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PRESENCIA DEL ESTADO EN EL COMERCIO EXTERIOR*

Prof. ELIZABETH EMILFORK SOTO
Escuela de Derecho, Univerildad de Concepelbn

1.— El sector de Comercio Exterior ha sido, tal vez, aquel en el que se
ha hecho sentir con mis intensidad la presencia del Estado, Esta parti-
cipacién ha variado, evidentemente, segin el régimen filosofico econé-
mico imperante, lo que se constata a través del andlisis de las politicas
econdmicas aplicadas bajo los distintos gobiernos.

Las causas o motivos determinantes de esta participaciéon podrian
atribuirse a dos aspectos principales:

a) Por una parte, el caricter “estratégico” del sector, atendida la in-
fluencia que él tiene en el resto de la economfa. Es asi como del nivel
y estructura de las importaciones dependerdn el proceso de industrializa-
cién y el grado de la actividad econémica interna; el volumen y precio
de las exportaciones pueden llegar a ser determinantes para el éxito o
fracaso de programas de estabilizacion, para sefialar solo algunos aspectos.

b) Por otra parte, el sector externo se ve influenciado por variables que
escapan no solo a las decisiones econdmicas internas sino también, en opor-
tunidades, a su previsibilidad. Conflictos bélicos que ocurren en otros ex-
tremos del mundo pueden, por ejemplo, repercutir en nuestra economia
a través de las fluctuaciones del precio del cobre; tales influencias deben
ser manejadas con la debida agilidad a fin de neutralizar o minimizar las
consecuencias perniciosas que podrian afectar la economia interna.

Las razones antes sefialadas nos permiten comprender la necesaria
presencia del Estado en el sector; sin embargo, son las normas de Derecho
Econdémico o la estructura institucional las que posibilitan esta inter-
vencion.

2.—El desplazamiento de la funcién normativa—La intervencion del
Estado se ve favorecida por la adopcién del mecanismo de delegacion de
facultades en la generacién de las normas relativas al Comercio Exterior.
En efecto, el texto bdsico DS 1272 consagra sélo algunos principios y
nociones muy generales, entregando, en su articulo 4, al Comité Ejecu-
tivo del Banco Central de Chile la facultad para dictar las normas “gene-
rales aplicables al comercio de exportacién, importacién y a las opera-
ciones de cambios internacionales”’. Esta delegacién ‘‘especialisima”, al
decir de algunos autores?, aparece de extraordinaria amplitud si se tiene

*Ponenciz presentada a 1as segundas Jormadas de Derecho Econbmico.
Wi, E. Frooch Davis: 'Politlss Foondmicss de. Chile™. -
WPnelmy, Alvarar “Esdddls Jurldlco sobre epefaclonss Bapearla' pli. 359,
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presente que no se agota una vezr dictadas las normas correspondientes,
sino que comprende el derecho a modificarlas o alterarlas indefinida-
mente.

Por otra parte, ¢l mecanismo disefiado tanto por el DS 1272, como
€l DL 1078% para controlar la legalidad de las actuaciones del Banco en
el uso de estas facultades, resulta de escasa utilidad prictica. Podria en
consecuencia sostenerse que, en la materia, las facultades del Ejecutivo
a través del Banco Central son, de hecho, ilimitadas.

Una delegacidn semejante, en cuanto a su amplitud, le ha sido
conferida al Presidente de la Repiiblica por el Art. 4 del Arancel Adua-
nero, conforme al cual se le faculta para, “cuando las necesidades del pais
as{ lo aconsejen, suspender, rebajar o alzar los derechos, impuestos y demds
gravimenes que se apliquen por intermedio de las Aduanas”,

Dentro del mismo orden de ideas, puede citarse también, a via de
ejemplo, el Art. 49 del D, L, 825 que establece el impuesto a las com-
s de monedas extranjeras efectuadas al tipo de cambio de corredores,
facultindose al Presidente de la Reptiblica para disponer la suspensidn
del tributo “o bien que su tasa sea del 109, 209, 309, 409, o 509,
pudiendo modificar las tasas, dentro de estas alternativas en cualquier
momento, cuando las necesidades del pafs asi lo aconsejen’.

Esta estructura institucional extraordinariamente flexible estd pre-
cisamente destinada a posibilitar una intervencién 4gil y oportuna del
Estado cuando las necesidades econdmicas as{ lo requieran.

8.— Fl sistema de control de cambios como factor determinante dé la
intervencién del Estado en el sector.

