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I. INTRODUCCION

Una de las reformas economicas chilenas mis importantes de este siglo ha
sido la apertura comercial de la economia a partir de 1973, que en menos de un
decenio derrib6 las altas murallas proteccionistas mantenidas por casi medio si-
glo para estimular el desarrollo industrial que supuestamente iba a ser el motor
del crecimiento de la economia chilena. El impulso inicial perdié ripidamente su
dinamismo y se usaron instrumentos comerciales y cambiarios en forma crecien-
temente ineficiente y contradictoria, generando grandes distorsiones en la asigna-
cion de recursos y frenando el desarrollo de nuevas exportaciones.

Uno de los pilares de la nueva estrategia de desarrollo del gobierno militar
fue revertir la situacién abriendo la economia al exterior para aprovechar mejor
las ventajas comparativas, estimular nuevas exportaciones, someter a todos los sec-
tores a la competencia externa y por medio de ella controlar los monopolios in-
ternos, estimular la absorcion de nuevas tecnologias, mejorar la calidad de los pro-
ductos, abrir nuevos mercados y modernizar los sectores no transables.

La reforma comercial empez6 en 1974 y las decisiones principales se to-
maron entre esa fecha y 1979 al eliminarse las barreras no aduaneras (BNA) y re-
ducir un arancel promedio superior a 100%, con gran varianza, a uno parejo del
10%. Sin embargo, se puede decir que la reforma comercial es un continuo que
dura hasta el dia de hoy. Ha tenido una evolucién dispar desde entonces. La pri-
mera seccion de este capitulo resumird brevemente el periodo previo a los seten-
ta. La segunda seccion describira las reformas comerciales ocurridas desde los anos
70. Los impactos sobre las exportaciones, crecimiento, composicion de la produc-
cién y empleo serin tratados en la tercera seccion. La seccion siguiente analizard
la estrategia de apertura bilateral de los noventa, mientras la quinta seccion pre-
sentard recomendaciones para el manejo de la politica comercial a futuro. Algu-
nas conclusiones generales conformarin la tltima seccion.

II. EL PERIODO PREVIO A LA REFORMA COMERCIAL

Por mis de cuarenta afos y hasta 1973 predominé en Chile una estrategia
de sustitucion de importaciones que marco profundamente el rumbo y ritmo de
la economia. Aranceles altos y disparejos, controles de cambios, prohibiciones,
monopolios de importaciones, licencias, listas de importaciones permitidas y de-
pésitos previos fueron utilizados para proteger el sector industrial elegido como
reemplazante de las exportaciones como motor del desarrollo. La importancia
relativa de cada una de las barreras aduaneras (BA) y no aduaneras (BNA) vario
durante el periodo segiin las preocupaciones mis coyunturales (crisis cambiarias,
esfuerzos estabilizadores, necesidades de ingresos fiscales, etc.) y la inspiraciéon o
preferencias del ministro de turno. Pero la tendencia del grado proteccionista de
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las barreras fue al alza, en parte para superar las dificultades planteadas por la sus-
titucion de importaciones mis sofisticadas y mis costosas, en las cuales el pais no
tenia ninguna ventaja comparativa (estitica o dinimica).

Entre 1950 y 1970 se realizaron tres intentos de reducir las barreras a las
importaciones (1956, 1959 y 1968). El ultimo fue mis bien de “racionalizacién” de
las barreras a las importaciones. Los depositos previos fueron reemplazados por
aranceles equivalentes y los aranceles sobre insumos y bienes de capital fueron
reducidos, pero ello derivé en una proteccion efectiva aiin mayor para diferentes
sectores industriales!. Se intentd, ademais, reducir el sesgo antiexportador crecien-
te creando un drawback. Los dos primeros intentos fracasaron por consideracio-
nes mis bien relacionadas con crisis cambiarias (recurrentes en el periodo), y por-
que el objetivo principal de la politica econémica era la estabilizacion en afos de
alta inflacion. Las BA y BNA y el tipo de cambio fueron usados de manera confusa
y a menudo contradictoria en relacién al desarrollo industrial que seguia siendo
un objetivo importante. El tercer esfuerzo de liberalizacion también tuvo una vida
breve, dado que el afo setenta vio un retorno a un régimen muy intervencionista
por motivos de control directo de la actividad econémica y de las cuentas exter-
nas. Los precios perdieron el pequeiio rol asignativo que les quedaba de periodos
previos y dominaron los cambios multiples y las BNA.

También se hicieron esfuerzos de liberalizacion restringida o preferencial
en la década de los sesenta para expandir el diminuto mercado local y con ello
sacar provecho de las economias de escala y de las complementariedades. Chile
fue cofundador primero del Acuerdo Latino Americano de Libre Comercio (ALALC),
junto a otras nueve economias, y, en 1969, del Pacto Andino, que intentd profun-
dizar los esfuerzos de integracion llevados a cabo por la primera dentro de un sub-
conjunto de seis socios de ALALC (ver seccion IV y Cuadro 1).

Los resultados fueron magros. Ello fue consecuencia del escaso grado de
liberalizacion efectiva dentro de ALALC?, agravado por la falta de mecanismos de
desgravacion automatica; lo poco diversificado de las economias (en produccion
y consumo), dominadas por producciones poco complementarias; el elevado gra-
do de proteccionismo hacia el resto del mundo; las dificultades inherentes para
encontrar mecanismos de compensacién eficientes dentro de un marco de distri-
bucién asimétrica de los eventuales beneficios de la integracién?; las reacciones
asimétricas frente a los continuos desequilibrios macroeconémicos caracteristicos
de las economias de la region y las limitaciones de los mecanismos de compensa-
cion de pagos.

1 Entre 1968 y 1969, el Banco Central continué racionalizando las barreras comerciales a par-
tir de lIa legislacion dictada en 1968 con el objetivo de reducir las protecciones extremas, Desafortu-
nadamente, no hay informacion disponible sobre los resultados tangibles de ese esfuerzo que fue de
corta duracién.

2 Se mantenia el afin de sustituir importaciones.

3 Los programas industriales del Pacto Andino fueron un fracaso.
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Cuapro 1
ORIGEN DE LAS IMPORTACIONES Y DESTINO DE LAS EXPORTACIONES LATINOAMERICANAS

Origen de las importaciones

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 1998

Pacto Andino 6,0 6,4 37 138 123 139 7.2 5,1 4,2
Resto de ALALCAIADL 11,0 147 157 155 146 143 174 220 230
Resto del mundo 829 789 806 707 731 718 754 729 728
Total 100,0 100,0 1000 100,0 1000 1000 1000 100,0 100,0

Destino de las exportaciones

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 1998

Pacto Andino 1,6 1,6 29 6,4 5.7 47 3,5 6.6 8,0
Resto de ALALCAIADI 5,1 6,6 94 170 174 9,7 B3 116 144
Resto del mundo 93,3 91,8 878 766 769 856 8872 B18 776
Total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100,0 1000

Las politicas comerciales adoptadas desde la Gran Depresion obviamente
afectaron el desarrollo de las importaciones y exportaciones durante medio siglo:
mientras las primeras habian alcanzado el 38% del PIB en los afios 20, se mantu-
vieron a un cuarto de ese nivel hasta 1973. Las exportaciones cayeron en forma
mis estrepitosa atun: desde 70% del PIB en 1920 a un promedio de 10% en el pe-
riodo 1950-1970. Ademis, el uso desordenado y a menudo contradictorio de los
instrumentos comerciales generd grandes distorsiones por el tratamiento dispar y
erritico entre sectores productivos. Una ilustracion elocuente de ello es la gran
varianza en las tasas sectoriales de proteccion efectiva y su alta variabilidad, 1a cual
sugiere elevados costos por asignacién ineficiente de recursos (Cuadro 2),

4 La tasa de proteccion efectiva indica el grado de proteccion de valor agregado de un sector
en relacién a una situacién de libre comercio.
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CuADRO 2
TASAS DE PROTECCION EFECTIVA, 23 SECTORES, ANOS SELECCIONADOS
(Porcentajes)

Sector de bienes transables 1961* 1967 1975 1979
1. Agricultura y forestal 145 7 27 10
2. Pesca n.d. n.d. n.d. n.d.
3. Mineria n.d. n.d. n.d. nd.
4. Productos alimenticios 217 365 105 10
5. Bebidas 164 -23 19 13
6. Tabaco 1 -12 68 11
7. Textiles 462 492 138 16
8. Calzado y vestuario 318 16 164 14
9. Madera y corcho 30 -4 93 15
10. Muebles 127 -5 58 11
11. Papel y productos de papel 49 95 114 17
12, Impresos y publicidad 77 -15 75 12
13. Cuero y productos de cuero 325 18 98 13
14. Productos de goma 137 304 55 15
15. Productos quimicos 107 64 53 13
16. Petréleo y productos del carbon 26 1.140 101 13
17. Productos mineros no metilicos 179 1 87 14
18. Metales bisicos 74 35 86 17
19, Productos metilicos 45 02 101 15
20. Maquinaria no eléctrica 73 76 72 13
21. Maquinaria eléctrica 92 449 72 13
22. Equipos de transporte 68 27 n.d. n.d.
23. Otras manufacturas 129 n.d. nd. n.d.
Media aritmética igualmente ponderada 133 168 920 13
Desviacion estindares 117 282 33 2
Rango 488 1.127 137

Nota: La gran variabilidad intertemporal de las tasas sectoriales es sospechosa. Sin embargo,
tanto promedio como grandes diferencias intersectoriales coinciden con evidencias recogidas por el
autor de este capitulo durante los afos sesenta.

n.d.: No disponible.

