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El desempefio de la politica de promocion de la internacionalizacion es el conjunto de medidas pablicas que tra-
tan de facilitar a las empresas nacionales el acceso a los mercados exteriores. En el caso espafiol, el analisis de
sus principales rasgos ofrece un reflejo de la estrategia reciente seguida por el Gobierno, la cual debe confron-
tarse con las funciones basicas que debe cumplir toda accion exterior, con el objeto de discutir la idoneidad de
tal politica. El esfuerzo presupuestario, la selectividad de la ayuda y la orientacion geografica serén las lineas
fundamentales del examen del fomento externo en Espafia que se expondra en este articulo, ademas de la com-
paracion internacional de los gastos estatales correspondientes.
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1. Introduccion promocidn de las exportaciones de los «dragones asiaticos»'. Al
margen de la inexactitud de planteamientos como el previo, que
El proceso de globalizacion o internacionalizacion progresiva  obvian la insistente accion gubernamental en buena parte de los
de las economias se vislumbra en la actualidad como un fend-  denominados «nuevos paises industrializados» (Bustelo, 1994),
meno imparable, el cual parece no admitir vuelta atrds o alterna-  lo cierto es que, entre buena parte de la comunidad académica,
tiva posible, al menos dentro del esquema contemporaneo de  se han marginado los enfoques mas proclives al neoproteccio-
las economias capitalistas. Los debates o discusiones tradiciona-  nismo.
les en torno a las desventajas de la apertura exterior o de la El reconocimiento de la conveniencia de estimular el engarce
intervencion del Estado perdieron relevancia durante las dos  de toda economia en el entorno exterior parece incuestionable,
Ultimas décadas, en especial a partir de los fracasos de las estra-  y cuenta siempre con una pléyade de autores que esgrimiran
tegias de sustitucion de importaciones en América Latinay  todo tipo de argumentos en su defensa en caso de verse amena-
otros paises en vias de desarrollo, frente a las estrategias de

1 Esta ha sido la opinién mas extendida entre los economistas «ortodoxos»,
* Departamento de Economia Aplicada. Facultad de Ciencias Econémicas. en general vinculados al Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial
Universidad del Pais Vasco. (BALASSA, 1988; KRUEGER, 1990).
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zada (Krugman, 1994, paginas 253-4). Los ultimos estertores de
este eterno (aunque no muy frecuente) debate surgieron a par-
tir de la constatacion del predominio de estructuras imperfectas
en algunos mercados. Una observacion tan sencilla como la
anterior puede desembocar en la negacion de las justificaciones
de eficiencia econdmica habituales y, por consiguiente, en la
excusa para intervenciones publicas «oportunistas» por parte
de los distintos gobiernos. La denominada teoria de la «politica
comercial estratégica» (Brander y Spencer, 1985) apuntaba esta
posibilidad que, aun estando presente en la practica habitual de
las actividades estatales?, no habia recibido hasta entonces un
respaldo académico serio. La consecuencia inmediata de la
enunciacion de tal argumento para la intervencion publica fue la
publicacion de todo tipo de articulos en contra de la concesion
de subsidios a la exportacion, utilizando distintos modelos de la
teoria econdmica del oligopolio (Eaton y Grossman, 1986). Al
margen de las discusiones académicas, la insistencia en el
empleo del argumento de fallo de mercado puede esconder pre-
siones sectoriales a favor de la intervencion, que no tienen nin-
guna vinculacion con el estimulo de la eficiencia econdmica; en
estas circunstancias, y para evitar las tentaciones de la subven-
cién indiscriminada, la mayor parte de los autores opta por
recomendar el esquema librecambista (Krugman, 1994), aun
reconociendo las limitaciones que impone la persistencia de
mercados imperfectos. Esta coincidencia en los principios del
libre comercio y en las ventajas de la liberalizacion ha impulsa-
do desde la Segunda Guerra Mundial las sucesivas negociacio-
nes para la apertura mercantil, por supuesto salvando multiples
obstéculos que no hacen sino confirmar la permanente contra-
posicion entre la eliminacion de trabas al comercio y la tenta-
Cidn neoproteccionista.

Es precisamente en este ambito donde deben situarse las poli-
ticas de fomento de la proyeccion externa empresarial: han de
ser siempre respetuosas con las normativas internacionales,

2 Asi lo prueban los intentos de los sucesivos acuerdos GATT y OMC de
limitar las subvenciones directas o indirectas a la exportacion en diferentes
sectores.

pero siguen existiendo como prueba de las dificultades a las
que se enfrentan las compafiias en la senda de la internacionali-
zacion. Antes de abordar las principales caracteristicas de la
ayuda a la accidn exterior de las empresas, es conveniente sefia-
lar la doble vertiente que se percibe en la delimitacién de las
distintas politicas de fomento exterior. Por una parte, los distin-
tos programas publicos intentaran aliviar la persistencia de
determinados fallos de mercado que aquejan a las compafiias en
vias de internacionalizacion, especialmente si se trata de peque-
fias 0 medianas empresas. Estos «fallos de mercado» a menudo
se identifican en la literatura académica como «barreras de
acceso», y pueden, asimismo, conceptualizarse como factores
estructurales del retraso en la expansion exterior de las empre-
sas, ya que no suelen estar vinculados a los precios relativos o a
las distintas situaciones de coyuntura econdémica. Tales barre-
ras de acceso se explican por la escasez de informacion sobre
oportunidades de negocio en el exterior (Aharoni, 1966), desco-
nocimiento de técnicas basicas de marketing o gestion interna-
cional (Johanson y Vahine, 1977, paginas 23-32), falta de dimen-
sion empresarial (Seringhaus y Rosson, 1991, pagina 5)% o
escasez de recursos financieros para afrontar con garantias el
incierto «proceso de internacionalizacion» (Bilkey, 1978, pagi-
nas 39-55). En ocasiones, se suelen incluir otras barreras como
la superacion de las condiciones legales de venta, los obstaculos
en frontera, etcétera (Ramaswami y Yang, 1990, pagina 189),
pero estas Ultimas solamente deben incorporarse a los analisis
microecondmicos de los obstaculos que han de superar las
empresas y no a las barreras estructurales particulares de un
pais, ya que se trata de impedimentos para cualquier empresa,
independientemente del pais donde esté localizada. Por Gltimo,
también cabe sefialar la falta de personal especializado en mar-
keting internacional (Ramaswami y Yang, 1990, pagina 189), si

