadas con la
administracion de la politica se encontraban dispersas entre diversos ministerios. Un inten-
to para superar esta situacién fue la creaciéon de una Camara de Comercio Exterior (CCE),*
en el comienzo del actual gobierno, que procura resolver los problemas institucionales
derivados de la fragmentacion de las instancias decisorias en esta 4rea y coordinar las
actividades y decisiones con vistas a la elaboracién de una politica de mediano plazo para
el comercio exterior. Sus objetivos incluyen ejecutar un vasto conjunto de atribuciones
cubriendo una amplia gama de temas relacionados, tales como: (i) definir las directrices de
la politica de comercio exterior; (i) manifestarse con antelacién sobre las normas y legisla-
cion relativas al comercio exterior y temas conexos; (iii) fijar las directrices para las modifi-
caciones de las alicuotas de los impuestos de importacién y de exportacion; (iv) establecer
las directrices para las investigaciones relativas a las practicas desleales de comercio exte-



rior; (v) fijar las directrices para la politica de financiamiento y de seguro de crédito a las
exportaciones; (vi) establecer las directrices para la politica de desregulacion del comercio
exterior; (vii) evaluar el impacto de las medidas cambiarias, monetarias y fiscales sobre el
comercio exterior; (viii) formular la politica sobre la concesion de areas de libre comercio,
zonas francas y zonas de procesamiento de exportaciones; (ix) fijar las directrices para la
promocioén de bienes y servicios brasilefios en el exterior; (x) indicar los pardmetros para las
negociaciones bilaterales y multilaterales relativas al comercio exterior.

Es conocido que la CCE tiene una finalidad consultiva y no ejecutiva, siendo
principalmente un foro de discusién y de coordinacién de politicas de comercio exterior.
Fija directrices y sirve de instrumento de didlogo entre el gobierno y los sectores producti-
vos de la sociedad, pero no le cabe atribucién operacional en materia de comercio exterior.
Cada Ministerio que la compone guarda su competencia especifica. No obstante, emanan
de sus deliberaciones diversas decisiones u orientaciones de politica.

Como prueba de ello, en 1995/96 el tema del financiamiento a las exportacio-
nes tuvo un lugar destacado en las discusiones de la Cdmara, habiéndose establecido
parametros para perfeccionar el mecanismo de ecualizacién de tasas de interés, en el am-
bito del PROEX, y dando respaldo institucional y de coordinacién a los esfuerzos para
establecer un sistema de seguro de crédito a las exportaciones. La cuestion de la desgrava-
cion fiscal de las exportaciones fue otro tema relevante en las discusiones de la CCE. De
alli resulté la medida que permitié el resarcimiento de las contribuciones para el COFINS y
el PIS/PASEP con incidencia sobre las materias primas y los productos intermedios adquiri-
dos en el mercado interno por empresas exportadoras.®

Ademas, por el lado de la politica de importaciones, hubo esfuerzos en el sen-
tido de internalizar los mecanismos de proteccion condicional aceptados en el ambito del
GATT emanados de la Ronda Uruguay, dando como resultado (en el caso de Brasil) los
primeros acuerdos legales de defensa comercial necesarios para la constitucién de un
verdadero sistema de proteccién comercial. Asimismo, la Cdmara ha coordinado en el
Gobierno la discusion de la Ley Unica de Comercio Exterior, con la finalidad de consoli-
dar en un Unico instrumento juridico la legislacién pertinente al asunto, hoy dispersa,
perfeccionando o reforzando al mismo tiempo algunos instrumentos, como el financia-
miento de las exportaciones. Actualmente, el proyecto de ley se encuentra en discusién
en el Congreso Nacional.

A fines de 1997, bajo el impacto de la crisis en Asia, el Gobierno anuncié la
adopcién de un programa de gerenciamento operacional de base sectorial, para viabilizar
el objetivo de lograr en cinco afios exportaciones totales de US$100.000 millones. El obje-
tivo de los programas sectoriales seria definir metas para cada uno de los sectores, identi-
ficando los instrumentos y modalidades de implementacién adaptados a las especificida-
des de cada sector. Por lo tanto, se dirige hacia un modelo de gestién operacional sectori-
zado de promocién de exportaciones, bajo la coordinacién de la Casa Civil de la Presidencia
de la Republica y de la CCE, buscando con esto superar las dificultades de coordinacion
institucional resultantes de la fragmentacién de poder entre diferentes ministerios.

— Tributacion

El actual gobierno “hered6” de los anteriores algunos incentivos fiscales que
resistieron al desmantelamiento del aparato de apoyo a las exportaciones, en el inicio de
la década de 1990. El régimen de drawback, instituido en 1964, fue mantenido en las
modalidades de exencion, restitucién y suspension del pago de tributos, incidiendo el
beneficio sobre el Impuesto de Importacién, el IPI y el ICMS, extendiéndose ademés a
todas las tasas que no representen “efectiva contraprestacion de servicios realizados en
la importacién (por ejemplo, el Adicional al Flete para la Renovacién de la Marina Mer-
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cante)” (Guimardes [1995]). Las compras internas con fin exclusivo de exportacién son
comparadas y observan el mismo régimen tributario que las importaciones hechas bajo
drawback. También se mantuvo la exencion del IPI y del ICMS sobre las exportaciones de
manufacturados, asi como el mantenimiento y utilizacion del crédito del IPI relativo a
insumos empleados en la industrializacién de productos exportados, al mismo tiempo en
que contindan en vigencia los contratos del BEFIEX firmados antes de 1990, o sea, antes
de la extincién del Programa.

Ademaés de esto, no existe incidencia sobre el ingreso de exportacién de las con-
tribuciones para el COFINS y el PIS/PASEP. Como parte del esfuerzo de desgravacion
fiscal de las exportaciones, se abolié en 1995 el pago de las contribuciones sociales del PIS/
PASEP y del COFINS -que incidian sobre las adquisiciones en el mercado interno de mate-
rias primas, productos intermedios y material de embalaje para utilizacién en el proceso
productivo- bajo el concepto de crédito presunto del IPI que equivale al 5,37 % del valor
total de adquisicién de materias primas, productos intermedios y material de embalaje en el
mercado interno, ponderado por la participaciéon del ingreso de exportacién en el ingreso
operacional total de la empresa.

Por otro lado, el Gobierno Federal negocié con los Estados la eliminacion de la
incidencia del ICMS sobre las exportaciones de productos primarios y semimanufactura-
dos, asegurdndoles una compensacioén financiera en caso que esta medida provocase pér-
dida de ingreso para los Estados en los primeros afios de vigencia de la nueva legislacion.
La exencion que ya beneficiaba hace mas de 30 afios a los productos manufacturados, se
extendié a los demds productos a partir de la legislacion adoptada en agosto de 1996, y
alcanzé también a las compras de equipamientos para inversiones en el mercado interno y
la energia eléctrica utilizada en la produccion. A partir de 1998, la medida se extiende
también a los bienes de consumo empleados en la produccién, aunque con fuertes resis-
tencias entre los Gobernadores de Estado en funcién de la alegada pérdida de ingreso
generada por la entrada en vigor de la nueva ley.