* Corregido de acuerdo a las diferencias especificas entre precios mundiales ¢ internos de los
bienes intermedios importados.

' Fuente; Behrman, 1976;Acdo y Lagos, 1984,
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El intento de liberalizacion de 1968 fue ripidamente revertido durante la
época cadtica que duré de 1970 hasta fines de 1973. En septiembre de 1973, el
arancel aduanero promedio era 105%, con aranceles que variaban desde 0% hasta
750%. Ademis, las importaciones correspondientes al 3,6% de las posiciones tari-
farias estaban prohibidas, y a las importaciones correspondientes al 56% de otras
posiciones tarifarias se les aplicaba un depésito previo de 10.000% por 90 dias sin
intereses sobre su valor CIE lo que las hacia virtualmente prohibitivas (sin embar-
g0, el Banco Central, arbitrariamente, eximia de este impuesto a algunos importa-
dores). Un 44% de otras posiciones arancelarias estaban sujetas a una aprobacién
oficial. Esta requeria costosos procedimientos burocriticos y decisiones oficiales
arbitrarias y discriminatorias. Esta parafernalia de controles implicaba que las im-
portaciones clasificadas en casi dos tercios de las posiciones arancelarias estaban
directa o indirectamente prohibidas. Estas BNA no sélo representaban trabas al
desarrollo, sino que también eran una fuente inequivoca de corrupcién que em-
pezaba en el propio Banco Central con la distribucion de las cuotas de divisas y
permisos de importaciones.

III. REFORMAS COMERCIALES DESDE LOS SETENTA

Uno de los pilares fundamentales de la reforma iniciada después del 11 de
septiembre de 1973 fue, sin duda, la apertura amplia de la economia nacional al
resto del mundo, coherente con el objetivo de establecer una estrategia de desa-
rrollo hacia afuera estimulada por las exportaciones. Motivos obvios y no tan ob-
vios justificaron esta medida. La estructura de la proteccion efectiva (Cuadro 2)
se habia transformado en el elemento probablemente mis distorsionador de la
economia: penalizaba a los sectores eficientes no industriales; estimulaba el uso
de recursos escasos en la produccién de bienes de lujo; permitia la creacion y
mantencién de monopolios nacionales y extranjeros; era el causante principal del
estancamiento y falta de diversificacion de las exportaciones; obstaculizaba el cre-
cimiento al limitar el tamano del mercado, frenar el ahorro y estimular inversio-
nes de “prestigio”, y tendia a favorecer una sustitucion ineficiente de importacio-
nes, mediante ejercicios de integracion tales como el Pacto Andino, que defendia
un arancel externo alto y comun.

Ademis, la nueva causa fue estimulada por nuevas generaciones de profe-
sionales con un conocimiento mas acabado de la ciencia economica y las expe-
riencias de paises industrializados; porque los gobiernos le dan algin valor a la
“diferenciacion del producto”, y porque diversas instituciones internacionales em-
pezaron a apoyar en forma mis decidida la liberalizacién comercial. Otro factor
importante que consideraron las autoridades chilenas fue el convencimiento de
que la apertura comercial seria el instrumento mis eficaz e independiente para
controlar los monopolios nacionales y que guiaria el restablecimiento de los pre-
cios internos. Finalmente, los militares chilenos, sin ataduras particulares con los
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grupos tradicionales de poder o con la burocracia pasada, eran probablemente, en
ese momento, la vinico grupo capaz de romper la impasse existente: o sea, que la
oportunidad era tinica y justificaba ampliamente su tinzing.

IIL.1, Periodo 1974-1981: La reforma profunda

Las BNA eliminaron en el espacio de dos anos entre 1973 y 1975, mientras
las BA fueron reducidas por etapas: hasta 1975 se intento eliminar la redundancia
de los aranceles altos y reducir su dispersion, sin limites precisos prefijados; lue-
g0, a partir de 1975, para alcanzar un rango de entre 10% y 35% mediante ajustes
semestrales el primer semestre de 1978 (Cuadro 3). Los ajustes anunciados para
esa fecha se adelantaron y culmind el proceso en 1977; tres meses después el mi-
nistro de Hacienda anunci6 la reduccién mensual lineal de los aranceles para al-
canzar una tasa uniforme de 10% en junio de 1979. Esta decision estuvo influen-
ciada por las disensiones que el arancel diferenciado producia entre productores,
por la mayor libertad de maniobra resultante del abandono del Pacto Andino, por
la politica restrictiva de demanda agregada aplicada en esa época y por la valentia
del ministro de Hacienda. Esta cifra de 10% no tenia nada de cientifico, pero era
cercana al cero que algunos técnicos recomendaban (para eliminar el impuesto
sobre las exportaciones) y permitia asegurar recursos fiscales para fortalecer el
ahorro fiscal y la politica de estabilizacién vigente.

Como consecuencia, el arancel promedio (aritmético) se redujo de 105%
en 1973 a 10% en 1979, y la dispersion se redujo pricticamente a cero (Grifico 1
y Cuadro 3). Sin embargo, el DL 1239 (1975), seguido por el DL 2629 (1979), esta-
blecieron y mantuvieron para el sector automotriz una excepcion a la regla gene-
ral al fijar aranceles que en 1979 fluctuaban entre 10% y 90%, segun el tipo de
vehiculo y de piezas y partes®,

En los albores de la reforma, las autoridades esperaban que la intensifica-
cién de los procesos de integracion latinoamericana generara mayores perspecti-
vas de crecimiento (DIPRES, 1978, p.35), por lo cual respetaron los limites aran-
celarios establecidos para el arancel externo comun (AEC) del Pacto Andino. Pero,
dada la incompatibilidad de las reglas de juego del Pacto Andino con el deseo de
las autoridades chilenas de alcanzar un alto grado de apertura comercial sin dis-
criminacién intersectorial y con puertas ampliamente abiertas a la inversion ex-
tranjera, Chile se retiro de aquél en 1976.

La actividad economica retomo su ritmo después de la recesion de 1975,
estimulada por la explosion de exportaciones, pero moderada a su vez por una
politica estabilizadora restrictiva. Esta 1ltima, més la cirugia mayor que se estaba

3 La diferenciacién de aranceles nominales segun el grado de elaboracién de los productos se
justificaba internamente en esa época para respetar los compromisos arancelarios contraidos con el
Pacto Andino.

S En principio, s¢ uniformaba el arancel al nivel de 10% en 1986, cosa que tampoco ocurrié.
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Fecha Arancel miximo Arancel modal
Tasa Porcentajes Tasa Porcentajes Arancel
partidas partidas promedio
31/12/73 220 8,0 90 12,4 94,0
01/03/74 200 8,0 920 124 90,0
27/03/74 160 17,1 70 13,0 80,0
05/06/74 140 14,4 60 13,0 67,0
16/01/75 120 8,2 a3 13,0 52,0
13/08/75 90 1,6 40 20,3 44,0
09/02/76 80 0,5 35 24,0 38,0
07/06/76 65 0,5 30 21,2 33,0
23/12/76 65 0,5 20 26,2 27,0
08/01/77 55 0,5 20 247 24,0
02/05/77 45 0,6 20 25,8 22,4
29/08/77 35 1,6 20 26,3 19,8
03/12/77 25 229 15 37.0 15,7
. S06/78 20 21,6 10 51,6 13,9
- /06/79 10 99,5 10 99,5 10,1
23/03/83 20 99.5 20 99,5 20,0
22/09/84 35 99,5 35 99,5 35,0
01/03/85 30 99,5 30 99,5 30,0
20/06/85 20 99,5 20 99,5 22,0
05/01/88 15 99,5 15 99,5 15,0
05/01/91* 11 99,5 11 99,5 11,0

* A partir de 1992, manteniéndose el 11% maximo y modal, se reduce el promedio por el ni-
mero creciente de preferencias otorgadas en los acuerdos comerciales.
Fuente: Ffrench-Davis (1986) y Arancel Aduanero,
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haciendo a la muralla proteccionista, redujeron el valor agregado manufacturero
en 8% hasta 1981 y en 21% s6lo en 1982, por la combinacioén de recesion y per-
sistente caida en el tipo de cambio real (TCR); el empleo industrial habia dismi-
nuido en 10% y 18,7%, respectivamente (mayores detalles en seccion III).