3 La mencion a la dimensiéon empresarial puede obviarse, al ser sinénimo
de la escasez de recursos. Tal inconveniente expulsa a las pequefias y
medianas empresas de determinados mercados antes de alcanzar los
conocimientos precisos para poder mantenerse en el mercado, siempre en el
caso de que esto fuera posible a largo plazo (SERINGHAUS y ROSSON,
1991, pagina 5).
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bien este obstaculo se puede igualmente incluir en el apartado
mas general de las barreras de conocimiento sobre mercados o
técnicas de gestion. Algunos autores consideran estas razones
como «conservadorasy, al representar un minimo de accion jus-
tificable por parte de los gobiernos (Alonso y Donoso, 1996,
pagina 141). La intervencion estatal quedaria en esta ocasion
circunscrita exclusivamente a intentar crear unas condiciones
similares a las de la competencia perfecta en los mercados inter-
nacionales: disposicion de informacion completa, funcionamien-
to perfecto de los mercados de capitales, inexistencia de econo-
mias de escala en la gestion o la financiacion, etcétera (Salazar,
1995, pagina 9).

La segunda vertiente que toma la politica de fomento externo
se ha de vincular con la teoria de la politica comercial estratégi-
ca, conformando ambas el enfoque dual de la politica de promo-
cién exterior. De hecho, la mayor parte de la accion exterior de
los paises desarrollados esta dedicada a garantizar de forma
directa la penetracion de empresas domésticas en determinados
mercados y sectores de actividad. Estas ayudas estatales toman
la forma de préstamos o facilidades crediticias pablicas a la rea-
lizacion de grandes proyectos en el exterior 0 a la toma de posi-
cion estratégica de empresas nacionales en los mercados
extranjeros. La manera tradicional de suministrar tales apoyos
es la subvencidn, mas o menos encubierta, de la ejecucién de
proyectos en el Tercer Mundo, gracias a la concesion previa de
créditos ligados. La combinacion de criterios de desarrollo con
criterios de promocion caracteriza este tipo de ayudas tanto en
la forma de créditos mixtos, como en los préstamos otorgados
integramente en condiciones concesionales a los paises en vias
de desarrollo.

2. La promocion exterior en Espafia

Durante los Ultimos afios se ha complementado el apoyo tradi-
cional a las operaciones comerciales o de ejecucion de obras en
el exterior con la concesion de ayudas a la inversion directa. Al
igual que ha sucedido en Espafia, en otros paises existen instru-
mentos cuya funcion es el abaratamiento de las inversiones

directas estratégicas en diferentes mercados. La cobertura de
los riesgos politicos de estas operaciones, la creacion de fondos
parcialmente publicos de inversidn directa, o los créditos blan-
dos, son las medidas que principalmente se suelen emplear.

La definicion dual en cuanto a objetivos de las medidas de pro-
mocion exterior no se plasma en la caracterizacion tradicional
de las politicas de fomento, aunque claramente se puede dedu-
cir de lo anteriormente descrito que parte de las cifras destina-
das a la ayuda al desarrollo pertenecen a la categoria de apoyo
estratégico a las grandes empresas en sus proyectos externos.
En consecuencia, las cifras que periddicamente se presupuestan
en las cuentas de la promocidn exterior computan conjuntamen-
te ambos tipos de acciones, resultando imposible discernir exac-
tamente la cantidad dedicada a cada uno de los cometidos des-
critos.

Las clasificaciones habituales de los diferentes instrumentos
de fomento combinan, asimismo, los dos objetivos basicos.
Queda, sin embargo, la posibilidad de distinguir entre medidas
horizontales, destinadas a cualquier tipo de empresa, frente a
las verticales, orientadas preferentemente hacia las PYME en
proceso de industrializacion. Entre las politicas de cada una de
las dos categorias se observa la coincidencia de medidas finan-
cieras, de promocion comercial o de estimulo de la accion exter-
na, entre otras de menor importancia, lo cual provoca dificulta-
des a la hora de evaluar la idoneidad de la politica estatal
conjunta. Al margen de estos inconvenientes, es posible efec-
tuar una sintesis sencilla de los modos mas habituales de pro-
mocidn, tal y como se presenta en el Esquema 1.

Antes de efectuar estimaciones sobre la importancia cuanti-
tativa de cada elemento de la politica de promocion, se ofre-
cen las partidas presupuestarias globales destinadas a tal po-
litica, las cuales corresponden a las cuentas «promocion
comercial» e «internacionalizacion y ordenacién del comercio
exterior», ademas de los fondos anualmente destinados al
Fondo de Ayuda al Desarrollo y los fondos para inversiones
en el exterior. Finalmente, se incorpora asimismo el aval
garantizado por el Estado en operaciones contratadas por
CESCE (véase Cuadro 1).
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ESQUEMA 1

PRINCIPALES ACCIONES DE LA POLITICA
DE PROMOCION EXTERIOR

Ayudas horizontales:

Negociaciones comerciales con otros paises o instituciones.
Medidas financieras:

— Crédito oficial a la exportacién.

— Seguro de crédito a la exportacion.

— Apoyo a la inversion exterior.

Fuentes de informacién.

Formacion de expertos.

Apoyo fiscal.

Promocién comercial (ferias, prospeccion).

Ayudas a las PYME:

Ayudas financieras especificas.

Programas de fomento de la internacionalizacion.
Fomento del asociacionismo exportador.

Las disponibilidades presupuestarias de los Gltimos ejercicios
dedicadas a la promocion exterior crecen, como media entre los
afos a los que se hace referencia, en un 5,6 por 100, por encima
del crecimiento medio del gasto publico que solamente ascien-
de al 2,4 por 100. A la vista de estos datos, parece que el Gobier-
no ha concedido prioridad al desempefio de esta politica frente a
otras. No obstante, al tratar de estimar el dinamismo de los
desembolsos destinados a la promocidn externa es imprescindi-
ble compararlos con el crecimiento de las exportaciones, que
son al final la razon del establecimiento y mantenimiento de
medidas de este tipo (véase Cuadro 2). Mientras que las expor-
taciones crecen a un ritmo, en términos reales, del 5,2 por 100 a
lo largo de los primeros afios, el gasto en promocidn sélo se
expande en un 3,2 por 100 a precios constantes como media
anual. Como consecuencia de la disparidad en ambos incremen-
tos, se reduce ligeramente el ratio gasto en promocién/exporta-
ciones desde un 0,77 por 100 en 1997, hasta un 0,71 por 100 en
2002.