Todavia queda por superar la dificultad en recuperar el crédito del ICMS, paga-
do en etapas anteriores de la cadena productiva, dada la complejidad operacional de este
mecanismo y la competencia de los Estados en materias que involucran el ICMS.

— Financiamiento

Las principales medidas recientes de apoyo a las exportaciones se concentran en
el area de financiamiento, donde viene amplidndose la actuacién del Gobierno Federal,
inicialmente centrada en el financiamiento de las ventas externas de bienes de largo ciclo
de fabricacién o servicios de ingenieria. A pesar de esto, los mecanismos privados desem-
pefian un papel central en el financiamiento de las exportaciones brasilefias, entre los cua-
les se encuentra el ACC.

Superada la idea de creacién de un Eximbank mayoritariamente privado, el
sistema publico de financiamiento de las exportaciones se fue reconstituyendo -con difi-
cultades y varias insuficiencias- en torno de dos Programas: el FINAMEX, del BNDES, vy el
PROEX, operado por el Banco de Brasil, en nombre del Tesoro. Ambas lineas de financia-
miento (y de ecualizacién, en el caso del PROEX) fueron significativamente reforzadas en
los dos ultimos afos, en cuanto a recursos presupuestarios, técnicos y humanos, tornén-
dose crecientemente “horizontales” en términos de cobertura, o sea, desvinculandose
cada vez mas de prioridades sectoriales. A estos mecanismos de financiamiento se agre-
garia en 1997 la creacion de una empresa de seguro de crédito, mayoritariamente priva-
da, con participacion del Banco de Brasil y de una gran aseguradora extranjera (COFACE)
y prestadora de servicios al Tesoro en lo que se refiere a la gestion de los riesgos politicos



y extraordinarios, asi como de los riesgos comerciales de mediano y largo plazo (reprodu-
ciendo el modelo institucional de las antiguas aseguradoras estatales de crédito a la ex-
portacién de Europa Occidental, hoy privatizadas, pero actuando en nombre de los go-
biernos en la gestion de estos riesgos). Para esto, el Gobierno creé un fondo de US$1.000
millones con acciones de empresas estatales, hoy pertenecientes al Fondo de Administra-
cion de la Deuda Publica Mobiliaria.

Los principales programas publicos de financiamiento de las exportaciones son
los siguientes:

FINAMEX/BNDES

En el caso del BNDES, el producto financiero més tradicional es el programa
FINAMEX, actualmente ampliado y rebautizado como BNDES-EXIM, constituido por ope-
raciones indirectas (esto es, via agentes) y orientado al financiamiento de las exportacio-
nes. Los financiamientos via FINAMEX son denominados en dolar norteamericano y for-
malmente comprenden dos modalidades: el FINAMEX Pre-Embarque (creado a fines de
1990) y el FINAMEX Post-Embarque (creado en septiembre de 1991).

El FINAMEX Pre-Embarque se destina al financiamiento de la produccién de
maquinas y equipamientos para exportacién de acuerdo con el siguiente conjunto de con-
diciones: Plazo: 30 meses; Participacion en el financiamiento total: equivalente al 85% del
valor FOB de exportacion; Tasa de interés: LIBOR semestral, fijada el 1 de abril y el 1 de
octubre, mds una tasa del 2% al afio (como cargos del BNDES) y de hasta el 3% al afio (a
titulo de del credere del agente financiero autorizado por el BNDES), calculdas sobre el
saldo deudor y trimestralmente (se estudia la reduccién de las tasas de interés al 2%, a
ejemplo de la modalidad post-embarque); Amortizacién: en parcela Unica, con el plazo
maximo de 4 meses a contar de la fecha de embarque; y Garantia: prenda, al agente finan-
ciero, de los derechos de crédito derivados del contrato de exportacién.

El FINAMEX Post-Embarque se destina a refinanciar al exportador maquinas y
equipamientos a través del descuento de letras de cambio de exportacion o de la cesion de
derechos de crédito de exportacién garantizados por carta de crédito. Sus condiciones son:
Plazo total: 96 meses; Participacion en el refinanciamento: equivalente al 85% de la expor-
tacion; Tasa de descuento: LIBOR del plazo de financiamiento acrecentada en un 2% para
operaciones sin ecualizacion (para operaciones con ecualizacion solicitada en el Registro de
Operacion de Crédito (RC) junto al Banco de Brasil/PROEX, la tasa de descuento es la
LIBOR del plazo de financiamiento); Comisién de Compromiso: 0,5% al afio sobre la ope-
racion no liberada después de 45 dias de contratacion; Comisiéon de Administracién: 0,75 %
sobre el valor liberado para el exportador, para remuneracion del Banco mandatario; y
Garantia: Inscripcion del CCR (Convenio de Crédito Reciproco) o aval del agente financie-
ro en el pais, o aval de un Banco de primera linea en el exterior.

El cuadro 2 ilustra el desempefio del FINAMEX en los Gltimos cuatro afos, per-
mitiendo concluir que los resultados son atin bastante modestos para el volumen de las
exportaciones brasilefias, a pesar del crecimiento observado en 1997.

Cuadro 2

FINAMEX / BNDES-EXIM: EvOLUCION DEL PROGRAMA, 1994-97

(En U$S millones)

Desembolsos 1994 1995 1996 1997
TOTAL 258,2 369,0 381,4 1.175,0

Fuente: BNDES.
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Estos resultados llevaron al Gobierno a buscar nuevas alternativas de financia-
miento de las exportaciones, por intermedio del BNDES. Un conjunto de medidas, lanzado
en octubre/noviembre de 1996, amplia el campo de actuacién del BNDES al incluir bienes
de consumo durables en la lista de bienes susceptibles de financiamiento, al liberalizar las
reglas de concesion de capital de giro para empresas exportadoras de cualquier sector; al
reducir el nivel de los cargos del BNDES (al 1% al afio); al elevar el nivel de participacion del
BNDES en el financiamiento total (llegando hasta 100%); al ampliar el espectro de garan-
tias aceptadas -ademds del CCR y trabajando con garantias bancarias y eventualmente del
importador- y, al instituir una linea especial de financiamiento a las exportaciones de bienes
de capital bajo encargo, paquetes de servicios de ingenieria y de plantas turnkey (llave en
mano), con plazos de hasta doce afios.

En la practica, el BNDES-EXIM se torné cada vez més un mecanismo de finan-
ciamiento a las exportaciones sin prioridad sectorial y el Banco ha buscado adaptar las
caracteristicas del financiamiento a las necesidades de las empresas, eventualmente yendo
mas alld de los plazos de doce afos y haciendo crecientemente uso del PROEX-Ecualiza-
cién como mecanismo de reduccién de las tasas de interés aplicadas por el BNDES-EXIM.
En este sentido el gobierno decidié transferir al BNDES US$400 millones de los recursos del
PROEX, para que el Banco administre tales recursos en combinacién con su politica de
financiamiento de las exportaciones.