Las autoridades habian senalado que la evolucion del tipo de cambio mar-
charia unida a la de los aranceles (DIPRES, 1978, pp. 275 y 291). En los setenta,
con una cuenta de capital cerrada al exterior, Ia relacion esperada era inversa: al
bajar el arancel subiria el tipo de cambio real y ello reduciria el costo del ajuste
de la apertura comercial, ademds de incentivar las exportaciones. Se ajusté inicial-
mente a las nuevas condiciones macroeconomicas y expectativas de aumento en
las importaciones, compensando ampliamente las rebajas de aranceles. La prime-
ra devaluacién fue traumitica por el enorme rezago cambiario heredado (Fontai-
ne, 1988).

Sin embargo, después de 1976, mientras se efectuaban las rebajas arancela-
rias mas exigentes, y en contraposicion con las declaraciones oficiales (y las ex-
pectativas que ellas generaban), la evolucion del tipo de cambio real fue erritica
y tendio a caer hasta 1982, porque se utilizaba el tipo de cambio nominal como
instrumento para reducir las altas tasas de inflacion (sus ajustes fueron inferiores
a la tasa de inflacién pasada o aun a la esperada; ademas, su valor se mantuvo en
$39 entre junio de 1979 y junio de 1982 a pesar de las altas tasas anuales de in-
flacion) (Grifico 1). Esta politica fue financiada por la entrada creciente de capi-
tales que hizo posible la apertura paulatina de la cuenta de capital, combinada con
el aumento significativo de la liquidez mundial que nadie, en 1974, podia haber
previsto’. El tipo de cambio real corregido por aranceles bajé en més de 50% con
respecto al peak alcanzado a fines de 1975 entre esta fecha y mediados de 1982,
cuando el tipo de cambio nominal fue finalmente reajustado (Grifico 1)%.

Este es un periodo de reformas importantes en otros imbitos analizados en
este libro. La liberalizacién de todos los precios, la reestructuracion del sector pu-
blico, la reforma fiscal, el fortalecimiento de los derechos de propiedad, la flexibi-
lizacion y modernizacion de los mercados de trabajo y capital, la apertura de la

7 Este periodo y faceta particular de la economia merece un andlisis més detallado que estd
presentado en los Capitulos 2 y 9 de este libro.

8 Varios autores han subrayado las incoherencias de esta politica cambiaria-arancelaria y sus
efectos nocivos sobre la economia y para ello utilizan un indicador de TCR corregido por el nivel pro-
medio de aranceles con base 1973 (ver, por cjemplo, Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo-CNUCD-, 1991, Cuadro 4). Esta medida sobreestima, sin embargo, el impacto nega-
tivo de esta incoherencia por la base utilizada. La anormalidad del periodo 1970-1973 lo descalifica
para esos efectos. Si la base que se escoge es el promedio de los sesenta, sélo ¢l periodo 1980-1982
aparece con un nivel inferior a ese promedio. El indice de tipo de cambio real corregido por el nivel
promedio de aranceles de valor 73,1 para los sesenta sube a 175,0 en 1975, baja a 79,3 en 1979 y a
64,9 en 1982. En ese afio es s6lo inferior en 12% al promedio de los sesenta. Atin asi, los productores
podian obtener insumos transables mas baratos que antes, reduciendo el efecto nocivo anotado. Ob-
viamente, los sectores con proteccién superior al promedio en los sesenta sufrieron doblemente los
efectos de la reforma comercial y la tendencia del tipo de cambio real.
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GRAFICO 1
TIPO DE CAMBIO REAL Y ARANCEL PROMEDIO 1973-1998
(Indice y %)
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cuenta de capital, asi como la facilitacion de la inversion extranjera, fueron de al-
guna manera complementarias a la reforma comercial (aunque no necesariamen-
te en los setenta, como es el caso de la politica cambiaria).

Estas reformas, junto con la liberalizacion comercial, se reforzaron mutua-
mente. Los asesores civiles del gobierno militar consideraban imprescindible alcan-
zar la libertad de precios para restablecer su “veracidad”y una guia inequivoca para
ello eran los precios externos. De alli la urgencia de la apertura comercial: liber-
tad de precios y liberalizacion comercial eran complementarias. Se explica asi la
secuencia y rapidez de los ajustes arancelarios y no arancelarios.

IIL.2. 1982-1984: La reversion

Desafortunadamente, el PIB cay6 en mas de 17% en 1982-1983, mientras el
desempleo abierto alcanzaba el 20,4%’, desembocando en la peor recesion desde
la Gran Depresion. Algunos criticos del enfoque “neoliberal” del desarrollo apunta-
ron ripidamente el dedo acusador hacia Ia liberalizacion comercial profunda como

? §i se incluyen en las cifras de desempleo los empleados en los programas fiscales (PEM y
POJH), éstas aumentarian a 25,5% y 28,9%, respectivamente (Cox-Edwards y Edwards, 1996).
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causa de dicha depresion. Sin embargo, la combinacién de la reduccién del TCR
y de los términos del intercambio (consecuencia de la recesion en los paises de
la OCDE); el aumento significativo en la tasa de interés real en los mercados mun-
diales y un intento estabilizador fallido explican en buena parte el inicio de la cai-
da en la actividad econémica. Baja que empeoro6 a causa de una profunda crisis
financiera y del cierre virtual del mercado de capital voluntario, ademis de la in-
flexibilidad salarial introducida en 1979 en el contexto del nuevo Cddigo Laboral.
Las exportaciones se estancaron también durante el periodo 1981-1985, pero de-
bido a los menores precios externos y no a un descenso en los volimenes.

Como consecuencia del empeoramiento de la crisis doméstica y el cierre
del mercado voluntario de capital, las autoridades decidieron aumentar la tasa uni-
forme de 10% (alcanzada en junio de 1979) a 20% a mediados de 1983 y a 35%
en septiembre de 1984, que fue el nivel consolidado en el GATT durante la Ron-
da de Tokio (Grifico 1 y Cuadro 3). Tambi€n fueron necesarios ajustes mayores al
tipo de cambio para enfrentar los grandes saldos negativos de la cuenta corriente,
el cierre del mercado de capitales y el alto servicio de la deuda previsto en el corto
plazo. La moneda nacional fue devaluada en 1982 en 30,5% y en 54,8% en 1983
(el tipo de cambio real aumenté en 25,4% durante el periodo 1982-1984) (Grifi-
co 1). El aumento fue tal que, en septiembre de 1984, cuando ¢l arancel subié a
35%, el tipo de cambio real corregido por el arancel promedio alcanzé un nivel
de 36,7% superior al promedio de los sesenta. Asimismo, la transferencia neta de
recursos tradicional fue casi revertida: el déficit de la balanza comercial (FOB) de
US$ 3.300 mil millones en 1981 se transformo en un excedente de US$ 1.000 mil
millones en 1983.

Varias fuerzas conspiraron contra la posibilidad de mantener un arancel bajo.
En medio de una situacién macroeconémica cadtica, la produccion industrial se-
guia reduciéndose y aumentaba el desempleo a niveles cercanos a los de la Gran
Depresion. Los gremios de productores que estaban en situaciones financieras
comprometidas buscaban cualquier salvavidas para sobrevivir. Finalmente, y no
menos importante, las autoridades politicas, muy debilitadas por los problemas
sociales exacerbados por la crisis, estaban dispuestas a ceder en los principios con-
ductores del modelo que se habia querido implantar. Se rodearon de personas
menos técnicas, mis flexibles al entorno sociopolitico y a las quejas empresaria-
les y menos comprometidas con el modelo. La decision de los aumentos indica-
dos, si bien técnicamente inadecuada para resolver los grandes desequilibrios ma-
cro y financieros, tuvo dividendos politicos positivos.

II1.3. 1985-1990: El despegue (;Segunda reforma comercial?)

La liberalizacién comercial revivio con la reduccién del arancel a 20% a
mediados de 1985,a 15% en 1989, y por la devaluacion real constante de la mo-
neda nacional (Grafico 1). Sin embargo, se establecieron bandas de precios, sobre-
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tasas y precios minimos de aforo. Pero el periodo, que habia empezado con alto
desempleo, gran escasez de divisas y bajos salarios reales, fue testigo de una re-
version impresionante en todas las facetas (ver Capitulo 2).

La combinacion de menores términos del intercambio, altos servicios de la
deuda externa, un acceso mas dificultoso al mercado voluntario de capital, una
brecha gasto-producto positiva, un cambio reptante y una tendencia decreciente
de la inflacién permitieron un aumento sostenido del tipo de cambio nominal y
real, tendencia favorable al desarrollo hacia fuera (Grifico 1). Los swaps de deuda
por capital indujeron presiones adicionales al alza del TCR, puesto que aceleraron
el repago de la deuda externa. Esta “politica” cambiaria, complementada por una
politica fiscal contractiva (ver Capitulo 3), permitié también una reduccion de las
tasas de interés que estimulé la inversion en bienes transables, entre otros. El alza
en el TCR terminé en 1989, de acuerdo a ciertas medidas (CNUCD, 1991, p. 44);y
en 1990, de acuerdo a otras (Rosende, 1996, p. 26).