La conclusion que se puede extraer del anlisis de las cifras
anteriores es que, si bien la contencion del gasto publico duran-
te los Ultimos afios ha podido influir en el estancamiento relativo

del gasto en promocidn exterior, se ha logrado mantener cierta
tendencia alcista, seguramente requerida por el dinamismo de
las exportaciones y la progresiva internacionalizacion de la eco-
nomia espafiola.

3. Comparacion internacional

El examen de la politica de promocion, al menos en el aspecto
general de la totalidad del gasto publico dedicado a esta funcion,
exige efectuar una comparacion internacional. Tal comparacion
ha de realizarse con paises con una dimension similar a la de
Espafia y con un nivel de crecimiento econdmico parejo. En el
Gréfico 1 se exponen las cifras del ratio de gasto en promo-
cién/exportaciones correspondientes a los paises de tamafio
grande de la Unién Europea, con la excepcion de Alemania. La
razon para tal omision es que en Alemania la promocion comer-
cial no se desempefia por parte del gobierno federal, sino por
los Estados, por lo que su estimacion deviene mas dificil e ine-
xacta.

El pais que mas recursos dedica a la promocién externa es
Reino Unido, con un ratio del 1,71 por 100, seguido de Francia
(0,91 por 100). Quedan por debajo Espafia, con un 0,72 por 100
e Italia, con un 0,6 por 100. Las cifras muestran que las cuan-
tias de gasto en promocién parecen similares, con la excep-
cién de Reino Unido, pais que por la apreciacion de su divisa
parece decidido a emplear mas fondos que los otros. Por otro
lado, se ha de sefialar que parece l6gico que sean los paises
que manifiestan problemas en la balanza de pagos los que
dediquen mas recursos a la accién exterior. El caso espafiol
parece contradictorio, por mantener un apoyo menos intenso
que Francia y al mismo tiempo sufrir persistentes déficit
comerciales, al contrario de lo que sucede con las cuentas
externas francesas, las cuales muestran superavit en los inter-
cambios de bienes desde principios de la década de los noven-
ta. En conclusidn, la desviacion en el crecimiento del gasto en
promocion respecto del gasto pablico total no ha logrado acer-
car la infraestructura de promocion espafiola a los estandares
europeos.
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CUADRO 1
GASTO PUBLICO EN PROMOCION EXTERIOR
(Millones de euros, precios corrientes)

1997 A% 1998 A% 1999 A% 2000 A% 2001 A% 2002 A%
Promocidn exterior! 722,7 -6,5 863,5 19,5 816,4 -55 8771 7.4 857,2 -2,3 949,1 10,7
Cobertura CESCE ..... 3.485,9 0,0 3.702,2 6,2 3.305,6 -10,7 3.546,0 7,3 4.433,3 25,0 4.459,0 0,6
FAD ..ottt 480,8 0,0 480,8 0,0 480,8 0,0 480,8 0,0 480,8 0,0 480,8 0,0
FIEXZ ot — —_ 63,1 — 66,1 4,8 66,1 0,0 66,1 0,0 99,2 50,0
Gasto publico.........ocevueeeninneene 212.213,0 17,3 212.355,2 0,1 214.455,4 1,0 218.188,2 1,7 236.781,8 8,5 238.919,8 0,9
NOTAS:
1 Programas de «Ordenacion del comercio exterior» y «Promocion comercial e internacionalizacion de la empresa».
2 Incluye el Fondo para Inversiones en el Exterior y el Fondo de Operaciones de Inversion en el Exterior de la PYME.
FUENTES: Presupuestos Generales del Estado para 1996-2002 y elaboracion propia.

CUADRO 2
GASTO PUBLICO EN PROMOCION EXTERIOR Y EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES*
(Millones de euros y porcentajes, precios corrientes y constantes, base 1995)

Precios corrientes 1997 A% 1998 A% 1999 A% 2000 A% 2001 A% 2002 A%
Gasto publico........ceevveeeeriieene 212.213,0 17,3 212.355,2 0,1 214.455,4 1,0 218.188,2 1,7 236.781,8 8,5 238.919,8 0,9
Promocion exterior 722,7 -6,5 863,5 19,5 816,4 55 877,1 7,4 857,2 -2,3 949,1 10,7
PIB p/m... . 490.827,4 2,4 521.982,0 6,3 563.106,3 7,9 608.787,0 8,1 650.193,0 6,8 689.061,5 6,0
Exportacion........... 93.421,3 15,7 97.904,9 4,8 103.344,0 5,6 123.097,7 19,1 128.672,0 4,5 134.500,8 4,5
Gasto publico S/PIB................... 43,2 — 40,7 — 38,1 — 35,8 — 36,4 — 34,7 —
Promocion SZEXP. .......ccccuvvveeennn. 0,77 — 0,88 — 0,79 — 0,71 — 0,67 — 0,71 —
Precios constantes 1997 A% 1998 A% 1999 A% 2000 A% 2001 A% 2002 A%
Gasto pUblico.........ccevueeeninecenne 200.959,3 14,8 196.625,2 -2,2 192.977,0 -1,9 189.877,5 -1,6 198.326,3 4,4 192.6055 -2,9
Promocion exterior .................... 693,6 -94 8279 194 788,1 -4.8 798,0 1,3 757,0 51 813,4 75
PIBP/M .oiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeee 464.798,6 3,7 483.316,7 4,0 506.709,5 4,8 529.794,6 4,6 544.595,9 2,8 555.487,8 2,0
EXPOrtacion...........cocueeeeieeeennns 89.655,8 15,8 93.868,5 4,7 99.752,9 6,3 112.008,9 12,3 113.627,7 1,4 115.270,8 1,4
Gasto publico s/PIB.. 43,2 — 40,7 — 38,1 — 35,8 — 36,4 — 34,7 —
Promocion S/EXP. .....c.eeevvueeeennens 0,77 — 0,88 — 0,79 — 0,71 — 0,67 — 0,71 —
NOTA: * Las exportaciones y el gasto en promocion exterior estan deflactados por los indices de valores unitarios de las mismas, el resto de variables con el deflactor del PIB.
Prevision de 2002: Fondo Monetario Internacional; los indices de valor unitario estimados (2001, 2002) son la media de los dos ejercicios anteriores. Las previsiones del volumen
exportado, segln la prevision de crecimiento en términos reales del total de exportaciones de bienes y servicios para 2002 del INE y el Ministerio de Economia.
FUENTES: Presupuestos Generales del Estado, INE, Banco de Espafia, Ministerio de Economia, FMI y elaboracién propia.