El significativo crecimiento de las exportaciones financiadas por el BNDES en
1997, no refleja aiin una diversificacion de su cartera de empréstitos o un mayor acceso a
sus lineas por parte de pequefios y medianos exportadores. La decision de crear el FGPC y
de entregar al BNDES su gestion demuestra que las dificultades en esta rea aiin no fueron
superadas. Por otro lado, cerca de US$600 millones de los desembolsos de 1997 fueron
destinados a tres empresas, una del sector aerondutico mientras que las otras dos, son
tradicionales exportadoras de pollos. O sea, estos tres empréstitos -para empresas tradi-
cionalmente exportadoras- respondieron por el 75% del crecimiento de los desembolsos
entre 1996 y 1997, también inducido por el aumento de la porcion financiable de las
exportaciones (del 85% al 100%).

PROEX/BANCO DO BRASIL

EL PROEX -Programa de Financiamiento de las Exportaciones- creado por la Ley
8.187 de junio de 1991, contempla ambas finalidades”: financiamiento a la exportacion de
bienes y servicios y ecualizacion de tasas de interés. El Banco de Brasil es el agente finan-
ciero de la Unién para este programa, que fue notificado por Brasil a la OMC como subsi-
dio (juntamente con el BEFIEX).

El financiamiento a las exportaciones recién fue reglamentado a fines de 1995
por el Banco Central y por el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo (MICT) me-
diante normas que estipulan las condiciones financieras y la relacién de bienes y servi-
cios susceptibles de apoyo. En la practica, el BB encamina los pedidos de financiamiento
al Comité de Crédito a las Exportaciones/CCEx, organismo compuesto por diversos sec-
tores gubernamentales, que decide sobre la concesion de financiamiento en el PROEX.
Las condiciones de apoyo prevén tasas de interés equivalentes a la LIBOR fija en el plazo
de financiamiento o variable conforme el periodo de amortizacién, con plazos entre 18 y
120 meses, dependiendo del bien a ser financiado. El financiamiento cubre el 85% del
valor de la mercaderia para bienes con un indice de componente nacional no inferior al
60%, reduciéndose la participacion relativa del financiamiento en forma proporcional a
la disminucién del indice de nacionalizacion.

El mecanismo de ecualizacién de las tasas de interés fue también reglamentado
por el Banco Central y el MICT a fines de 1995 con normas que fijan nuevos criterios para



los bienes y servicios susceptibles de recibir el beneficio. La ecualizacion es calculada sobre
el saldo deudor del monto principal y los valores resultantes son pagados a la institucion
que financia en titulos publicos federales nominativos e inalienables, rescatables en el ven-
cimiento de la amortizacién y de los intereses (trimestral o semestralmente). Las tasas de
ecualizacion son definidas por plazo y cada bien tiene su plazo de ecualizacion determina-
do en la Disposicion N° 368 del MICT (5/12/95) segln la siguiente escala: 1 afio, 2,0%; 1-
2 afos, 2,2%; 2-3 afios, 2,4%;y 9 a 10 afios, 3,8%.

También en 1995 se ampli6 la cobertura del PROEX para el sector de servicios y
se adopt6é como requisito de contenido local la norma MERCOSUR, o sea, 60%. El valor
de las operaciones de ecualizacién en 1995, alcanzé US$243,3 millones, aprobadas por
US$194,2 millones y hechas efectivas por US$49,1millones. Respecto de las operaciones
de financiamiento, el valor alcanzé a los US$80,9 millones, aprobadas por US$32,6 millo-
nes y financiadas por US$48,3 millones. Como se observa, hasta 1995 los valores eran
mucho méas pequefios con relacién a los de las operaciones de exportacién y la tasa de
utilizacion de los recursos presupuestarios localizados en el PROEX no sobrepasaba el 30%
del total, llevando al Gobierno a un esfuerzo de perfeccionamiento del Programa. Este
esfuerzo se concreté con la simplificacién operacional de este programa, el establecimien-
to de reglas y mecanismos que incrementaran la atracciéon del producto para los bancos
privados -inclusive los extranjeros- y la ampliacién, en sucesivas etapas, de la cobertura
sectorial del Programa. Inicialmente concebido para apoyar exportaciones de bienes de
capital (como el FINAMEX), el PROEX ha ampliado su lista de productos elegibles, inclu-
yendo bienes de consumo durables y no durables, servicios y bienes intermedios. Con la
Ultima ampliacién de la lista de productos elegibles (introducida en enero de 1998), el
PROEX pasara a cubrir cerca del 48% de la pauta brasilefia de exportacion, porcentual que
era hasta entonces del 33%.

En 1997, el gobierno anunci6 nuevas medidas en el dmbito del PROEX que bus-
can estimular las exportaciones. Una de las medidas consiste en dar mayor autonomia al
Banco de Brasil en la aprobacion de financiamientos. A partir de ahi, el BB puede aprobar
operaciones de financiamiento de hasta US$5 millones. Anteriormente, cualquier opera-
cién mayor de US$1 millén debia ser sometida al CCEX, lo que implicaba el retraso de
muchos empréstitos.

Otra medida fue la elevacién, para ciertos productos, de la porcion financiada
sobre la que puede aplicarse la ecualizaciéon. Anteriormente, sélo determinados productos
terminados podian ser beneficiados por el sistema y, alin asi, la ecualizaciéon de la tasa de
interés abarcaba apenas 85% del valor del financiamiento. A partir de la modificacion
introducida, los bienes de capital y productos de alto valor agregado (como aviones y
buques) pueden obtener hasta el 100% del financiamiento ecualizado. Fueron incluidos
ademas bienes en etapa de produccion, entre los que pueden beneficiarse del sistema de
ecualizacion (pre-embarque). La lista de tales bienes atin no fue definida, ni la porcién de
financiamiento que tendrd las tasas de interés ecualizadas.

Ademas de esto, el Consejo Monetario Nacional (CMN) aprob6é medidas incen-
tivando a los bancos a participar de las operaciones de ecualizacién. Las operaciones eran
pagadas en titulos no negociables: los bancos podian rescatar dichos titulos sélo al venci-
miento del plazo. Con las nuevas medidas, los titulos emitidos a partir de mayo de 1998
podran ser colocados en el mercado, tema que serd revisado a fines de afio, después de
medido su impacto.

Los bancos extranjeros también fueron incentivados a participar de las operacio-
nes de financiamiento, los cuales anteriormente no podian tener los titulos a su nombre si
no contaban con representaciéon en Brasil, lo que ahora es permitido, bastando para ello
que tengan la custodia de un banco nacional.
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Estas modificaciones estan ampliando significativamente la demanda del PROEX
-Ecualizacién, con importantes crecimientos en los valores aprobados y en el nimero de
empresas beneficiadas. En esta modalidad, el aumento del nimero de operaciones realiza-
das en el primer semestre de 1997 con relacién al mismo periodo del afio anterior fue del
460%, involucrando exportaciones cercanas a los US$5.000 millones. Para 1998, el presu-
puesto del PROEX es de alrededor de US$ 1,45 mil millones (51% mayor que el de 1997)
donde dos tercios de los recursos estan dentro de la modalidad de ecualizacion. Los princi-
pales agentes del PROEX-Ecualizacién son el BNDES, a través de sus lineas de financia-
miento del comercio exterior, con 47% (enero-junio de 1997), seguido del Banco de Brasil
(17%) y de un banco privado de capital extranjero (11%).