El nuevo esfuerzo liberalizador fue consecuencia del mejoramiento en la
situacién econémica, de la estabilizacion del clima politico, el regreso de los mi-
nistros técnicos, la solucién paulatina de los desequilibrios macroeconémicos, el
fortalecimiento de nuevos grupos de poder relacionados con las exportaciones que
se oponian a los altos aranceles'® y el fracaso del sector empresarial en acordar
un nuevo arancel para ser propuesto al gobierno (no hubo acuerdo sobre nivel ni
diferenciacion). Empeiiadas en fortalecer la recuperacion, consideraciones fiscales
frenaron las intenciones de volver al nivel arancelario del 10%. Sin embargo, este
nuevo esfuerzo liberalizador fue acompanado de la aplicacion de sobretasas y las
bandas de precios.

Las sobretasas fueron aplicadas dentro del marco del Codigo de Tasas Com-
pensatorias del GATT y como medidas antidumping (legalmente vilidas desde
1981), pero s6lo 35 casos fueron aprobados entre 1982 y 1986 (menos del 25%
de los casos presentados) (De la Cuadra y Hachette, 1991).

Un nuevo ministro de Agricultura abogé por una solucion pragmatica para
proteger a la agricultura en medio de la crisis y para apagar las voces de descon-
tento rural. Establecié tres bandas de precios (trigo, remolacha y maravilla)'!. Este
instrumento es usualmente un estabilizador de precios y no una herramienta pro-
teccionista. Pero las reglas de juego cambiantes y amanadas agregaron un elemento
de proteccion en relacion a otros sectores sustituidores de importaciones. En pro-
medio, durante el periodo 1982-1995, los cereales protegidos por esas bandas fue-
ron amparados por una proteccion nominal dos veces superior a la otorgada a los
otros sectores (Valdés, 1996), la cual les permitié beneficiarse de una tasa de pro-

19 Aunque no economistas, los exportadores habian descubierto la discriminacion creada por
los aranceles y el sesgo antiexportador que generaban. Valdés (1996) estimé que dicho sesgo era equi-
valente a un impuesto a las exportaciones entre 20% y 22% en el periodo 1985-1995.

1! Estos productos fueron escogidos por su pretendido uso intensivo de mano de obra y tie-
rra y por la dispersion geogrifica de su produccién. Grupos de poder ruidosos ayudaron también.
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teccidn efectiva de 46% contra el 10% del resto'?. Esta proteccion adicional es atin
mas cuestionable a la luz de otro antecedente, que la discusién del momento (y
la actual) olvidé piadosamente: el tipo de cambio real corregido por el arancel “per-
tinente” para el sector agricola habia aumentado de 56,3 en 1968 a 99,9 en 1984
(77%),y a 120,0 en 1986 (113%). Fue uno de los sectores mis favorecidos por la
reforma comercial y las demds reformas.

En todo caso, dadas las presiones considerables a favor de una mayor pro-
teccion, los cambios efectivos contrarios a la apertura comercial efectuados des-
de 1979 fueron notablemente modestos, aunque deban considerarse como una re-
version del proceso de liberalizacién de los setenta.

Los exportadores recibieron también alguna ayuda. El drawback creado en
los sesenta volvié a ser operativo (aunque su cobertura siempre fue limitada) y se
cred un reintegro simplificado para las pequenas exportaciones no tradicionales
(1985)"3, Ademis, los importadores de bienes de capital podian postergar el pago
de los derechos aduaneros por siete afios y los exportadores que los usaban esta-
ban exentos de dicho pago. Estos instrumentos pretendian disminuir el todavia
existente sesgo antiexportador. Tanto este ultimo instrumento como el reintegro
simplificado deberin ser eliminados a mis tardar en 2002 por las reglas de la Or-
ganizacion Mundial del Comercio (OMC).

IIL.4. Desde 1990: ;Una nueva estrategia de apertura?

Existian serias dudas al principio del periodo democritico sobre la conti-
nuidad de la estrategia de desarrollo hacia fuera. Los nuevos actores politicos en
1990 habian sido criticos de dicha estrategia desde sus principios (ver, por ejem-
plo, CNUCD, 1991). Por tanto, no sorprende que existiesen temores de reversion
de la liberalizacion comercial. Las exportaciones tenian un comportamiento es-
pectacular, pero el nuevo gobierno, con un discurso social, hacia presagiar reduc-
cion de la competitividad por aumentos ripidos de salarios reales y costos labora-
les, y reduccion de la flexibilidad laboral. El golpe habria sido severo, dados los
primeros sintomas de un cambio en la tendencia del tipo de cambio real.

Sin embargo, contra toda expectativa, nada de esto ocurrio. Las autoridades
decidieron seguir la misma estrategia heredada, e incluso redujeron la tasa unifor-
me de 15% a 11% en enero de 1991. No obstante, a partir de 1992, se produjo un
cambio importante en la politica de liberalizacion comercial al inclinarse el gobier-
no hacia una estrategia de liberalizacion bilateral por la via de acuerdos comercia-
les preferenciales para profundizar la apertura. Esta estrategia bilateral serd tema
de la seccion IV.

12 El valor agregado por esos productos no era significativo ni en el PIB ni en ¢l valor agrega-
do agricola, aunque si en el consumo.
13 Este consiste en un reintegro de un porcentaje prefijado del valor exportado.
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Desde 1989, el TCR no ha desempefiado un rol activo en Ia estrategia de
desarrollo hacia fuera, puesto que su valor ha caido sistemiticamente desde en-
tonces, reduciéndose la participacion de las exportaciones en el producto a pre-
cios corrientes (aumenté a precios constantes). El cambio reptante ha sido man-
tenido. Sin embargo, la brecha creciente gasto-producto, financiada generosamente
con inversion extranjera directa (IED) y con flujos internacionales de capital de
corto plazo a pesar del encaje impuesto sobre el crédito externo y los flujos de
corto plazo (Rosende, 1996,Agosin y Ffrench-Davis, 1999), explican una buena parte
de la tendencia decreciente del tipo de cambio real. En menor grado, ha influido
sobre esa tendencia el aumento en la productividad relativa de los sectores tran-
sables. Los términos del intercambio han desempefiado un rol ambiguo puesto
que, a pesar de sus vaivenes, se han mantenido en promedio relativamente cons-
tantes.

IIL.5. Consideraciones generales: 1974-1998

El intercambio comercial ha sido estimulado (o frenado) por otras medidas
al margen de las descritas. Estas incluyen al menos el multilateralismo, los servi-
cios, el mercado de capital, la inversion externa directa, la informacion, investiga-
cién y desarrollo y la politica cambiaria.

Chile se mostr6 activo en la tarea de fortalecer las negociaciones multi-
laterales durante el periodo 1974-1998: ha firmado la mayoria de los cédigos de
la OMC, participa en el Grupo Cairns y apoya reformas profundas en la OMC, asi
como la aceleracion del desmantelamiento de las barreras comerciales en el
mundo.

Las exportaciones de servicios se han ampliado, especialmente en el cam-
po de las telecomunicaciones, finanzas, transportes, softwares, servicios ingenieri-
les y turismo. La desregulacion, la privatizacion y la modernizacién y flexibiliza-
cién de esos mercados han estimulado estas exportaciones no tradicionales
mediante la mayor competencia e inversion doméstica y extranjera. La abundan-
cia relativa de habilidades con respecto al resto de Latinoamérica, y la transnacio-
nalizacién de empresas han derivado en una diversificacion de la exportacion de
servicios. Se argumenta a menudo que la jibarizacién del sector transable, a pe-
sar del éxito exportador, contradice las teorias economicas tradicionales. Sin em-
bargo, este sector transable excluye tradicionalmente los servicios que también
pueden ser transables. Es probable que, debidamente corregido por esta omision,
los transables pueden haber aumentado su proporcién en el producto. Desafor-
tunadamente, la informacion pertinente escasea.

El mercado de capital no apoy6 una reasignacion importante de recursos
e inversiones en los sectores exportables (y en ningin sector) hasta la segunda
mitad de los ochenta: 1a liberalizacién financiera, después de un periodo de repre-
sion financiera, redundé inicialmente en muy altas tasas de interés (hasta 60% real).
Su apertura al exterior permitio la reduccion de las mismas, pero en promedio
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permanecieron alrededor del 30% real entre 1974 y 1984. Aunque las condicio-
nes se volvieron mis favorables al ahorro externo a principios de los ochenta, el
mercado voluntario de capital estuvo bloqueado durante el resto de ese decenio
(ver Capitulo 9).