Los efectos provocados en nuestra economfa por la crisis de los
afios 30, determinaron la adopcidn de un conjunto de medidas restrictivas
y de controles que configuran el denominado “Sistema de Control de
Cambios”. Con excepcién de algunos intentos de liberalizacion, el sistema
se mantiene vigente hasta nuestros dias.

En efecto, uno de los rasgos fundamentales que lo caracteriza, cual
es el monopolio de la compra y venta de la moneda extranjera ejercido
por un organismo central, se encuentra consignado entre nosotros, en.el
artfculo 12 del D. S. 1272, conforme al cual: “Las operaciones de cambios

- internacionales, ya se realicen como actos habituales u ocasionales de
comercio de divisas, s6lo podrin efectuarse por el Banco Central de Chile
y con autorizacidn expresa del Comité Ejecutivo de ese Banco, por los
bancos comerciales o por otras personas o entidades”.

El funcionamiento del sistema o la existencia de este monopolio
implica, necesariamente, un conjunto de normas legales que reglamentan.
la canalizacion de la moneda extranjera hacia el organismo monopélico
y su posterior distribucién. Resulta, en consecuencia, evidente que con-
trol de cambios e intervencidn del Estado son dos nociones que se en-
cuentran indisolublemente unidas.
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En la medida que el sistema de control de cambios mantiene su
vigencia, el marco institucional o reglamentacidén bdsica no se altera fun-
damentalmente. Siempre existird intervencién del Estado, pero su inten-
sidad deberd buscarse en las normas de politica econdmica que, en uso
de la delegacién de facultades antes referida, dicten los organismos corres-
pondientes.

4.— A partir de las ideas expuestas analizaremos los tres principales aspectos
del sector externo a fin de detectar la magnitud de la intervencidén
franqueada pnr la ley ¥y su intensidad, especialmente bajo el gobierno
actual.

Operaciones de cambios internacionales.— Definidas en el Art. 3
del D.S. 1272, su realizacién, como se ha dicho anteriormente, configura
un monopolio en manos del Banco Central de Chile. Es en esta situacion
monopdlica ¥ no en alglin texto legal, donde encuentra su origen uno
de los instrumentos mds utilizados y més eficaces de que dispone el Estado
para intervenir en la economia: la fijacién del precio de la moneda ex-
tmn_]lETEl.

5i observamos la evolucién de las politicas econdmicas aplicadas
en nuestro pais, podemos constatar que aun en los gobiernos de tenden-
cias mds liberales se ha recurrido al tipo de cambio como instrumento
de intervencion y regulacién econdmica y asi hemos experimentado todo
tipo de sistemas, desde la simple estabilizacién (perfodo de Alessandri), que
representa una forma de intervencion mds atenuada, pasando por los
tipos fijos, tnicos, miiltiples hasta la devaluacién programada de los
ultimos tiempos.

Adin, bajo el sistema actualmente imperante, cuyos principios mar-
ginan considerablemente la participacién del Estado, el tipo de cambio
contintia utilizindose como elemento de intervencidn. En efecto, si bien
las primeras modificaciones obedecieron a ajustes necesarios a la realidad
econdmica imperante, las iltimas revaluaciones del peso constituyen un
acto deliberado de intervencién encaminado a equilibrar la Balanza de
Pagos, evitando de esta manera las distorsiones que el sector podfa pro-
vocar en el programa de estabilizacidén. Esta ijaaﬁn del tipo de cambio
determina que las medidas destinadas a crear un cierto grado de com-

“ petencia en la materia* queden en definitiva limitadas a las variaciones
que pueden experimentar las comisiones que dichos organismos cobran

por la intermediacion, e incluso ellas, dentro de los mirgenes fijados por
el Banco Central.

Exportaciones.— Si bien conforme al Art. 5 del D. §. 1272 el principio
sustentado por nuestra legislacién es la libertad de exportacién, el mismo
texto posibilita la intervencién del Estado limitando esa libertad me-
diante el establecimiento de contingentes o prohibiciones.

INo relerimos especi{iamente 2 Ia creaciin de Laa l:l'lll d: ﬁnhh ral lllh-erlJJ.u:I:ﬁn relathva lIc 1x
actitactin de los Bancos comerclales. Atia an 2 i s : e
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La flexibilidad de la legislacién ha posibilitado una vez mds grados
diversos de intervencidén segin las necesidades econdmicas y la filosofia
del régimen imperante.