Principales modalidades operadas por el sector privado &
— Anticipos sobre Contratos de Cambio (ACC/ACE)

Se trata del mecanismo de financiamiento a las exportaciones méas difundido
en Brasil, tanto en la esfera privada como publica. Los bancos que operan con cambio
conceden a los exportadores anticipos sobre los contratos de cambio (ACC), que consis-
ten en el adelanto parcial o total al exportador del monto en moneda nacional equivalen-
te a la cuantia en moneda extranjera comprada a término por el Banco. Es el anticipo del
precio de la moneda extranjera que el Banco negociador de las divisas concede al expor-
tador. El objetivo es proporcionar recursos al exportador para hacer frente a las diversas
etapas del proceso de produccion y comercializacién, constituyéndose en un incentivo a
la exportacion. El costo es nitidamente inferior a las tasas del mercado doméstico, pero
superior a las tasas internacionales de referencia, ademas, su localizacién en las empresas
toma en consideracién factores como el riesgo de crédito sectorial y empresarial, tal como
es percibido por los bancos.® El anticipo de los contratos de cambio puede ocurrir y des-
doblarse en dos fases. La primera se refiere a la concesion del anticipo en hasta 180 dias
antes del embarque (financiamiento a la produccién). La segunda ocurre con la mercade-
ria ya embarcada, pudiendo ser solicitada hasta 60 dias después del embarque. En esa
fase se pasa a llamar ACE (Anticipo de Contrato de Exportacion), pudiendo extenderse su
plazo hasta 180 dias de la fecha de embarque.

El plazo maximo para los ACC varia de acuerdo con los intereses del Banco Cen-
tral en la gestion de la entrada de divisas extranjeras al pais, pudiendo llegar a 180 dias o
también hasta 360 dias. Los tomadores de los ACC que no tengan lastre (esto es, mercade-
ria en el momento del embarque) pagan el Impuesto sobre Operaciones Financieras (IOF)
sobre los contratos que no fueron cumplidos.

En octubre de 1996, el Banco Central cre6 una nueva alternativa de financia-
miento buscando una mayor competitividad de las ventas externas y una reduccion de las
dificultades en la obtencién de crédito para las empresas exportadoras que ya habian ce-
rrado contratos con el exterior pero que alin no embarcaron la mercaderia. Los recursos
para esa linea seran captados en el exterior a través del sistema bancario y cedidos a los
exportadores con algunas ventajas con relacion a las opciones antes existentes (Resolu-
cion 2.312, reglamentada por la Circular BC 2.717). La nueva linea no tiene un plazo
méaximo, siendo el minimo de 180 dias, tal como el anticipo sobre contrato de cambio
(ACC) que puede ser hecho hasta 180 dias renovables por 180 mas. Ademas, los emprés-
titos por esa via estan exentos del pago del IOF que alcanza a los empréstitos en moneda
extranjera con plazo inferior a cinco afios. El costo de la nueva linea fue estimado por el BC
entre 11y 12% al aflo. Cada exportador podra tomar prestado el equivalente al 200% del
volumen de los contratos de cambio no liquidados, con mercaderias a embarcar, cerrados



hasta el 31 de julio de 1997. Esto indica la preocupacién del BC en ayudar a empresas con
dificultades de producir y embarcar lo contratado. Las empresas podran tomar los recursos
de esas lineas externas para la compra de materias primas o para otras finalidades relacio-
nadas a las exportaciones. El hecho de no contar con un plazo méximo es una gran ventaja,
al contrario de los ACCs, que deben ser liquidados en 180 dias.

Al mismo tiempo el BC revoco la prohibiciéon para la venta de contrato de
performance lo cual significa que el exportador ya no necesita, en los contratos de
cambio celebrados previamente, informar que producto va a vender (excepto oro). Se
permite asi que un exportador que no logre cumplir su contrato pueda venderlo a ter-
ceros y se revierte una serie de medidas tomadas en el segundo semestre de 1994,
cuando el ingreso de recursos externos atraido por la gran diferencia de tasas de interés
entre los pagos en Brasil y el rendimiento de las aplicaciones en el exterior, fue juzgado
excesivo por las autoridades.

Una medida de importancia del mecanismo de los ACC/ACE esta dada por el
hecho que del total del flujo de cambio contratado para exportaciones en 1994, cerca del
87,6 % fue por intermedio de ACC/ACE y pago anticipado (las exportaciones con pago
anticipado respondian por el 13,6% de las exportaciones totales en 1994 y 1995 y cerca
del 20% en el primer semestre de 1996); en 1995 aquella proporcion lleg6 al 89,1% y en
el primer semestre de 1996 al 87,4%.

En noviembre de 1997 el Banco Central autorizé el acceso a operaciones de
ACC para proveedores de insumos o productos intermedios para las empresas exportado-
ras, pero la eficacia de esta medida parece restringirse a la reduccion de la oferta de finan-
ciamiento externo privado a las exportaciones brasilefias y por las preocupaciones de los
bancos con el riesgo de créditos eventualmente concedidos a empresas no exportadoras.

— Prepagos a la Exportacion

En junio de 1991 el Banco Central reglamenté una modalidad de financia-
miento conocida como prepago a las exportaciones. Las mercaderias exportadas son
beneficiadas con el pago anticipado con recursos originados de importadores y de otras
formas de financiamiento, en el plazo de hasta 180 dias entre el contrato de cambio y el
embarque efectivo de la mercaderia. Las tasas de interés de la operacion son pactadas
libremente entre las partes contratantes, sin interferencia del BC. Esa liberalizacién de los
intereses tiende a favorecer la competencia. Este producto tiende a ampliar el margen de
liquidez disponible en el exterior para financiar las exportaciones brasilefias. Como los
recursos son de fuentes distintas, pueden inclusive ser del propio exportador que, frente
a dificultades de liquidez, prefiere repatriar recursos antes localizados en el exterior, fru-
to, por ejemplo, de operaciones previas en que haya habido subfacturacion de las expor-
taciones en el momento en que el diferencial de tasas entre el cambio paralelo y el oficial
justificase la operacion.

— Export Notes

Este es el nombre por el cual son conocidos los contratos de concesion de
crédito de exportacion. En esta modalidad, el exportador obtiene recursos en el pais
junto a inversores locales, bancos o empresas. Después de cerrar un contrato, el exporta-
dor transfiere los derechos de venta al inversor y, a cambio, cobra en efectivo el valor en
Reales equivalente al valor en moneda extranjera. Los recursos son entonces usados para
financiar el ciclo de produccién. Las principales ventajas, para exportadores e inversores,
son las siguientes: i) el exportador no necesita depender de lineas bancarias de corto
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plazo para financiar las ventas; ii) el plazo es (o era, hasta recientemente) mayor que los
de las operaciones de ACGC; y iii) el inversor hace un hedge en moneda extranjera, prote-
giéndose de las oscilaciones cambiarias.