En condiciones de relativa estabilidad de los mercados de capital, la libera-
lizacion financiera deberia haber precedido a la comercial. Sin embargo, tanto en
los setenta como en los ochenta, el pais no tuvo eleccion. Por un lado, la oportu-
nidad y aun la necesidad de abrir la economia al exterior para el restablecimiento
ripido de precios relativos mis “verdaderos” y, por otro, el altisimo riesgo pais vi-
gente durante la mayor parte de los setenta conspiraron contra la secuencia mas
deseable. La falta de o la mala regulacién financiera también hubiese anulados los
beneficios de dicha secuencia. En los ochenta, la pérdida del acceso al crédito vo-
luntario no impidié que se volviese a liberalizar. Tanto en los setenta como en los
noventa, flujos de capitales superiores a los de “equilibrio” fueron serios obsticu-
los a la exportacion y, por tanto, a la mayor liberalizacion comercial por su impac-
to sobre el tipo de cambio real.

El Estatuto de Inversion Extranjera (Decreto Ley 600) ha sido flexible des-
de 1974. Las discriminaciones contra la IED fueron eliminadas, se permitio el ac-
ceso de ella a todos los sectores productivos y se abolieron los requisitos de con-
tenido local (con excepcion del sector automotriz). La inversion extranjera ha sido
significativa, pero s6lo después de 1986 y el 60% de ella se ha concentrado en el
sector minero. La inversion extranjera fue también favorecida por una ley, aproba-
da durante los setenta, que permite la propiedad privada minera y que aumenta
las dificultades de expropiacién de los derechos (denuncios) mineros'.

La IED fue también subsidiada por los swaps de deuda por capital durante
el periodo mis fértil en privatizaciones (1985-1990), periodo que coincide con altos
servicios de la deuda externa y acceso limitado al mercado de capital voluntario.
Pero los emprendimientos mineros no pudieron hacer uso de ese instrumento y
s6lo los proyectos que envolvian transferencia de tecnologia y nuevas exportacio-
nes tuvieron prioridad. El 40% de la IED efectuada durante el periodo 1985-1991
fue financiado con swaps y el 60% de ella fue a la industria y agricultura (espe-
cialmente silvicultura, pulpa y papel, todos ellos exportables) (CEPAL, 1997). El
programa de swaps fue abolido en 1996. Ademis, se han suscrito 45 tratados de
Promocion y Proteccion de Inversiones (APIS), que son importantes para asegu-
rar a la inversién chilena en el exterior condiciones parecidas a aquellas de las que
gozan las inversiones extranjeras en Chile.

“Aunque menos importante cuantitativamente hablando que las inversiones
en mineria, algunas inversiones en el sector agroindustrial han sido importantes
en el desarrollo de nuevas exportaciones. Por ejemplo, empresas americanas de
packing han traido nuevas facilidades de almacenamiento y de transporte y han
abierto nuevos canales de distribucion para los productos chilenos; una inversion

14 13 aprobacién de esta legislacion fue traumatica (Fontaine, 1988).




La Reforma Uomerciall 311
DouMmxiQUe HACHETTE A. DELA F.

efectuada por un vifatero espaiiol ha sido responsable de la introduccién de una
nueva tecnologia en la industria del vino. La imitacion de productores tradiciona-
les chilenos ha estimulado la exportacion de ese producto. Tales inversiones no
se habrian hecho si las regulaciones de IED no hubiesen sido liberales. Al mismo
tiempo, es importante enfatizar el componente de informacion de la IED en rela-
cion tanto con tecnologia como con mercados” (CEPAL, 1997, p. 33).

La informacién sobre mercados ha estado disponible para pequefias y me-
dianas empresas desde 1974 por medio de PROCHILE. La promocién comercial
(32 oficinas comerciales repartidas por el mundo), estudios de mercado, informa-
cion comercial y, mis recientemente, una campana agresiva para crear una ima-
gen-pais han sido sus actividades principales. Hasta ahora es una entidad piblica,
pero se va a transformar en una corporacion independiente semiestatal. Ella tam-
bién estimula la creacion de asociaciones de exportadores. Estas asociaciones son
subsidiadas, ya sea directa o indirectamente, a través de la corporacion publica de
fomento (CORFO) por un predeterminado nimero de afos.

El desarrollo tecnolégico se ha llevado a cabo por la Fundacion Chile, la
IED, el INIA (centro semiauténomo de investigacion agricola creado en 1964), las
universidades y los viajes de los productores. Los gastos en investigacion y desa-
rrollo son desafortunadamente bajos: apenas 7/10 del 1% del PIB. La industria del
salmén representa una historia interesante de adaptacion tecnolégica y de desa-
rrollo (Achurra, 1995). La Fundacion Chile experimenté primero con el nuevo pro-
ducto en Chile, y luego vendié la primera granja de salmones y truchas a una em-
presa japonesa; el efecto demostracion resultante y otros factores hicieron el resto:
partiendo de cero en 1986, Chile exporta hoy mis de US$ 500 millones, se ha trans-
formado en el segundo mayor productor de salmén del mundo detris de Norue-
ga, y totaliza el 15% de la productividad mundial. Otro ejemplo ilustrativo es el
del vino, ya citado en el contexto de la IED.

¢Ha existido una politica industrial a favor de las exportaciones?

1. El D.L. 701 de 1974 establecié un subsidio de 75% del costo de planta-
ciones para el sector forestal. Adicionalmente, se hizo inexpropiable la tierra plan-
tada privadamente, fueron autorizadas las exportaciones de madera en bruto, fue
derogada la prohibicion de cortar arboles de menos de 18 afios y han estado dis-
ponibles diversas lineas de crédito en condiciones relativamente favorables para
personas naturales y pequeias empresas. Sin embargo, el mencionado subsidio ha
estado acompaiiado de un requisito de replantacién obligatoria después del cor-
te, lo cual ha tenido un efecto disuasivo en las grandes empresas que prefirieron
no hacer uso de dicho mecanismo. La pequefia proporcion del subsidio dentro de
los costos totales de produccion forestal, la necesidad de reducir la erosion (ex-
ternalidad) y la presencia eventual de una verdadera falla de mercado (en ausen-
cia de un mercado de capital eficiente), dado el largo del periodo que corre entre
la plantacion y el corte versus el horizonte usualmente mas corto de los consu-
midores e inversionistas, siembran dudas sobre el atributo de “politica industrial”
asignable a dicho subsidio.
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2. Distinto es el caso del sector automotriz, al cual se le otorgé un trata-
miento especial para estimular la produccion doméstica y las exportaciones y ha-
cerlo beneficiario de un mayor nivel de proteccién nominal (efectivo) que el de
la tasa uniforme. El Estatuto Automotor permite, ademis, importaciones libres de
aranceles a las piezas del CKD en la medida en que las importaciones sean com-
pensadas por exportaciones de igual valor. El Estatuto contempla también un cré-
dito tributario sobre componentes nacionales. Lo anterior implica la existencia de
subsidios cruzados a las exportaciones de automdviles y piezas y partes. Sin em-
bargo, estos incentivos deberin desaparecer a fines de 1999, dada la incompatibi-
lidad de ese régimen con las reglas establecidas por la OMC dentro del marco de
las Trade Related Investment Measures (TRIM). Es probable que ello redunde en
una reduccion de las exportaciones en esos rubros.

Finalmente, pero no menos importante, estd la politica cambiaria, que fue
descrita en la presentacién de cada subperiodo. S6lo cabe mencionar que si bien
los esfuerzos de estabilizacion pueden ser compatibles con una profunda liberali-
zacion comercial, el uso del tipo de cambio como instrumento estabilizador (como
en los 70) es incompatible.

IV. IMPACTOS

En un contexto de cambios institucionales multiples y simultineos, hay un
problema serio de asignacion de los efectos netos de la apertura comercial. Sin
embargo, con el paso del tiempo y la aparicion de un nimero creciente de inves-
tigaciones sobre aspectos relacionados con nuestro objetivo, se hace menos difi-
cil desenmarafiar algunas consideraciones bisicas al respecto. Los impactos nega-
tivos fueron en general inmediatos, los positivos, rezagados; por ello, generalmente
se destacan los primeros y los ultimos se dejan de lado. Pero han pasado 25 afios
desde el principio de la reforma comercial y algunos de los impactos positivos ya
han aflorado. Se tratard de rescatarlos aqui en sus aspectos principales: La hipote-
sis que sirve de marco a esta seccion sugiere que la reforma comercial desenca-
deno los tipos de impactos analizados y la profundidad de éstos fue determinada
también por las otras reformas estudiadas en este libro. El anilisis de esta seccion
se referird a las consecuencias eventuales de la reforma comercial sobre las expor-
taciones, el crecimiento, la composicion de la produccion y el empleo.

IV.1. Exportaciones

Las exportaciones de bienes han crecido a una tasa promedio anual de 9,1%
entre 1973 y 1998, cuando ésta se mide a precios constantes; a precios de cada
afio, han crecido a una tasa de 10,2% (Cuadro 4). Su participacion en el PIB au-
menté de 16,2% en el periodo 1971-1975 a 27,6% a precios de cada afio en 1996-
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1998, y se ha multiplicado por tres entre los dos periodos a precios constantes.
Estas diferencias marcadas entre los dos resultados revelan la importancia signifi-
cativa de los términos del intercambio y del TCR.