Una vez estudiado el monto total de recursos econémicos
empleado en la promocidn, se ha de tratar de delimitar el alcan-
ce y fines de las distintas acciones, con el objeto de evaluar la
idoneidad de la politica espafiola. Uno de los problemas que
aquejan al fomento de la internacionalizacion es la tendencia a

crear un conjunto de medidas excesivamente generales, dirigi-
das a unos destinatarios difusos, a los que se les puede identifi-
car como la «comunidad empresarial» y, por tanto, no disefiada
para satisfacer las peticiones de las compafiias en proceso de
internacionalizacién (Alonso y Donoso, 1996, pagina 136; Lan-
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GRAFICO 1

PROPORCION DEL GASTO
EN PROMOCION SOBRE EXPORTACIONES.
COMPARACION INTERNACIONAL
(Media de los afios 1999-2001)

2,07
7
1,54
1,0 1
0,5 1
0,0 + T T T 1
Reino Unido Francia Espafia ltalia*

NOTA: * Dato correspondiente a 2001.

FUENTES: M. del Commercio con I'Estero (2000), ISTAT, M. d’Economie, des
Finances et de I'Industrie (1999, 2000), Dep. of Treasury (2001), OCDE,
Presupuestos Generales del Estado, INE, Banco de Espafia y elaboracién propia.

zas, 1991, pagina 28; Salazar, 1995, pagina 15; Seringhaus y Ros-
son, 1990). Algunos autores proponen, para evitar este proble-
ma, identificar en primer lugar, los colectivos o agentes econ¢-
micos destinatarios de la ayuda para, posteriormente, una vez
designados los colectivos, averiguar las necesidades que tienen
las distintas empresas elegidas (Kotabe y Czinkota, 1992). De
esta manera se determinarian tanto las acciones por aplicar,
como las compafiias a las que se debe ayudar en primer lugar.
Posteriormente se realizaria la evaluacion de los programas
implementados (Cavusgil, 1990, paginas 179-182).

La naturaleza demasiado genérica de la ayuda conecta con
otro de los defectos del fomento exterior a los que mas se alude
en la literatura; la determinacién de objetivos excesivamente
generales o la ausencia de fines intermedios medibles a través
de los que se pueda estimar la idoneidad de la politica de pro-
mocion. A priori se ha de reconocer que la consecucion del
equilibrio en los intercambios exteriores parece el fin tltimo de
cualquier politica de promocion; no obstante, la relacion causal
entre la ejecucion de los instrumentos de fomento y el equili-

brio comercial no se deduce facilmente. De hecho, hasta la
publicacion de un estudio reciente (Wilkinson y Brouthers,
2000)* no se ha podido inferir ninglin nexo entre la promocién y
el volumen de exportaciones. Por consiguiente, parece intere-
sante buscar nuevos parametros sobre los cuales se puedan
disefiar acciones adaptadas a las necesidades de las empresas y
cuyos efectos sean de medicion facil y rapida.

En cuanto a la especificacion de las distintas necesidades de
las empresas como guia del disefio de la politica de fomento,
pueden emplearse criterios como el de crear distintos incenti-
vos dependiendo del estadio dentro del proceso de internacio-
nalizacion en el que se encuentre la compafiia, tal y como se
reconoce con frecuencia en la literatura (Kumcu et al., 1995).
No obstante, el problema surge precisamente al tratar de averi-
guar en qué fase se sitla la empresa en la evolucién de la pro-
yeccion foranea. EI empleo de las sucesivas estrategias de pene-
tracion (desde la exportacion pasiva a la localizacion externa)
puede resultar una alternativa posible para discernir el grado o
nivel de internacionalizacién, tal y como sugiere la teoria gra-
dualista (Johanson y Vahlne, 1977). No obstante, muchos auto-
res han criticado el caracter determinista de la citada teoria,
sefialando que pueden ciertamente existir empresas con un alto
grado de experiencia exterior pero que no desarrollan estrate-
gias de mayor compromiso de recursos en su expansion exter-
na (Gray, 1997). La solucion a este problema ha consistido con
frecuencia en utilizar otras medidas del grado de internacionali-
zacion de la empresa, tales como el ratio exportaciones/volu-
men total de ventas o el nimero de mercados a los que se acce-
de (Kotabe y Czinkota, 1992), por supuesto con independencia

4 Los citados autores realizan una regresion entre el volumen de
exportaciones de los distintos estados norteamericanos y las caracteristicas de
las politicas de fomento de cada administracion publica estatal, tales como el
numero de ferias o misiones comerciales, las oficinas comerciales o las
acciones para facilitar la informacién en los mercados (WILKINSON y
BROUTHERS, 2000). El estudio deduce una relacion negativa entre las
misiones comerciales o los programas de informacion de mercados sobre las
exportaciones, no encuentra conexién entre exportaciones y nimero de
oficinas comerciales y halla una relacién positiva entre ferias comerciales y
exportaciones.
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ESQUEMA 2
MATRIZ CICLO DE VIDA, EXPERIENCIA EXPORTADORA E INSTRUMENTOS DE FOMENTO

Fase de introduccién o crecimiento

Fase de madurez o declive

Exportador sin eXperienCia............cceeevvvevreeeeeennnnns
basica en la OCDE

Exportador con experiencia

FUENTE: LESCH, W. et al. (1990), pagina 35.

Acuerdos cooperativos y promocién comercial

Acuerdos cooperativos e informacion sobre
tendencias de mercado en la OCDE

Rebajas fiscales, subsidios a la exportacion y
promocion comercial basica en los PVD

Rebajas fiscales, subsidios a la exportacion e
informacion sobre tendencias de mercado en los
PVD

del tipo de estrategias de penetracion que desarrollen. La fase
del ciclo de vida del producto se puede combinar con las esta-
disticas de medicion del grado de internacionalizacion, lo cual
ofrece el resultado de conjuntos de accién de fomento depen-
dientes de la naturaleza de la compafiia en proceso de interna-
cionalizacion (Lesch et al., 1990; véase Esquema 2).