La principal desventaja es que mientras para los ACC no se necesita de operacio-
nes de exportaciones identificadas para ser cerradas, en el caso de las export notes se exige
un contrato formalizado de venta al exterior.

—  Securitizacién de las Exportaciones

Se trata de un mecanismo de emisién de un titulo en el mercado internacional
convalidado con ventas externas futuras, de uso cada vez mas difundido en Brasil, espe-
cialmente para contratos de exportacion de gran valor, creado por la Circular 1.979 del
BC en junio de 1991. Obviamente, el financiamiento en el exterior ocurre a costos mu-
cho mas bajos que los de Brasil. El problema de obtencion estd en el rating de las empre-
sas exportadoras y en la sofisticacién de los instrumentos juridicos y contractuales, el
que restringe el uso de este mecanismo a grandes empresas exportadoras de productos
intermedios o agroindustriales.

— Seguro de crédito y mecanismos de garantia a las exportaciones

En octubre de 1996, el mecanismo de seguro de crédito fue finalmente regla-
mentado en Brasil."”” Su objetivo es el de garantizar la cobertura de riesgos politicos y
extraordinarios y riesgos comerciales. La cobertura de los riesgos politicos y extraordina-
rios, asi como de los riesgos comerciales de mediano y largo plazo, serd garantizada por la
Unién, a través de un fondo especificamente creado para este fin. La participacion de la
Unién quedara limitada a no mas del 85 % de las eventuales pérdidas liquidas, siendo el
resto asumido por el asegurado. El limite total de coberturas de garantia serd de US$3.000
millones, estableciéndose un limite anual de US$300 millones.

La insolvencia del deudor sera considerada pasible de cobertura por el seguro,
constituyendo el riesgo comercial y existird cuando ocurra incumplimiento por parte del
deudor por un plazo igual o superior a 180 dias contados a partir de la fecha del venci-
miento de la obligacién. Por otro lado, los riesgos politicos y extraordinarios se refieren al
no pago de las mercaderias exportadas debido a las moratorias declaradas, centralizacién
del cambio, prohibicién de remesas de divisas del exterior o medidas de efecto similar
adoptadas por el pais donde estuviera domiciliado el deudor.

El 11 de marzo de 1997, el Banco de Brasil firmé con la COFACE -Compaiiia
Francesa de Seguro de Crédito a la Exportacién- y con cuatro aseguradoras privadas, el
protocolo de constitucién de una empresa aseguradora exclusivamente dirigida a los fi-
nanciamientos a la exportacion.

El gobierno federal también anunci6 la constituciéon del Fondo de Garantia para
la Promocion de la Competitividad (FGPC), en el valor total de US$300 millones, para
garantizar los empréstitos tomados por pequefios y medianos exportadores (empresas con
una facturacién anual no superior a R$15 millones) junto a la red de bancos que acttian
como agentes del BNDES.

Promocidn de Exportaciones

Las actividades de promocién de exportaciones son desempefiadas por la Secreta-
ria de Comercio Exterior del MICT y por el Departamento de Promocion Comercial del MRE,
asi como por las Secciones de Promocién Comercial de las embajadas y consulados brasile-
fios. No existen recursos especificos para esta finalidad que, sumados a la duplicidad de las



funciones institucionales de los 6rganos de distintos ministerios, limita demasiado la eficacia
de los esfuerzos en esta area. La Cadmara de Comercio Exterior lanzé nuevos programas de
promocién de exportaciones, pero la iniciativa no pasé de un anuncio genérico de intencio-
nes buscando la integracion de pequefias y medianas empresas en el esfuerzo exportador, la
identificacién de trabas externas e internas a la expansion de las exportaciones, etc.

En el &mbito de la SECEX/MICT, se desarrolld, a partir de 1993, el programa
Nuevos Polos de Exportacién, con el objetivo de impulsar nuevos exportadores y nuevos
productos de exportaciéon. Una amplia gama de productos fue seleccionada, en el marco de
este programa, incluyendo cerdmica, calzados, juguetes, muebles, etc.

Ademas, en el ambito del Ministerio de Relaciones Exteriores, se desarrolld
un programa dirigido a la promocién de inversiones y de transferencia de tecnologia a
las empresas, movilizando la red de Servicios Comerciales de las Embajadas y Consula-
dos brasilefios.

Los esfuerzos de promocion de exportaciones involucran ademds al SEBRAE,
entidades empresarias como la Confederacién Nacional de la Industria, y entidades esta-
duales, movilizadas en torno de la constitucién de Trade Points, como parte del programa
organizado por las Naciones Unidas (ITC).

De manera general, no existe articulacion ni tampoco divisién de trabajo entre
tales iniciativas y su eficacia es ampliamente cuestionada en Brasil, propiciando la propues-
ta de creacion de una Agencia de Promocion de Exportaciones, cuyo establecimiento fue
anunciado en noviembre de 1997, localizada junto al SEBRAE y con un presupuesto anual
estimado en US$500 millones.

Medidas de reduccidn del Costo Brasil en la exportacién

Ademas de las medidas de desgravacién tributaria de las exportaciones y de
mejoria de las condiciones de financiamiento a las ventas externas, se estan accionando
una serie de otros mecanismos y politicas, con el objetivo de aumentar directa o indirecta-
mente la competitividad de la producciéon doméstica y, por esta via, crear condiciones para
la expansion de las exportaciones.

En este item cabria enunciar algunas de estas medidas, con énfasis en el tema de la
infraestructura, dados los avances ya obtenidos en la eliminacién de los monopolios estatales
en las areas del petroleo, telecomunicaciones y distribucion de gas, asi como en la flexibiliza-
cién de las reglas de acceso al mercado de produccién y distribucién de energia eléctrica y en
la privatizacién, via concesiones, de carreteras, ferrocarriles y puertos. A excepcion del caso
de los puertos y de los servicios de transportes, no resulta obvio que, en el corto plazo, los
cambios regulatorios determinen la reduccién de los costos de produccion y exportacion, o
aun la expansién y/o mejoria de las condiciones de infraestructura. De manera general, los
impactos positivos sobre las exportaciones dependeran no solamente del régimen regulatorio
aplicable a los servicios privatizados -y, en especial, a la garantia de algtin nivel de competen-
cia entre los prestadores de servicios- sino también de hacer efectivas las nuevas inversiones
realizadas por los concesionarios o propietarios privados.