Los productos y mercados se han diversificado también. El cobre, que al-
guna vez represent6 un 80% de las exportaciones, s6lo representa el 37% en 1998,
a pesar de haberse multiplicado por cinco su volumen exportado (Cuadro 5); Ia
participacién del sector publico en la produccién también se ha reducido desde
casi 100% en los setenta hasta menos del 40% en la actualidad. Otros productos
mineros han reducido también su participacion desde 1970, pese a que su valor
exportado se ha multiplicado por 10.

CusDro 4
CRECIMIENTO DEL PIB Y EXPORTACIONES, 1961-1998
(Precios constantes; promedio quinquenal; %)

Periodo PIB Exportaciones
1961-1965 38 53
1966-1970 47 0,5
1971-1975 23 48
1976-1980 6,8 12,0
1981-1985 0,4 3,2
1986-1990 6,7 104
1991-1995 8,7 9,8
1996-1998 6,2 11,3

Fuente: Banco Central de Chile y CEPAL.

CuADRO 5
COMPOSICION DE 1AS EXPORTACIONES CHILENAS: 1960-1998
(Porcentajes)
Productos mineros Productos Productos Productos

Cobre No cobre del mar  agricolas forestales Otros Total
1960 69,8 17,4 D101 4,8 0,4 7,6 100,1
1970 75,5 9.9 0,1 27 09 10,8 99,9
1980 46,1 13,3 6,2 6,0 12,7 15,7 100,0
1990 45,6 8,5 10,0 10,5 10,1 153 100,0
1998 37,0 73 10,5 13,9 9,5 21,7 99,9

]
Fuente: Banco Central de Chile.
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La canasta exportada chilena es muy intensiva en recursos naturales. Sin
embargo, ha habido una importante diversificacién dentro de esta categoria: pro-
ductos del mar, de la silvicultura y la agricultura han aumentado ripidamente sus
respectivas participaciones (Cuadro 5); también el peso relativo de otras exporta-
ciones como las manufacturas no relacionadas con recursos naturales se ha eleva-
do desde 7,6% en 1970 a 21,7% en 1998. Las exportaciones de manufacturas han
aumentado 100 veces desde 1960. Los diez productos mis importantes alcanza-
ban el 90% en 1970, y hoy s6lo suman un 57,1%. Por ejemplo, las exportaciones
de fruta fresca han aumentado a la tasa promedio anual del 24% durante el perio-
do 1974-1990; 1a madera aserrada, a una tasa de 25%, etc. La balanza comercial agri-
cola ha mejorado sistematicamente al menos hasta 1990 (Hachette y Rozas, 1993,
Tabla V-11).

En 1986 habia 896 empresas exportadoras, mientras hoy 5.840 empresas
exportan més de 3.700 productos a 166 paises diferentes. Esto es, la diversifica-
cion de las exportaciones ha estado presente en los mercados de destino, lo que
contrasta con el hecho de que los socios comerciales de Chile eran solamente 50
en los afios setenta con menos de 1.000 productos'®. Con un destino fuertemen-
te concentrado en Estados Unidos y Europa en los setenta, hoy la canasta de mer-
cados estd bien balanceada puesto que todas las regiones del mundo tienen aproxi-
madamente la misma participacion en las exportaciones chilenas (Grafico 2). Sin
embargo, el contenido relativo varia segin las regiones de destino: Latinoamérica
importa un mayor porcentaje de manufacturas chilenas que las demas regiones,
en tanto Asia absorbe la mayor cuota de recursos naturales en bruto y procesados
(tales como cobre y otros minerales, madera, pescado, etc.). Las exportaciones a
Europa estin también sesgadas hacia las mismas categorias de productos. Las ma-
yores exportaciones manufactureras estan concentradas en paises de menor desa-
rrollo como los latinoamericanos (México incluido); ello es probablemente una
consecuencia de que son mas altamente protegidas en esos mercados, ademas de
las preferencias comerciales de intercambio en los acuerdos comerciales; de que
esos mercados demandan productos de tecnologia simple y de que algunas ma-
nufacturas exportadas son intensivas en costos de transporte.

A pesar de la proximidad y la existencia de acuerdos preferenciales, Brasil
y Argentina solo alcanzan el rango cinco y seis, respectivamente, de nuestros so-
cios mds importantes: socios muy distantes tales como EE.UU., Japon, Inglaterra y
Corea encabezan la lista. Los dos primeros, EE.UU. y Japon, compran cada uno tres
veces mis que Brasil y casi cuatro veces mas que Argentina. Como se podria espe-
rar, el nimero de productos exportados aumenta con la proximidad: es mucho
mayor para los paises latinoamericanos, especialmente los vecinos, que para los

" Algunos de csos mercados son emergentes y todavia inestables: algunos se abren, otros se
cierran, A' pesar de ello, el niimero de mercados estables sigue en alza y alcanza un total de 153 en
1997 (PROCHILE, 1998).



La Reforma Gomercia]l 315
DoMmaQUe HACHETTE A. DELAF.

mercados mas importantes, con la excepcién de Estados Unidos. El hecho de tra-
tarse de productos de inferior calidad y con mis alta contribucién de costos de
transporte puede ser la razén de este resultado.

La exportacion de servicios no financieros ha aumentado también, aunque
en forma mas lenta. Alcanzaron US$ 3.700 millones en 1997; sin embargo, su sal-
do neto (exportaciones menos importaciones) se ha mantenido en niveles simila-
res a los de los setenta.

GRAFICO 2
DESTINO DE LAS EXPORTACIONES
(Millones de US$; FOB)

1970 1998

Asia

Fuente: Banco Central de Chile.

IV.2. Crecimiento

En octubre de 1973, el almirante Lorenzo Gotuzzo, recién nombrado minis-
tro de Hacienda, declaraba que las mejores perspectivas de crecimiento estaban
en la apertura a la competencia internacional. No habia leido a Smith, Samuelson,
Bhagwati o Krueger, pero si habia adquirido una sélida noci6én del mundo real
como intendente de la Marina chilena por muchos aios. Ademds, el grupo técni-
co civil que sostenia esa tesis adquiria un peso creciente en las reformas de la
época. Otras razones para adoptar esta estrategia ya fueron analizadas en la Parte
1I. ;Estaba en lo cierto? El Cuadro 4 resume el comportamiento del PIB antes de
la reforma comercial y desde los comienzos de esta ultima. Los resultados son con-
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secuencia de varias fuerzas que han interactuado y que plantean de nuevo el pro-
blema de asignacion del rol de la liberalizacion comercial

Reformas institucionales profundas (que se analizan en este libro), 1a poli-
tica macroeconomica, el nivel de las amplias fluctuaciones de los términos del in-
tercambio, las recesiones mundiales, la liquidez mundial de los setenta y el apre-
ton financiero internacional de los ochenta también pueden haber influido; Barro
(1999) menciona el amparo de la ley, la acumulacién de capital humano, el desa-
rrollo del mercado de capital, la participacion de la inversion en el PIB. Pero €l y
otros autores encuentran evidencias de una relacion positiva entre grado de aper-
tura y crecimiento (en el caso chileno y otros), semejante a lo detectado por Lee
(1993) y Sachs y Warner (1995) para una muestra grande de paises. Coeymans
(1999) descubre que en Chile la influencia principal sobre la productividad total
de factores ha sido, durante el periodo 1961-1997, el grado de apertura al exte-
rior.

La CEPAL (1997) concluye que las exportaciones tienen un impacto positi-
vo sobre el crecimiento (en el largo plazo, un aumento de 3% en las exportacio-
nes genera un aumento del 1% en el PIB)!®, y Rojas et al. (1997) determinan que
el comercio explica 1,5 punto porcentual del crecimiento entre 1986 y 1996.
Utilizando una metodologia distinta, Garcia et al. (1996) concluyen que las expor-
taciones han sido el principal motor del crecimiento y, ademas, estimulan el creci-
miento del sector no exportable!”. Finalmente, Camhi, Engel y Micco (1997) mues-
tran que las empresas productoras de exportables en Chile alrededor de 1990 eran
56% mis productivas que las productoras de bienes no exportables, y que la pro-
ductividad de las primeras crecié dos veces mas rapido que la de las segundas.

IV.3. Estructura de produccién

La produccion de manufacturas disminuyé en 24,1% hasta 1981, y siguid
bajando durante la recesion. El efecto precio de la reduccion de aranceles no com-
pensada por tipo de cambio real fue mayor que el efecto ingreso y como fue dis-
par entre subsectores manufactureros indujo un cambio muy significativo en la
composicion de esta rama hasta 1981. La produccion se redujo entre 64,7% (pro-
ductos metilicos) y 27,9% (productos minerales no metalicos) en los sectores ne-
tamente importables; se redujo en menor grado en los sectores poco transables
entre 20,6% (bebidas) y 12,7% (impresos y publicidad); y aumenté entre 14,8%
(papel y productos de papel) y 61,7% (muebles) en los sectores exportables. Des-

16 CEPAL (1997) encuentra que, después de aplicar una prueba de causalidad, las exportacio-
nes no afectan las inversiones, el otro ingrediente importante en la determinacion de Ia tasa de creci-
miento.