Sin embargo, y reafirmando lo expresado anteriormente, es el
sistema de Control de Cambios el que obliga a una mayor intervencion
del Estado. '

Es asi como el Banco Central puede, en uso de sus atribuciones y
al momento de autorizar les registros, limitar la libertad de los particu-
lares en cuanto al precio convenido, objetindolo si estima que no estd
conforme a los precios internacionales, ello como férmula para evitar
los posibles fraudes cambiarios tan frecuentes bajo el sistema en comen-
tario.

Por otra parte, la necesidad de canalizar hacia el érgano mono-
polico las divisas obtenidas con motivo de la exportacion fundamenta
las obligaciones de retorno y liquidacitn, consagradas en los Arts. 7y 9
del D. 5. 1272, Los exportadores no gozan pues de libertad para re-
currir al mercado cambiario cuando lo deseen, sino que deben vender
necesariamente sus retornos dentro de los plazos fijados por el Banco
Central.

Nuevamente constatamos que la tendencia liberalizadora del actual
Gobierno se ve limitada por el Sistema de Control de Cambios y és as
como las medidas adoptadas en la materia revisten grandes alcances, limi-
tindose a la ampliacién de los plazos de retorno y liquidacién y auto-
rizando la recompra de esas divisas, pero cuya disponibilidad queda siem-
pre sometida al control del Estado a través del Banco Central.

Uno de los aspectos en que si es dable observar una marginacién
del Estado dice relacién con el fomento de las exportaciones.

Alterando lo que ha sido politica tradicional entre nosotros en
orden no sélo 'a incentivar sino, incluso en oportunidades subvencio-
nando indirectamente al sector exportador, el actual Gobierno, en apli-
cacién de los principios de la economia social de mercado y con miras
a obtener niveles adecuados de eficiencia, se ha abstenido, pricticamente,
de dictar normas de incentivo.

Podria decirse que la labor legislativa se ha orientado hacia la
racionalizacién del sistema de devolucién de impuestos indirectos, dero-
gindose ticitamente las disposiciones pertinentes de la Ley 16.528 y adop-
tando un sistema mds estricto, en cuanto permite recuperar sélo los
impuestos efectivamente pagados, a través del mecanismo contemplado
en el Art. 36 del D. L. B25.

Al suspenderse de hecho® el sistema de devolucidén de impuestos
que contempla la Ley 16.528 mediante la fijacidn de porcentajes, muchas
veces arbitrarios, se ha eliminado una via de subvencién disfrazada, pro-
fusamente utilizada por algunos gobiernos.

Frorfdioreente §o Ley T5E7E 'mantidne m vigweld, ith embarihs ol no didore To décrenl estabbetlends
parcentales de devolucléa, de hecho ha quedado sld #plicechin, .
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En materia de financiamiento se observa también la misma ten-
dencia, en cuanto €] Estado se ha abstenido de fijar tasas de interés boni-
ficadas para el sector, limitindose a franquearle el acceso al mercado de
capitales a través del sistema bancario® mediante la emisién de los lla-

mados pagarés de exportadores.

De acuerdo a lo establecido en el N9 13 del Capitulo X de las
normas de exportacién del Banco Central: “La tasa de interds de los
créditos otorgados a los exportadores en conformidad a lo sefialado en
los Nos. 7, 8 y 10 de este capitulo, serd de libre fijacidn entre las empresas
bancarias y el exportador...", agregando el N? 17, por su parte: “Los
exportadores deberdn negociar los Pagarés de Exportadores de acuerdo
con las normas legales y reglamentarias vigentes sobre intermediacién
de efectos de comercio”.

Importaciones.— A diferencia de la situacidn descrita en el punto anterior,
tratdndose de las importaciones el principio sustentado hasta hace poco
tiempo en nuestra legislacidon no era la libre importacién, sino la res-
triccion.

El Art. 11 del D. 5. 1272 en su redaccidn antigua establecia:
“Con informe del Comité Ejecutivo, el Ministerio de Economia, Fo-
mento ¥ Reconstruccién, dictard un Decreto Supremo que establezca la
lista de mercaderias de importacidn Permitida. Las mercaderfas que no
figuren en esa lista se entenderdin de importacién prohibida..."

Existfa entonces una intervencidén directa del Estado al prohibirse
la importacion de aquellos bienes que no figuraban en la lista y todo
tipo de restricciones indirectas aplicadas a las mercaderias que tedrica-
mente eran de libre importacion.