En lo relativo a la infraestructura de transportes y de servicios portuarios, las
esperanzas se concentran en la Ley de Modernizacion de los Puertos, aprobada en febrero
de 1993, y en la Ley de Concesiones de Servicios Publicos (Ley 8.987, del 13/2/95). La
Ley de Puertos pretendia romper con el monopolio de los sindicatos de trabajadores en la
contratacién de mano de obra eventual y abrir los servicios del sistema portuario a la
iniciativa privada para permitir que las terminales de uso privado manipulen cargas de ter-
ceros. La legislacion de concesiones permite al sector privado rentar y operar carreteras,
ferrocarriles, puertos, generacion, transmision y distribucion de energia eléctrica, etc. Sus
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aspectos mds importantes son: (i) el uso de concursos publicos, en los cuales la compafia o
grupo privado competidor debe demostrar su capacidad de operar el servicio concedido, ya
sea por la Unién, Estado o Municipio; y (ii) las tarifas no estaran sujetas a la legislacion
anterior, pero podran ser revisadas por reglas previstas en la Ley, en el pliego usado para la
licitacion o en el propio contrato firmado, de modo de mantener el equilibrio econémico-
financiero del emprendimiento. Asimismo, en la evaluacién del ganador del concurso se
considerard la menor tarifa entre los competidores, la mejor oferta en valor por la conce-
sién y una combinacion de ambos criterios.

Con el intento de impulsar el lento proceso de modernizacién de la infraestruc-
tura portuaria brasilefia -cuya ineficiencia y altos costos afectan la competitividad de las
exportaciones- fueron incluidos los puertos en el Programa Nacional de Desestatizacion
y, recientemente, gano fuerza la tendencia de delegar a los Estados y Municipios la res-
ponsabilidad por la administracién de todos los puertos, a excepcién de aquellos conside-
rados federales por su dimension y area de influencia: Paranaguéd, Santos, Sepetiba, Rio
de Janeiro y Vitoria. Una vez delegados los puertos, cabria a los gobiernos subnacionales
la decision acerca del modelo de gestion y de modernizacion a ser adoptado tal como
arrendamiento de areas a operadores privados, concesiéon de la administracién y opera-
cion de los puertos a empresas privadas, etc.

Sin embargo, y a pesar del inicio del proceso de privatizaciéon de los puertos y
terminales de contenedores, la Confederacion Nacional de la Industria examina con mu-
chas criticas el proceso de desregulacién portuaria. Segun la CNI, es en el segmento por-
tuario responsable por la manipulacién de carga general -puertos publicos, en general-
donde se concentran las dificultades, ya que los avances obtenidos en las terminales priva-
das -que manipulan graneles- fueron significativos. De acuerdo con la CNI [1997] en junio
de 1997, la implementacién de la Ley de Puertos se hizo de manera muy heterogénea
segun los puertos, por lo que el costo medio de manipulacién de un contenedor en puertos
brasilefios se ubicaba entre US$300 y US$500, contra un promedio internacional de US$200.

En el sector de transportes, las carencias son de infraestructura pero también
regulatorias: Brasil carece de una reglamentacién moderna y adecuada a la actividad del
freight forwarder, que desempefia un papel crecientemente importante en la difusion del
multimodalismo (Carvalho Jr., Machado y Nassif [1998]).

Regimenes sectoriales y regionales de exportacion

Existen pocos ejemplos de regimenes sectoriales o regionales de exportacion en
Brasil. En rigor, la reactivacion de la politica de apoyo a las exportaciones ha dado prioridad
al restablecimiento de condiciones mas favorables de formacién de precios para los expor-
tadores, inclusive reduciendo el grado de discriminacién intersectorial de los instrumentos
de financiamiento (inicialmente dedicados a bienes de capital) y de desgravacién fiscal
(originariamente orientados a los manufacturados). Sin embargo, como ya se observo, se
puede prever una creciente importancia del enfoque sectorial en la gestion de instrumentos
de politica, buscandose definir programas, metas y medios tailor made, a nivel sectorial.

En la situacién actual, no obstante, pocos son los regimenes con esta caracteris-
tica. En términos sectoriales, el llamado régimen automotriz debe ser entendido no sélo
como un régimen de incentivos a las inversiones y de administracién de la proteccién a las
empresas establecidas o en proceso de implantacion, sino también como un régimen sec-
torial de apoyo a las exportaciones. De hecho, incluso es posible argumentar que el régi-
men automotriz, especialmente en su versién adaptada para las regiones menos desarrolla-
das de Brasil, tiene algtin sesgo anti-exportador (Motta Veiga e Iglesias [1997]). Por esto y
por los conflictos que provocd con los socios comerciales -inclusive llevando a la anticipa-



cion del final del plazo de vigencia del régimen, a junio de 1998- y con los productores de
autopartes, es poco probable que el régimen automotriz sirva como modelo para nuevas
iniciativas sectoriales orientadas al aumento de las exportaciones.

Aun en el plano sectorial, vale destacar el Programa Softex, creado en 1993,
por el Ministerio de Cienciay Tecnologia, con el objeto de fortalecer la industria nacional
de software y promover la exportacion de sus productos y servicios. El Programa ofrece
apoyo técnico, gerencial y de marketing a las empresas brasilefias del sector, a través de
sus 20 Nucleos Regionales, ademas de facilitarles el acceso al mercado internacional, a
través de cuatro oficinas comerciales del Programa en el exterior. A partir de 1997, el
Programa pasé a contar con recursos de la FINEP -Financiadora de Estudios y Proyectos
del Ministerio de Ciencia y Tecnologia- para apoyar proyectos de comercializacion de
software brasilefio en el exterior. Tales recursos tienen un costo basico de TILP, la Tasa de
Interés de Largo Plazo aplicada a los financiamientos del BNDES (actualmente cercana al
10% al afio), periodo de gracia de 12 meses y plazo de amortizacién de 24 meses, no
exigiendo garantias reales, para evitar el problema que tradicionalmente ha vedado el
acceso de las empresas del sector a los financiamientos bancarios. Para viabilizar el fun-
cionamiento de la linea de crédito sobre estas bases, se definid la necesidad de creacion
de un Fondo de Garantia de Crédito, cuya puesta en operacion todavia no ocurrié, impi-
diendo la contratacion de 40 proyectos de empresas, ya seleccionados por el Programa,
por un valor total de R$20 millones.

También el BNDES lanzé, en 1997, una linea de financiamiento dentro del con-
cepto de “capital de riesgo”, especificamente disefiada para el sector, atribuyendo al Pro-
grama Softex la responsabilidad de la seleccion de los proyectos y, después de la contrata-
cién, para el acompafiamiento de éstos y la evaluacién de los resultados, conjuntamente
con el BNDES. El Banco destind R$30 millones a esta linea de financiamiento, limitando a
R$2 millones el desembolso por empresa.

También en el 4rea de informética, el acceso de empresas multinacionales que
operan en Brasil a los incentivos fiscales concedidos por el Decreto N° 792 de 1993 (exen-
cion del IPI para productos que cumplen con los requisitos sectoriales de contenido nacio-
nal y deduccién de gastos con 1&D) depende del cumplimiento de metas de exportacion y
de mantenimiento de un balance de divisas favorable.