"7 Garcia et al. (1996) seiala que un crecimiento de 10% en el valor agregado exportable ge-
nera un valor agregado adicional de 2,4% en el sector no exportable.
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afortunadamente, la baja inversion en los sesenta y principios de los setenta, poli-
ticas macroeconémicas restrictivas, desarrollo insuficiente del mercado de capita-
les y senales poco claras para nuevas inversiones por la caida del TCR aumenta-
ron el costo de dichos ajustes. Desde 1981, han predominado los efectos de
variacién del ingreso, términos del intercambio y TCR sobre el de la politica co-
mercial posterior a esa fecha, y no hay estimacion de impactos posteriores de esta
ultima sobre la composicién de la produccién manufacturera.

La evidencia disponible sugiere que ha aumentado la importancia relativa
de las importaciones de bienes intermedios; esto no contradice la posibilidad de
una reduccién del sector manufacturero tradicional ni tampoco la ampliacion de
otras manufacturas en la agricultura, pesca, silvicultura y mineria. Cambios impor-
tantes ocurren a niveles mas desagregados. Por ejemplo, disminuye la proporcion
de los bienes de consumo alimenticios y aumenta aquella de los no alimenticios,
lo cual es coherente con el impacto negativo de la reforma sobre la produccion
de bienes durables, la mis protegida, y el impacto positivo sobre la produccion
de bienes alimenticios, la mas desprotegida antes de la reforma (junto con el ex-
portable). Ademas, De la Cuadra y Hachette (1991) han estimado que el grado de
sustitucion de insumos y factores nacionales por importados, como consecuencia
de la politica comercial, varié entre 62,2% en el caso de zapatos y vestuario y 0,9%
en productos alimenticios y fue de signo contrario sélo en el caso del papel y pro-
ductos derivados de esta materia prima.

Sin embargo, la reduccién principal en el valor agregado industrial se debe,
por un lado, a la sustitucién de un amplio subsector que producia bienes finales
en forma muy ineficiente, amparado por altas tasas de proteccion (y, consecuen-
temente, con valor agregado muy inflado), por importaciones directas (especial-
mente en el rubro de bienes durables); y, por otro lado, la desaparicion de las ren-
tas en la produccién de los productos remanentes gracias a la competencia externa
estimulada por la reforma comercial. En consecuencia, la llamada “desindustriali-
zacién” (menor valor agregado industrial) no es equivalente a una reduccién del
bienestar y ni siquiera de una reduccién efectiva de produccién manufacturera: una
consecuencia de la reforma fue la eliminacién de la grasa's,

La agricultura tuvo una reaccion mas positiva que las manufacturas. La con-
tribucién del sector aument6 hasta 1990, un resultado sorprendente a la luz de
comparaciones internacionales que muestran una tendencia decreciente en el ru-
bro. En todo caso, el resultado es también coherente con la tesis de represion de
la agricultura en ¢l periodo de sustitucion de importaciones. La produccién de la
mayoria de los productos agricolas aument6 entre 1974 y 1990, con la excepcién
del trigo, que se estancé (Hachette y Rozas, 1993).

18 §i la tasa de proteccion efectiva promedia pertinente al sector industrial era de 150%, una
reduccion del valor agregado de ese sector en dos tercios es compatible con un aumento del sector
manufacturero y no con desindustrializacion, aunque haya cambiado la composicion.
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Un marco mds atractivo y precios relativos explican el comportamiento
general y por producto. La reducci6n de la inestabilidad de los precios, €l reforza-
miento del derecho de propiedad'?, la mayor credibilidad de las autoridades, la li-
beralizacion de los mercados de factores, productos, insumos, tierra y agua, el me-
joramiento de la infraestructura y la capacidad de administracion, mayor fluidez
en la transferencia tecnoldgica y la competencia impuesta por la nueva estrategia
desembocaron en mayor productividad. La productividad media ha aumentado en
mas de 20% durante el periodo 1974-1990 en todos los bienes exportables, impor-
tables y no transables, como la papa. Las bandas de precios han generado una ma-
yor estabilidad en los precios y, asi, al disminuir riesgos, deben haber estimulado
aumentos de productividad (sin embargo, los aumentos han sido mayores en las
cosechas no protegidas por bandas).

Ademis, la composicién de la produccion agricola cambié en forma criti-
ca. Aumenté el valor agregado en frutas, silvicultura y vinos, mientras ocurrio lo
contrario en los productos tradicionales a pesar del apoyo de las bandas de pre-
cios (al menos después de 1990). No obstante la disminucion de los precios rela-
tivos, tanto de importables como de exportables a consecuencia de la reduccién
del tipo de cambio real, sigue creciendo el quantum exportado.

Es interesante, y en cierto modo, desconcertante que dado el aumento de
un 30% en el TCR corregido por arancel entre 1984 y 1988, el sector transable haya
mantenido sélo su participacién en alrededor de 36% del PIB y la industria, en
17,5%. Dado que las exportaciones del sector aumentaban, la parte de sustitucién
de importaciones, por lo tanto, disminuia a pesar de la proteccion creciente.

IV.4. Empleo

Cualquier liberalizaciéon comercial, al estimular una reasignacion de recur-
sos, implica cambios en la composicién del empleo, desempleo de corto plazo cuyo
rigor depende criticamente de la flexibilidad de la legislacion laboral, de la movi-
lidad, de la velocidad e intensidad de nuevas inversiones, y de las habilidades y
capacidades del trabajador, pero la liberalizacion comercial, per se, no genera des-
empleo de largo plazo. De hecho, las autoridades esperaban que los sectores be-
neficiados por la reforma crearan mis empleo que los perjudicados (DIPRES, 1978,
p.107).

Es dificil desenmarafar el impacto especifico de la reforma comercial chi-
lena sobre el desempleo o empleo, puesto que simultinecamente se dieron modifi-
caciones en las regulaciones laborales, la estructura de la poblacion, una reorgani-
zacion profunda del gobierno y la recesion de 1982-1983. Sin embargo, algunas
investigaciones sugieren que: 1) dadas las rigideces laborales existentes, el 3,5%
de la fuerza de trabajo quedé desocupada como consecuencia de la reforma co-

19 13 reforma comercial fue acompanada durante los setenta de la reversion de la reforma agra-
ria de los sesenta y principios de los setenta.
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mercial de los setenta (Edwards, 1982); 2) la reduccion de Ia proteccion fue acom-
panada de un incremento de la probabilidad de quedar desocupado y de la pro-
babilidad condicional de permanecer desocupado por mis de 24 semanas, aunque,
a medida que las “empresas y trabajadores tengan tiempo para ajustarse a las nue-
vas condiciones de competencia, el impacto de reducciones tarifarias adicionales
sobre la duracién (condicional) del desempleo se vuelve negligible” (Cox-Edwards
y Edwards, 1996)*% y 3) 20.000 trabajadores fueron despedidos del sector indus-
trial durante ese mismo periodo, pero dado el incremento significativo simultineo
del empleo en el sector agricola (efecto no tomado en cuenta por Edwards), el
desempleo no aumento en términos netos, sino todo lo contrario (De la Cuadra y
Hachette, 1991): aumentaron los trabajos de tiempo parcial en la agricultura, las
mujeres también fueron atraidas a labores rurales relacionadas con exportaciones,
aumentando con ello la tasa de participacién de la poblacién, y no se redujo la
contribucién del empleo agricola en el empleo total hasta 1990. Como consecuen-
cia de ello, las ciudades de provincia crecieron mis ripidamente que la capital.

Los impactos de la reforma comercial sobre el desempleo fueron muy di-
ferentes entre subsectores industriales (De la Cuadra y Hachette, 1991) y fluctian
para la mayoria de éstos. La informacién disponible indica reasignacion laboral entre
subsectores en un mismo momento, e intertemporalmente en un mismo subsec-
tor. El Gltimo efecto puede haber sido consecuencia también de variables que afec-
tan la intensidad factorial sectorial tales como la tecnologia, el tamafio de la em-
presa, la composicién de la produccion, etc.

Cambhi, Engel y Micco (1997) muestran que durante el periodo 1982-1992
hubo tasas altas de creacién y destruccién de empleos, con una creacién neta del
3,1%. Esta es mucho mayor que las de las once economias de la OCDE (Organi-
zacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico). Ello ilustra los cambios sig-
nificativos en la composicién del empleo, como consecuencia de la apertura, y el
dinamismo de las exportaciones, asi como la existencia de un alto grado de flexi-
bilidad del mercado laboral.