Por (ltimo, el descontento compartido entre la comunidad
empresarial y los académicos ha impulsado la realizacion de estu-
dios que, lejos de tratar de disefiar una politica ideal adaptada a
unas necesidades que los mismos expertos intuyen, intentan ave-
riguar de manera directa las demandas de los directivos de expor-
tacion. El instrumento que se emplea es la encuesta, y los resulta-
dos muestran de nuevo una vision critica de la adaptacion de la
politica de fomento a las solicitudes empresariales. Los estudios
al respecto son numerosos (Crick y Czinkota, 1995% Gray, 1997)
y, sin embargo, sus conclusiones no acaban de despejar las dudas
sobre la idoneidad de las medidas de fomento por adoptar, con-
centrandose en ocasiones en destacar simplemente que no hay
que discriminar entre distintas empresas, sino entre diferentes
tipos de directivos de exportacion (Gray, 1997). En conclusidn,
este tipo de examen de los requerimientos de las empresas pare-

5 El estudio al que se hace referencia trata de inferir cuéles son los factores
que determinan el éxito exportador, pero atendiendo a las caracteristicas
mas valoradas por los clientes foraneos segln los propios directivos de la
empresa exportadora.

ce limitada a la relacion de una serie de «elementos de competiti-
vidad» de las compafiias, los cuales parece dificil que puedan
mejorarse con la intervencion de las autoridades publicas y, por
el contrario, desembocan pocas veces en recomendaciones con-
cretas sobre el ejercicio de la promocion estatal.

Teniendo en cuenta las dificultades descritas previamente, y
con la finalidad de ofrecer una exposicion de los defectos y vir-
tudes que caracterizan la promocién espafiola en la actualidad,
conviene concentrarse en la distribucion de recursos publicos
empleando distintos enfoques. En primer lugar, se ha de esti-
mar qué tipo de empresas son las mas beneficiadas por los
desembolsos estatales. En linea con la mayor parte de las opi-
niones vertidas al respecto, deberia ponerse un mayor énfasis
en las ayudas a las pequefias y medianas empresas, habida
cuenta que éstas son las que sufren dificultades al acceder a los
mercados. Con ello se satisfarian los objetivos vinculados con la
resolucion de fallos de mercado a los que se ha hecho referen-
cia con anterioridad.

La informacion disponible en cuanto al reparto de fondos entre
categorias de empresas puede resultar un instrumento indicativo
de la relevancia concedida por el Gobierno a la ayuda horizontal
o vertical, entendiendo est4 ultima como aquélla que discrimina
positivamente a las compafiias de reducida dimensidn.

El examen de las cifras totales de ayudas horizontales frente a
verticales ofrece el resultado del predominio del fomento pabli-
co destinado a compafiias de gran dimension, precisamente
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CUADRO 3

PROMOCION HORIZONTAL FRENTE A FOMENTO EXTERNO DE LA PYME
(Millones de euros, precios corrientes)

1 Seguro emitido neto cada ejercicio, riesgo por cuenta de CESCE.
2 Seguro emitido neto, riesgo por cuenta del Estado.
FUENTES: Presupuestos Generales del Estado, Instituto de Crédito Oficial, CESCE.

Horizontal 1996 A% 1997 A% 1998 A% 1999 A% 2000 A%
PrOINVEX ...t 327,40 — 312,10 4,7 190,95 597,47 212,90 378,153 -36,7
FIEX ... — — — 60,10 — 60,10 0 60,100 0
FAD ..o 0 480,81 0 480,81 0 480,81 0 480,810 0
TOAl ..o 808,21 — 792,91 -19 731,86 -7,7 1.138,38 5555 919,060 -19,3
Vertical 1996 A% 1997 A% 1998 A% 1999 A% 2000 A%
LiNEA ICO ....viiiiiicii i 58,47 33,40 102,22 -3,40 163,14 59,60 58,51 -64,1 50,59 -13,50
Internacionalizacion Fonpyme...........ccccccevernnee. — — — — 3,01 — 6,01 100 6,01 0
POliza 100 ..o 55,39 — 151,61 173,71 19146 26,28 162,68 -150 144,71 -11,10
POliza 1002 ..o 121,71 — 125,91 345 22299 77,11 18947 -150 168,54 -11,05
TOAl . 235,57 — 379,74 61,20 580,60 52,90 416,67 -28,2 369,85 -11,24
NOTAS:

aquéllas que menos precisan de suplementos en su financiacion
para apuntalar su proyeccién externa.

Los instrumentos financieros que distinguen claramente las
ayudas generales de las destinadas a las PYME son los dedica-
dos a favorecer la inversion externa, como sucede con Proinvex
o la Linea de Internacionalizacion del 1CO, ambos parcialmente
gestionados por el Instituto de Crédito Oficial. La linea de Inter-
nacionalizacion registro una acogida muy positiva por parte de
la empresa espafiola, lo cual favorecid el incremento de las dis-
posiciones de crédito entre 1996 y 1998. No obstante, la necesi-
dad de canalizar los fondos de la linea exclusivamente hacia
compafiias de reducida dimensién provoc6 un endurecimiento
en la concesion de los préstamos®, ante la certeza de que eran
grandes compafiias las que lograban acogerse a la financiacion

6 Las condiciones son tener una cifra de negocio inferior a 40 millones de
euros anuales, menos de 25 trabajadores, y sobre todo, no estar participadas
por una gran empresa en un porcentaje superior al 25 por 100 del capital

privilegiada de origen publico (ICO, 2001). A este hecho se une
la eliminacion de los fondos adicionales que se ofrecian en cada
gjercicio para el afio 2000, tras otorgar facilidades por 102, 180 y
120 millones de euros en 1997, 1998 y 1999, respectivamente. La
«poliza 100» de CESCE, dedicada igualmente a las pequefias
empresas, tampoco ha manifestado un crecimiento acorde con
la importancia cuantitativa de la PYME hispana, a la vista del
estancamiento de las cifras de seguro emitido neto entre 1999 y
2000. Por tanto, no se observa una voluntad diafana en la linea
de ejercer una discriminacién positiva a las PYME en el area de
la financiacion externa.