La interaccion entre politicas regionales y politica de exportacion es practica-
mente nula en Brasil. De hecho, el tema exportacion nunca hizo parte de las prioridades de
las instituciones federales encargadas del desarrollo de las regiones mas pobres, especial-
mente el Nordeste y el Norte del pais. Las expectativas de que la creacién de las Zonas de
Procesamiento de Exportacion, en 1988, contribuyera para el surgimiento de polos expor-
tadores en las regiones periféricas del pais, fueron completamente frustradas. El régimen de
ZPE fue abolido al inicio del gobierno de Collor, y restablecido en enero de 1992. En el
marco del régimen fue aprobada la implantacion de 18 ZPEs, pero ninguna de ellas se
encuentra en funcionamiento al momento. En realidad, el proyecto de ZPE nunca recibié
ninguna prioridad de los sucesivos gobiernos, aunque haya sido creado en el &mbito del
MICT, un Consejo de las ZPEs.

En relacién a la Zona Franca de Manaus, su papel mereceria ser destacado
solamente si este trabajo se dedicara a la promocién de importaciones. La légica de la
ZFM consiste en abaratar los costos de los insumos importados y colocar sus produc-
tos terminados en el mercado doméstico, que es la referencia de escala para los pro-
ductores locales. Un esfuerzo para comenzar a revertir esta situacién se estaria gestan-
do entre los administradores de la ZFM, que pretenden incentivar exportaciones a
través de incentivos fiscales y de vinculacién del volumen de las importaciones al de-
sempefio exportador de las empresas.
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Finalmente, cabe un comentario sobre el papel de las unidades subnacionales
(estados, principalmente) en la politica de apoyo a las exportaciones, ya que ellas han sido
particularmente activas en el area de politica industrial, compitiendo para atraer nuevas
inversiones. En el drea de exportacion, no obstante, la participacion de los estados es casi
nula excepto por el apoyo a la creacién de trade points o, indirectamente, por la prioridad
que algunos gobiernos estaduales han otorgado a programas de privatizacién de puertos y
transportes. En realidad, los estados se han resistido a la eliminacién del ICMS sobre la
exportacion de productos primarios y semimanufacturados y desde el punto de vista de la
tributacion, estan mas interesados en atraer inversiones orientadas al mercado doméstico
que a la exportacion, dadas las exenciones que benefician a los productos exportados.

IV, COMENTARIOS FINALES:
UNA EVALUACION DE LA POLITICA DE APOYO A LAS EXPORTACIONES

La reactivacion de la politica de apoyo a las exportaciones en Brasil es un proce-
so muy reciente y cuya dinamica refleja de manera inmediata el crecimiento de las preocu-
paciones en las areas gubernamentales por el crecimiento del déficit comercial y por los
riesgos que implica para el plan de estabilizacién macroeconémica.

De hecho, hasta 1996, no existia practicamente ninguna iniciativa en el sentido
de reorganizar el sistema publico de apoyo a las exportaciones, a excepcion de la estructu-
racion de la CAmara de Comercio Exterior y de la decision de exceptuar a las exportaciones
(y sus insumos) de la incidencia del PIS/COFINS. Ademas de eso, los mecanismos tributa-
rios y de financiamiento eran aquellos heredados del inicio de la década y los avances en la
desregulacion portuaria eran muy limitados, a pesar de la Ley de Modernizacién de los
Puertos, aprobada por el Congreso en 1993.

Fue el crecimiento del déficit comercial en 1996, y la eclosién de la crisis finan-
ciera asiatica en 1997, los que confirieran a la politica de apoyo a las exportaciones una
nueva prioridad gubernamental y que dieron un sentido de urgencia a los esfuerzos para
restablecer los instrumentos de politica. Otros factores, como los compromisos asumidos
por Brasil en el MERCOSUR y en la OMC o la consolidacién de una visién estratégica
acerca de la necesidad de adecuar la oferta exportadora del pais a las nuevas condiciones
de la competencia internacional, parecen haber desempefiado un papel nitidamente se-
cundario en el proceso en curso.

Aunque diversos estudios hubiesen alertado, en el inicio de los afios 90, sobre las
carencias competitivas vinculadas a caracteristicas cualitativas y cuantitativas de la oferta
productiva de Brasil, llamando la atencién acerca del proceso de deterioro de la competitivi-
dad internacional de la industria brasilefia (Motta Veiga [1991]; Bonelli [1992] entre otros),
este diagnostico no parece haber influenciado la politica gubernamental de exportaciones.

Por otro lado, fue mas la falta de prioridad politica doméstica que los compromi-
sos asumidos en los foros internacionales lo que determiné la timidez gubernamental en el
area de exportaciones hasta 1996. La opcidn reciente por politicas mas activas, inclusive
de corte sectorial, deberd ofrecer una excelente oportunidad para analizar de qué forma los
condicionantes domésticos y externos afectaran el desempefio de las politicas de exporta-
cion. En el ambito de los compromisos asumidos en la OMC, el interés principal reside en
analizar de qué forma y en qué medida las disciplinas adoptadas en el Acuerdo de TRIMs y
de subsidios seran internalizadas por las medidas de politica de exportaciones: la adopcion
de un régimen automotriz ampliamente cuestionado por los socios de Brasil en la OMC
lleva a suponer que el ajuste entre los compromisos multilaterales y las prioridades domés-
ticas puede ser algo conflictivo. En el &mbito del MERCOSUR, la timidez de los avances en



el establecimiento de disciplinas subregionales en las areas de politica de exportaciones y
de inversiones -timidez que refleja, en gran medida, el bajo interés de Brasil en la adopcion
de este tipo de disciplinas- deja entrever que los compromisos asumidos a este nivel no
actuaran como impedimento relevante a la adopciéon de nuevas medidas en las areas de
politica aqui analizadas.

Hasta el momento, la reactivacion de la politica de exportacion se centré en los
instrumentos de formacién de precios, como los tributarios, de financiamiento y de ga-
rantias. En el caso de los dos ultimos, la principal tendencia apunta al aumento de la
cobertura de los programas, en términos de sectores y productos beneficiados, pero al-
gunos de los programas e instrumentos todavia no estan en funcionamiento o son dema-
siado recientes para ser evaluados. El caso de mayor éxito, en esta area, parece haber
sido la reestructuracién del PROEX-Ecualizado, cuyo importante crecimiento en el dltimo
afo, traduce efectivamente una ampliacion de la cobertura del Programa y el acceso
facilitado y garantizado de las empresas y bancos financiadores. Aun asi, es paradéjico
que el caso de mayor éxito en el area de financiamiento sea atribuible a un mecanismo
notificado como subsidio por Brasil a la OMC y que vive, por lo tanto, un periodo de
phasing out. En el caso del BNDES, no hay evidencias de que el crecimiento del volumen
de desembolsos se traduzca en una mayor eficacia de los instrumentos disponibles, en
términos de penetracién en el mercado potencial, de atencién a un nimero creciente de
empresas exportadoras o de facilitacion del acceso de nuevos exportadores a los merca-
dos externos. Como sea, la principal carencia del sistema de financiamiento a las exporta-
ciones en Brasil se refiere a los recursos para la produccion y comercializacién de bienes
de capital y servicios y, en lo que respecta a los demds sectores, a instrumentos de garan-
tias que permitan a las pequefias y medianas empresas acceder facilmente, y a costos
competitivos, a instrumentos privados de financiamiento como el ACC.