Fs asi como con mayor o menor intensidad se ha recurrido 2 la
utilizacidn de trabas burocriticas al momento del registro; a la adopcidén
de depdsitos de garantia; a la utilizacién del arancel aduanero como
elemento de restriccién o prohibicién; a la fijacion de contingentes; a
la utilizacién de gravimenes internos, como el impuesto al Registro e
incluso se ha facultado al Banco Central para rechazar, en determinadas
oportunidades, registros de mercaderias que figuren en la lista de im-
portacién permitida.?

- Sin embargo, es tal vez este sector el que en mejor forma ha re-
flejado la politica liberalizadora del actual Gobierno.

En efecto, a partir de la dictacién del D. L. 1.540 se adoptz el
principio de la libre importacidn al modificarse el art. 11 del D, 8. 1.272,
dindose cardcter excepcional a la prohibicién. El texto actual en su
parte pertinente establece: “Previo informe del Comité Ejecutivo del
Banco Central de Chile y mediante Decreto Supremo del Ministerio de
Economia, Fomento y Reconstruccidn, se establecerd una lista de mer-

e puantlenen sin embargo algunas normas de Incenclvo, @les como reficanclamlento del Bance Central en
clertos cuos, ¥ exdosdn del marges de mloockeneo en mooeds exiranjera de los prisumos goe e
efeciiien hedta . defrrminsdos montol.

TLs Uameds “Facolnd de rechase™ dfesda por la Ley 16,101,
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caderias de importacién prohibida. Las mercaderias que no liguren en
esa lista se entenderdn de importacidn permitida..."

Por otra parte, la politica arancelaria refleja también la misma
tendencia al llevar adelante una reduccion significativa de los derf::hos
aduaneros.

Respecto de las otras medidas de restriccién, si -bien juridica-
mente se mantiene la posibilidad de aplicarlas por disposicién expresa
del inciso 37 del Art. 11 del D. 5. 1.272% en la prictica no se ha hecho
uso significativo de ellas. Es as{ como, manteniéndose vigentes los de-
positos de garantia, se ha recurrido al mecanismo de la exencién automsi-
tica en la generalidad de los casos. Igualmente, se han agilizado los trd-
mites burocrdticos posibilitindose incluso importaciones sin el requisito
de registro previo.

Finalmente y siempre por la via ejemplificativa, el impuesto al
Registro ha dejado de constituir otra forma de restriccidn para trans
formarse, desde la dictacién del D. L. 1.534, en un anticipo de pago de
los derechos aduaneros gue gravan la operaciém.

5.— En sintesis, podria decirse que en el sector cometcio exterior —as{
como en el de comercio interno y otros regulados por el Derecho Eco-
nomico— la intervencidn del Estado es necesaria.

Esta intervencidn se posibilita a través de un ordenamiento ju-
ridico flexible constituido por unos pocos textos bdsicos que entregan
a entes administrativos la implementacién, desarrollo y rcglamentauﬁn
del sector.

Estas mismas caracteristicas permiten constatar que, aun cuando
las politicas econdmicas varien como consecuencia de las diferentes ten-
dencias econdmicas de los gobiernos, los textos bases no sufren grandes
alteraciones®, normalmente ni se derogan ni se medifican, sélo guedan
sin aplicacidn practica durante el perfodo de que se trate, subsistiendo
la posibilidad de ponerlos nuevamente en vigencia cuando la m}runtura
econdmica lo haga necesario. :

*El inciss 3¢ del art 11 expresma: “No obsante 1o dispueste en fos {nelsss anterlorer, subsleinin lu facl-
tides de control cunlitative ¥ cuantitativo de Jas importsciones que &was o owras leves concedan al Galnl.'hi
Ejecutiva del Banmeo Central de Chile o 2 otros organbamon™

®4 wla de ejemplo, €l DS 1.27E; pexia refundido de la Ley de Camblos Tnternachonales publicadn en <l
D5 de 11 de noviembre de 1961, se mantove priclicamenie sin alteracionel mistanclales hasta el afis 1976
La Ley 16523 de Fomento  ha exporiaciones (afio 1941} quedd pricticaments dn aplicacién, e oante
uummnd;dgrulpuﬁmd:dmﬂhmqumumphh.ﬂd.l:urltrlb.l..!t!-.lin.mbmtuﬂnhie
detogada ¥ e recurridd nuoevamente ol alema, en forma tRners, pan omeniar 'lll ﬂmm:hﬁu de
maderal, medlante ¢ DL 525,
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