Otro dmbito alternativo de valoracion de la labor de promo-
cidn externa es la orientacion geografica de las distintas politi-
cas publicas. El ideal de accion exterior consiste en la seleccion

(ICO, 2001), para evitar el acceso indirecto a los créditos de las grandes
compafiias.
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de un nimero de mercados prioritarios, donde concentrar la
mayor parte de los esfuerzos estatales en este campo. Con este
fin, es habitual que en los sucesivos planes publicos de accion
externa se expongan las orientaciones regionales de canaliza-
cion de recursos (Gonzalez et al., 2000). Al margen de criterios
de oportunidad a corto plazo, lo mas comdn es definir un con-
junto de instrumentos de fomento comercial hacia los paises
industrializados, al mismo tiempo que se destinan ayudas finan-
cieras hacia las zonas subdesarrolladas (Morén, 1993). Sin
embargo, la ejecucion de una politica estrictamente basada en
criterios de rentabilidad econdmica es virtualmente imposible,
por las motivaciones de orden politico o estratégico o por el fre-
cuente solapamiento de objetivos comerciales con otros mas
vinculados con la ayuda al desarrollo (Morrissey, 1993).

Salvando esta dificultad, la distribucion geogréfica de determi-
nados flujos financieros se presenta como una metodologia Util
para evaluar los rasgos generales de la politica, ademas de des-
cubrir sus carencias en relacién con el reparto ideal de recur-
s0s. La regidn que ostenta una participacion preeminente con
respecto al resto es América Latina, con independencia de las
dimensiones o el potencial de crecimiento que representen
otras regiones. La cercania cultural y la prolongada presencia
espafiola en la parte meridional del Nuevo Mundo ayudan a
comprender la insistencia prioritaria, tanto por parte de las
empresas como por la misma Administracion, de intensificar los
lazos con las antiguas colonias. No obstante, se debe observar
ante esta actitud cierto grado de inercia o ausencia de iniciativa,
ya que otras zonas del globo disfrutaran de un crecimiento de la
renta en un futuro probablemente superior al correspondiente a
Sudamérica. El caso asiatico es el primero que se ha de sefialar,
con mercados de mayor dimension y potencial de expansion,
cuyo ejemplo mas emblematico es China, destino probable de
esfuerzos internacionales de penetracion de empresas en diver-
sas ramas de actividad’ (véase Cuadro 4).

En los fondos dedicados al fomento de la inversién externa
se observa un sesgo aln mas acusado hacia la localizacion de
recursos en Latinoamérica, computando como media porcenta-
jes superiores al 60 por 100, si atendemos a la distribucién de
las facilidades crediticias otorgadas por la Compafiia de Finan-
ciacion del Desarrollo (Cofides) durante los ultimos afios. Por
Gltimo, en el reparto tanto del Fondo de Ayuda al Desarrollo
como de Cofides y el seguro emitido por CESCE por cuenta
del Estado, se deduce una atencion insuficiente prestada a los
paises de la Europa del Este, donde se estan generando opor-
tunidades de negocio, especialmente en aquellos paises desti-
nados a ser préximos socios comunitarios. El olvido, de nuevo
compartido por la Administracion y la comunidad empresarial,
ha sido denunciado por los expertos (Martin, 2001), ante una
participacion escasisima de las multinacionales espafiolas en
los flujos de inversidn directa con destino en los paises del
Este. Tal actitud no solamente compromete la penetracion
futura de los productos espafioles en esta regién, sino que
plantea la cuestion de si los nuevos socios se convertiran en
competidores de la actividad manufacturera hispana, tal y
como muestra la evidencia de que las compafiias transnaciona-
les del resto de Europa estan utilizando sus filiales en el Este
como plataformas de exportaciones beneficiadas por el coste
inferior de la mano de obra (Martin, 2001). La politica espafio-
la de fomento ha manifestado un interés escaso por los PECO,
con la excepcion reciente de la concesion de recursos Fonpy-
me a la inversion en Rumania. En sintesis, los lazos tradiciona-
les de la economia espafiola con las antiguas colonias confor-
man aln en el momento actual el ndcleo de la accion exterior
estatal, cuya eficacia futura puede llegar a sufrir los inconve-
nientes de una insuficiente diversificacion del riesgo, ademas
de la inferior rentabilidad de los activos destinados hacia mer-
cados de menor proyeccion futura. A esto se ha de sumar la
necesidad de una urgente revision de los criterios que definen

7 La empresa espafiola ha acudido también a la «conquista» del mercado
emergente chino, y en ocasiones con cargo a ciertas facilidades crediticias
publicas concedidas a la inversién externa. No obstante, el papel de Irizar,

Alsa, Indo u otras compafiias es quizé la excepcién a la regla consistente en
no asumir los riesgos y dificultades evidentes que implica la proyeccion
exterior en Oriente.
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CUADRO 4
DISTRIBUCION REGIONAL DEL FAD, DE LAS FACILIDADES GESTIONADAS POR COFIDES
Y EL SEGURO EMITIDO POR CESCE
(En porcentajes a precios corrientes)
FAD 1996 1997 1998 1999 2000
América Latina ...............c 17 25 31,8 44,0 22,1
ASIAL et 7 23 19,2 28,6 30,0
Europa del ESte......c.uvvveveeiiiiiiiieeeee e 7 4 — 8,5 11,1
Oriente Medio. ..... 4 3 3,5 2,5 5,7
| MUIHALEralES ..vvveeeieeeiee e, 21 30 23,4 3,0 19,8
AFFICAL it 34 15 22,1 12,6 10,5
OIOS ettt e e 10 — — 0,6 1,0
COFIDES 1996 1997 1998 1999 2000
AFFICAL ..t — 3,8 20,4 11,0 9,0
AMErica Latina ........oeveiiiiiiieeieeiieeeeeee e — 56,0 65,8 80,9 67,0
ASIR it — 20,8 4,6 1,2 11,0
Europa del ESte.........coocviiiiiiiiiiiiii e — 19,3 9,2 6,9 13,0
CESCE* 1996 1997 1998 1999 2000
ASTA e 27,6 44,7 31,7 31,5 32,6
AMErica Latina ........eveiiiiiiieiieiiie e 39,4 32,4 47,0 46,7 43,2
AFFICAL i 31,0 20,4 17,9 15,9 18,1
Europa del ESte.........coocoiiiiiiiiiiie 2,0 2,4 3,5 5,9 6,1
NOTA:
* Seguro emitido neto por cuenta del Estado.
FUENTES: Sector Exterior en 1996-2000 (Ministerio de Economia), Cofides, CESCE y elaboracién propia.

la politica de fomento externo en los paises de la Europa Cen-
tral y Oriental.