Si bien en el drea de instrumentos de formacién de precios los avances son
innegables, mas alla que los resultados todavia son limitados, en las demas areas el cua-
dro es menos favorable. De hecho, los avances obtenidos en las areas de logistica y
comercializacién externa son muy limitados hasta el momento, conforme ya se ha discu-
tido, especialmente en el drea portuaria. Tampoco hay programas destinados a facilitar o
incentivar la internacionalizacion de las empresas exportadoras brasilefias: las inversiones
directas externas de las empresas brasilefias no pueden recibir financiamiento del BNDES
y no hay recursos de financiamiento y mecanismos de garantia especificamente disefia-
dos para atender a las etapas de desarrollo del mercado y a programas de calidad y
tecnologia vinculados a la exportacién.

En el area institucional, la creacién de la CCE no pudo superar los problemas
relacionados con la falta de unidad de comando en el rea y la dispersién de las unidades
responsables por la ejecucion de tareas gubernamentales relacionadas con la exportacion.
Las recurrentes dificultades encontradas en el campo de la promocién comercial atestiguan
los efectos de esta situacion sobre la ejecucién de programas de gobierno. Los resultados
de los esfuerzos en curso auin no pueden ser evaluados, en el sentido de reestructurar el
gerenciamiento operacional de las politicas de exportacion en torno a programas sectoria-
les bajo la responsabilidad de gerentes. Desde ya, estd la preocupacién acerca del tipo de
relacion que se establecerd entre esta nueva estructura y el marco institucional formal del
comercio exterior, dispersa en diferentes ministerios.

Finalmente, no existen iniciativas en el drea de reestructuracion y adecuacién de
la oferta exportable, aunque el nuevo modelo de gerenciamento sectorial de programas de
exportacion permite suponer que las acciones a ser emprendidas deberan contemplar tam-
bién la esfera de las inversiones y de la produccién. Sin embargo, por el momento, no hay
ningln programa o proyecto en funcionamiento que articule instrumentos de politica de
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exportacién con los de reestructuracion o expansién de la capacidad productiva, o atin, con
los de politica tecnoldgica. Estos programas no existen o tienen poca eficacia, tanto dentro
de una visién sectorial, como dentro de un concepto que privilegie el tamafio de las empre-
sas y, en especial, las PyMEs.

Algunos estudios resaltan la importancia de la heterogeneidad interfirmas como
factor explicativo del desempefio exportador de Brasil a lo largo de las tltimas décadas y
en el periodo més reciente. A pesar de los esfuerzos para facilitar las exportaciones de las
PyMEs, sobre todo a través de la creacion de instrumentos de garantia que aseguren a
estas empresas la posibilidad de tomar financiamientos publicos o privados a las exporta-
ciones, todavia no hay evidencia de que tales iniciativas podran ser llevadas a cabo con
éxito. Estos mecanismos dependeran para funcionar, de la disposiciéon de los agentes finan-
cieros (bancos privados y publicos) para operarlos y para introducir cambios en su sistema-
tica de estructuracion de garantias.

Esto ocurre en un periodo donde las tasas de incumplimiento de los créditos
bancarios se encuentran en niveles elevados y en que la autoridad monetaria (el Banco
Central) refuerza su capacidad de supervision y presiona a los agentes financieros para
evitar un deterioro de sus activos, que podria tener efectos desastrosos sobre la economia
brasilefia (conforme ha sido evidenciado en el caso de la reciente crisis asidtica). En este
contexto, existe una fuerte incertidumbre en cuanto a la viabilidad de la implementacion
de estas nuevas medidas -positivas en si- en un plazo relativamente corto.

Por otro lado, el SEBRAE, que centraliza las actividades de la politica de apoyo a
la pequefa y mediana empresa, comenzd recientemente a focalizar su atencién en el tema
de las exportaciones. Por lo tanto, se debe prever ahi también la necesidad de un periodo
de aprendizaje institucional antes que puedan notarse los efectos de instrumentos orienta-
dos para atraer a las PyMEs a la exportacién.

En lineas generales, las dificultades inherentes al montaje de una nueva estructu-
ra de apoyo a las exportaciones no permiten que la reactivaciéon de las ventas externas se
genere en el corto plazo o con el ritmo deseado por las autoridades gubernamentales. En
este cuadro, algunos de los principales efectos del tardio despertar de Brasil en esta area, tal
vez sean el uso mas intensivo de mecanismos de proteccion comercial y de control adminis-
trativo de las importaciones y, por el lado de las exportaciones, el uso creciente de un
instrumento notificado como subsidio a la OMC.



Notas

' Esta seccién se apoya, en gran medida, en Motta Veiga (coord.) Machado y
Carvalho [1998].

2 Los indices de ventajas comparativas reveladas (o de especializacién internacional)
relacionan la participacion de las exportaciones de un sector (o producto) en la pauta de
exportaciones de un pais con una participacion del mismo sector (o producto) en la pauta
de exportaciones del mundo. Cuando el indicador es superior a 1, se dice que el pais
presenta ventajas comparativas (o especializacién internacional) en este sector (o producto).

3 Otra diferencia es que, en el caso de otros estudios, el anélisis se restringe a las
exportaciones industriales, mientras que aqui se abarca toda la pauta, a excepcién de las
empresas clasificadas en “otras”, o sea, que no son continuas, entrantes o salientes.

4 Decreto 1.386, del 6 de febrero de 1995.

> LaCCEestdintegrada por el Ministro Jefe de la Casa Civil (que lo preside), el Ministro
de Relaciones Exteriores, el Ministro de Hacienda, el Ministro de Planeamiento y Presupuesto,
el Ministro de Industria, Comercio y Turismo, el Ministro de Agricultura, Abastecimiento y
Reforma Agraria, y el Presidente del Banco Central, pudiendo, ademaés, invitar a
representantes de otros 6rganos del Gobierno para participar de las reuniones.

& En relacion al COFINS, la CCE reaccionod en el sentido de solucionar el conflicto
referente a la exencidén de esa contribucion en las ventas externas, habiendo recomendado
la presentacion de una enmienda al Proyecto de Ley Complementario N° 54/95, aprobado
por la Cdmara de Diputados el 30/11/95.

7 Sufase inicial de operaciones, hasta el afio 1995, soporté muchas dificultades y alto
costo para el Tesoro Nacional, razén por la cual el mecanismo ha sido poco utilizado.

&  En rigor, esas modalidades no constituyen una politica gubernamental, sino sélo
indirectamente, a través de la respectiva reglamentacion del Banco Central.

°  Notese que debido a ese tema (y al elevado diferencial de tasas de interés internas 'y
externas en el periodo inicial del Plan Real, con la tasa cambiaria progresivamente
revalorizada), se torné comun tomar recursos de los ACCs para aplicar a tasas de mercado.
Esta practica fue derogada posteriormente.

9 Enrealidad el decreto reglamenta la Ley 6.704, del 26/10/1979.
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