El dltimo aspecto de la promocion exterior espafiola que ha de
ser revisado es el papel que el Instituto Espafiol de Comercio
Exterior (ICEX) ha de desempefar a medio plazo. Entre los retos
principales a los que esta institucién debe enfrentarse durante los
proximos afios se encuentra la labor de coordinacion entre el
Estado y las agencias autondmicas de fomento. En un momento
en el que las Comunidades Auténomas incrementan sus interven-
ciones en este campo, cabe la posibilidad de que se prolonguen a
lo largo del tiempo los temidos solapamientos y duplicaciones en
el ejercicio de las distintas politicas. EI ICEX deberia redefinir su
labor como «centro» de las multiples acciones de ayuda exterior

de la empresa que se efectiian desde las instituciones territoriales
y las cdmaras de comercio principalmente.

Queda tal vez pendiente la reforma de la promocion comercial
tal y como la ha desempefiado el ICEX hasta la actualidad, con-
cediendo una atencion prioritaria a los sectores suministradores
de bienes industriales intermedios, a cuya actividad se adapta
mejor la labor habitual de ferias comerciales y misiones en el
exterior. Por el contrario, la pujanza en la internacionalizacion
de los sectores terciarios (turismo, banca, comunicaciones,
energia) en Espafia, ademas de la especializacién comercial que
se advierte en estas ramas a lo largo de los afios, aconsejan una
readaptacion de las acciones tradicionales de la agencia de
fomento espafiola, como asi lo demuestran los timidos avances
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CUADRO 5

PRESUPUESTO AUTORIZADO Y DEFINITIVO DEL ICEX, EXPORTACIONES Y PIB
(Millones de euros, precios corrientes y constantes con base 1995)

NOTA:

Precios corrientes 1998 A% 1999 A% 2000 A% 2001 A% 2002 A%
Presupuesto ICEX ...... 168,0 11,6 171,5 2,1 178,5 4,1 177,6 05 183,8 3,5
Créditos definitivos.... . 139,7 16,6 140,7 0,7 179,2 27,3 177,7 -0,8 — —
PIBap/m............. ... 521.982,0 6,3 563.106,3 7,9 608.787,0 8,1 650.193,0 6,8 689.061,5 6,0
EXPOrtaciones (1).....cceeveeerruveeesvenesnnnens 97.904,9 4,8 103.344,0 5,6 123.097,7 19,1 128.672,0 4,5 134.500,8 4,5
Precios constantes 1998 A% 1999 A% 2000 A% 2001 A% 2002 A%
Presupuesto ICEX ..., 161,10 11,5 165,60 2,8 162,40 -1,9 156,80 -3,4 157,50 0,4
Créditos definitivos.... . 134,00 16,5 135,80 1.4 163,00 20,0 156,90 -3,8 — —
PIBap/m............. ... 483.316,70 4,0 506.709,50 4,8 529.794,60 4,6 544.595,90 2,8 555.487,80 2,0
Exportaciones.............. 93.868,50 4,7 99.752,90 6,3 112.008,90 12,3 113.627,70 1,4 115.270,80 1,4
Presupuesto ICEX s/(2)..... 0,17 — 0,17 — 0,15 — 0,14 — 0,14 —
Créditos definitivos S/(1) .........vvvvvvvvnnnns 0,14 — 0,14 — 0,15 — 0,14 — — —

(1) Exportaciones y presupuesto del ICEX deflactados con los indices de valor unitario, el PIB con su deflactor.
FUENTES: Presupuestos del Estado, IGAE, Aduanas, INE, Banco de Espafia y elaboracién propia.

en el apoyo a las ramas de servicios entre los cuales se encuen-
tra los programas ASIST (viajes de asistencia técnica), FAIP
(Fondo de Ayuda Integral a Proyectos) o el Plan de Iniciacién a
la Promocion Exterior (PIPE).

En cuanto a los recursos econémicos de los que disfruta con
cargo a los presupuestos estatales, se mantienen en linea con
el presupuesto global dedicado a la promocion, esto es, con
reducidos incrementos por encima del gasto total aunque por
debajo de la expansion de las exportaciones. El presupuesto
del ICEX ha seguido durante el dltimo quinquenio una evolu-
cién un tanto errdtica, acumulando un incremento medio entre
1998 'y 2002 del 2,3 por 100 a precios corrientes, muy por deba-
jo del aumento registrado por las exportaciones, el cual alcan-
za el 8,3 por 100 (véase Cuadro 5). De tales cifras se debe
deducir que el Gobierno ha pretendido un mantenimiento de
los gastos en promocidn canalizados a través del ICEX, sin esti-
mar que el empuje al alza de las ventas en el exterior exija una
actualizacion de los recursos en disposicion de la agencia espa-
fiola de fomento exterior. No obstante, tampoco se puede lle-

gar a afirmar que ICEX haya resultado perjudicado, por la
razon que sea, en el reparto de los fondos destinados a la pro-
mocion exterior, quiza por estimar los responsables de la
Administracion que se trata de una entidad cuyas actividades
estén siendo crecientemente cubiertas por las agencias auto-
némicas. Atendiendo al crecimiento de los gastos globales en
fomento externo, entre 1998 y 2002 los desembolsos estatales
crecen en media anual casi exactamente en la misma cuantia
que los correspondientes al ICEX, en un 2,4 por 100 frente al
2,3 por 100 del instituto. Por tanto, de tales cifras no cabe con-
cluir que la promocidn comercial o el Instituto Espafiol de
Comercio Exterior hayan perdido posiciones en la distribucion
de los recursos dedicados al fomento. Las vias tradicionales
para favorecer el acceso de la empresa espafiola a los merca-
dos externos, esto es, las ferias, misiones, etcétera conservan
la misma importancia cuantitativa que hace afios, a pesar de
estar disefiadas casi en exclusiva para un tipo particular de
compafiias manufactureras, en concreto las suministradoras de
bienes industriales.
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4. Conclusiones

En un entorno econdmico abierto, y ante la previsible tenden-
cia hacia una internacionalizacion progresiva de los distintos flu-
jos de bienes, servicios o inversiones, se ha de establecer un
delimitacion concreta de los objetivos de la politica pablica de
fomento de la internacionalizacion. La clarificacion de los fines
de los distintos instrumentos de fomento es el punto de partida
sobre el cual se deberé basar el disefio de los sucesivos planes
de promocion de la exportacion o internacionalizacion, pues la
omisién de unos principios rectores puede conducir a la aproba-
cion rutinaria de conjuntos de medidas cuya utilidad no se
puede verificar. El examen del empleo de la accién exterior por
parte de la gran mayoria de los paises muestra una doble via de
gjecucion: por un lado, existiran un conjunto de medidas condu-
centes a que las compafiias multinacionales domésticas preser-
ven su participacion en los beneficios de ciertas ramas producti-
vas, siempre que operen en mercados internacionales con
estructuras imperfectas. En estas ocasiones, cabe suponer que
abundaran los comportamientos oportunistas por parte de los
gobiernos, lo cual conducira a actuar de manera similar en
apoyo de las compafifas de capital local. La forma mas frecuente
que toma este tipo de promocién exterior es el subsidio parcial
de la penetracion en mercados emergentes o de proxima indus-
trializacion, tras su consideracion como ayuda al desarrollo.

Por otro lado, la dificultad que entrafia el proceso de interna-
cionalizacion para las pequefias y medianas empresas ha
impulsado a muchos gobiernos a aplicar procedimientos de
apoyo vertical, cuya principal finalidad es soslayar ciertos
fallos de mercado que impiden la proyeccion hacia el exterior
de determinadas PYME. Desde el punto de vista de la eficien-
cia economica, puede tratarse de medidas que contribuyan a
favorecerla, habida cuenta de que fomentan la concurrencia de
un namero superior de unidades productivas. Se trataria, a tra-
vés de estas actuaciones, de crear un entorno similar al de la
competencia perfecta en el &mbito internacional, participando
el mayor nimero posible de unidades productivas en cada
mercado.

El andlisis de las disponibilidades presupuestarias dedicadas
en Espanfa al fomento exterior pone de manifiesto que se ha
mantenido cierta tendencia alcista en este capitulo de gasto, a
pesar de las restricciones registradas en otras rabricas. Ello es
debido al empuije de las exportaciones, que ha obligado al ejecu-
tivo a dinamizar los desembolsos en la partida de la promocion
externa. No obstante, ello no ha impedido que el porcentaje que
representa el gasto en fomento sobre el volumen de exportacio-
nes haya descendido levemente durante los ultimos ejercicios.

En cuanto al ratio gasto en fomento / exportaciones en compa-
racion con otras economias de nuestro entorno, el gobierno
espafiol mantiene un porcentaje de gasto parejo al correspon-
diente a otros paises de dimension similar en el ambito de la
Union Europea. Los desembolsos espafioles quedan por debajo
de los correspondientes a Reino Unido y Francia, siendo superio-
res a los italianos. Sorprende que el porcentaje sobre las expor-
taciones sea reducido en comparacion con paises con problemas
de balanza comercial como Reino Unido, y se mantenga un ratio
de amplitud similar al existente en paises con superavit comer-
cial como Italia o Francia. Este hecho sugiere la posibilidad de
extender el gasto en promocién externa, como medida de apoyo
al proceso de internacionalizacion de la empresa.

El examen de la composicion de las principales medidas de
apoyo en Espafia descubre un sesgo a favor de las grandes com-
pafiias, en detrimento de los fondos dedicados en exclusiva a las
PYME. Por consiguiente, parece existir una voluntad implicita
de actuar a favor de determinados grandes grupos empresaria-
les, que se supone compiten en mercados con un nimero redu-
cido de oferentes por la obtencion de rentas de oligopolio. Se ha
de objetar a este comportamiento que las empresas receptoras
de estas ayudas pueden recurrir al mercado privado de capitales
para obtener financiacidn, esto es, lo contrario de lo que sucede
con la ayuda a las PYME. Por consiguiente, no se resuelven los
fallos de mercado que justifican cierta ayuda exterior, ademas
de que no se contribuye a extender la base exportadora de la
economia espafiola.

El destino geogréfico de las ayudas desvela una propension
hacia el fortalecimiento de los vinculos con los paises sudameri-
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canos, lo cual ha de ser considerado como un comportamiento
I6gico, habida cuenta de la cercania cultural y las relaciones mer-
cantiles preexistentes. No obstante, se debe sefialar la escasa
atencion prestada hacia los mercados emergentes asiaticos, con
dimensidn y potencial de crecimiento en ocasiones superiores a
los correspondientes a Latinoamérica. Se ha de subrayar asimis-
mo el olvido de las naciones de la Europa Central y Oriental, de
préxima integracion en la Unién Europea y por tanto accesibles
amedio plazo, ademas de muy cercanas geograficamente.

Por Ultimo, las principales cifras disponibles sobre la actividad
reciente del Instituto Espafiol de Comercio Exterior desvelan las
intenciones que parece tener el Ejecutivo respecto del papel que
ha de jugar la principal agencia de promocidn espafiola durante
los préximos afios. Si bien el crecimiento de las disponibilidades
de crédito no ha sido excesivo, se ha mantenido a lo largo del
Ultimo quinquenio en linea con la expansion experimentada por
el total de los desembolsos dedicados al fomento de la interna-
cionalizacion. Por consiguiente, se ha de deducir de tales cifras
que el Gobierno no parece tener la voluntad de reducir la impor-
tancia relativa del ICEX, aun a pesar de que en la mayoria de las
Comunidades Auténomas existen agencias que desempefian fun-
ciones similares, y se puedan experimentar duplicaciones o sola-
pamientos en el area de la promocidn externa.

En sintesis, la observacion de las principales cifras correspon-
dientes a las labores de fomento exterior destapa una gestion
publica donde prima la continuidad, destacando las dificultades
para introducir cambios en el disefio general de la politica,
como muestran el retraso en la concesion de los fondos para
favorecer la inversion externa, la permanente orientacion geo-
gréfica de las ayudas o la inexistencia de un compromiso serio
de coordinacion de las distintas agencias (ICEX, Camaras y
agencias autonémicas). En una actividad estatal que puede
resultar clave durante los proximos afios, una excesiva confian-
za en las virtudes del mercado puede degenerar en cierta des-
preocupacion en la manera de gestionar la labor de fomento
exterior. Por tanto, se ha de efectuar una reflexion sobre la ges-
tion reciente del apoyo a la internacionalizacion, mas alla de la
redaccién rutinaria de planes sucesivos de promocion.
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