V. [ESTRATEGIA BILATERAL
V.1. La nueva estrategia
Una vez restablecido el régimen democritico, las nuevas autoridades pre-

conizaron a partir de 1992 una estrategia de apertura bilateral por la via de Acuer-
dos de Complementacion. Varias son las razones expresas y aparentes para expli-

0 [ s resultados indicados son coherentes con la flexibilizacidn de las regulaciones laborales
que estimularon las negociaciones directas entre trabajadores y empleadores, induciendo combinacio-
nes mis apropiadas de compensaciones y condiciones de trabajo. Sin embargo, los autores no consi-
deraron el efecto positivo sobre el empleo resultante de la expansion agricola, otro impacto de la re-
forma comercial.
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car este cambio: la ampliacién de mercados para nuestras exportaciones, la pro-
teccion de pricticas desleales, la imperfeccién de los mecanismos existentes en
el marco de la OMC, la mayor estabilidad en las reglas de juego, el avance en to-
das las dimensiones del comercio y la promocion de la exportacion de bienes
manufacturados (J. G.Valdés, 1998).

Estas razones parecen estar basadas en la creencia de que se han agotado
los beneficios de la apertura unilateral y de que el bilateralismo es la tnica forma
de estimular el paso a la “segunda etapa de exportaciones” (la de aumentar la ex-
portacién de valor agregado o de productos industriales). Es posible que en la se-
leccion de la estrategia hayan influido ademas consideraciones como: i) el miedo
de quedar fuera de los bloques comerciales, ii) la “necesidad” politica de “reinser-
tarse” en el resto del mundo; iii) la conveniencia de “hacer algo distinto del go-
bierno militar” y iv) la bisqueda de apoyo politico para cualquier objetivo que
tuviera el gobierno de turno y que lo requiriera especialmente en negociaciones
comerciales bi o multilaterales. Tampoco se puede descartar la preocupacion de
evitar la pérdida del “patrimonio histérico™!.

El entusiasmo desplegado por las autoridades desde 1992 ha resultado en
la firma de acuerdos de complementacion virtualmente con todos y cada uno de
los paises de América Latina (resumidos en el Cuadro 6). No hay afo en que Chi-
le no firmara algiin acuerdo: en orden correlativo, con México, Bolivia, Venezuela,
Colombia, Ecuador, MERCOSUR, Canadi y Peri. Ademas, estin en curso negocia-
ciones con Panama y con el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)?, se
acaba de firmar un acuerdo con Cuba, y esti en fase preparatoria uno con la Union
Europea y Centroamérica.Ya hay un Acuerdo Marco de Cooperacién con la Uni6n
Europea que contempla una asociacion amplia, incluyendo dreas tales como ser-
vicios de transportes, financieros y comunicaciones, inversiones reciprocas, pro-
piedad intelectual y medio ambiente, ademds de la liberalizacién comercial. Chile
también forma parte de ALADI (desde 1980) y desde 1994 de APEC (pacto de
Cooperacion Economica de Asia y el Pacifico) cuyos socios han decidido imple-
mentar un esquema de desgravacién arancelaria y noarancelaria®. Asimismo, se

2 De no asociarse formalmente con MERCOSUR, Chile habria perdido las preferencias otor-
gadas por los acuerdos bilaterales firmados previamente dentro del marco de ALADI con los cuatro
paises que lo componen.

22 ¥4 se han celebrado cuatro Reuniones Ministeriales de Comercio desde 1994, fecha de la
Primera Cumbre de las Américas, que han permitido definir los programas de trabajo de los nueve gru-
pos de negociacion establecidos que empezaron sus tareas en septiembre de 1998,

3 El proceso de liberalizacion del comercio y de las inversiones inicialmente convenido por
los participantes (hoy 21) era unilateral, voluntario y aplicable sobre la base de una cobertura integral
del universo total de bienes y servicios. Sin embargo, este principio fue deformado en 1997 al conve-
nir que el proceso de liberalizacion seria sectorial. Chile no desea participar en este proceso, dado que
el enfoque negociador implicito distorsiona el principio de cobertura amplia y no discriminatoria, por-
que podrian predominar intereses particulares de economias con mayor poder de negociacion, por-
que se posterga de esta manera la liberalizacién de sectores como la agricultura, porque las
compensaciones en la mesa de negociacién no tienen por qué ser comerciales y su necesidad sélo se
conoceri una vez que las negociaciones sean integrales (CEPAL, 1998).
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ESTADO DE SITUACION DE LOS ACUERDOS BILATERALES

ACUERDO SITUACION COBERTURA
México Vigencia: 1 de Enero de 1992; Comercio de Bienes.
(ACE N*17) Programa de desgravacion completado; Nuevo Tratado: servicios, inversiones,
pero lista excepciones propiedad intelectual, obsticulos
Firmado nuevo Tratado (vigencia 17/4/ técnicos, medidas sanitarias y
1998) que incorpora nuevas dreas. fitosanitarias, solucion de controver-
Se prevé que en 1999 se iniciarin sias.
negociaciones de servicios financieros, Transporte aéreo.
medidas anti-dumping y compras de
gobierno,
Venezuela Vigencia: 1 de Julio de 1993; Comercio de Bienes: 100 items de
(ACE N"23) Programa de desgravacion quedari excepciones, 99% liberado en 2000.
concluido el 1 de Enero de 1999, Contempla compromiso amplizcién
comercio de servicios.
Bolivia Vigencia: 6 de Abril de 1993, Acuerdo de Alcance Parcial que
(ACE N* 22) incluye un nimero especifico de
productos.
Se ha propuesto ampliar este
Acuerdo de manera de incorporar
mis productos al mismo.
Protocolos adicionales: cooperacién
turistica, Acuerdos de Promocion y
Proteccion de inversiones zoo-
fitosanitarias, de fomento y
promocitn de comercio.
Colombia Vigencia: 1 de Enero de 1994; Comercio de Bienes: listas de
(ACE N® 24) Progr de desgr ion quedard excepciones (desgravacion hasta 15
concluido el 1 de Enero de 1999. afios)
Se inicio negociacidn par
incorporar comercio de servicios ¢
inversicn.
Ecuador Vigencia: 1 de Encro de 1995; Comercio de Bienes.
(ACE N"32) Programa de desgravacion quedari Con pl: promiso ampl
concluido el 1 de Enero de 2000. comercio de servicios.
MERCOSUR Vigencia: 1 de Octubre de 1996; 12 listas de desgravacion
(ACE N* 35) Programa de desgravacion quedaria cuotas
concluido s6lo en 2014, bandas de precios y salvaguardias
normas de origen
fomenta integracion fisica
excluye servicios
regimen OMC para distintas facetas
Posterga decision sobre solucion de
controversias.
Canadi Vigencia: 5§ de Julio de 1997; Comercio de bienes, servicios ¢

Programas de desgravacion en marcha
seglin previsto; quedard concluido el afio
2,014,

Se prevé el inicio de negociaciones de
servicios financieros en 1999,

inversiones.

[P o R e St
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(Continuacién)
ACUERDO SITUACION COBERTURA
Unidn Europea Etapa preparatoria. Cubriria comercio de bienes,
servicios e inversién y otras
materias que sean de interés para
las partes.
Panami En negociacion. Comercio de bienes y servicios.
Centroamérica En preparacion. Comercio de bienes. Otras iireas se
encuentran siendo evaluadas.
ALCA Inicio de negociaciones. 1* ronda tendri Comercio de bienes, servicios,
lugar entre el 31 de Agosto y 29 de inversiones, propiedad intelectual,
Septiembre. Deberin concluir a mis politicas de competencia.
tardar el afio 2005.
Cuba Negociado 1998. Un niimero limitado de productos.

estan ampliando y profundizando algunos de los acuerdos existentes (MERCOSUR,
Colombia, México y Perii) y se ha reunido ya la Comision Conjunta Chile-Estados
Unidos de Comercio e Inversion, donde se abordan temas diversos de politica co-
mercial (normas técnicas, SGP, medidas de facilitacion de negocios, comercio elec-
trénico). Finalmente, hay acercamiento hacia Corea y una serie de conversacio-
nes empezarian con Suiza y la Asociacion Europea de Libre Comercio en
septiembre proximo. Chile participa a su vez en la OMC.Ademais, este entusiasmo
ha sido contagioso y han proliferado los acuerdos comerciales en la regién: 26
acuerdos bilaterales, aparte de MERCOSUR y NAFTA.

V.2. Algunas caracteristicas bisicas de los acuerdos

Todos los acuerdos firmados tienen algo en comun: el objetivo de reducir
o eliminar las barreras arancelarias del intercambio potencial entre socios, el afin
mercantilista de favorecer las exportaciones nacionales sobre las importaciones y
el deseo de ampliar la cobertura de las preferencias, pero todos difieren en cuan-
to a la forma de hacerlo y en cuanto a la inclusion de otras consideraciones. Sus
contenidos estin resumidos en el Cuadro 6. Los acuerdos de mayor envergadura
son los que se firmaron con MERCOSUR, México y Canadi (los dos tltimos son
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los tinicos bautizados como Tratados de Libre Comercio). Todos incluyen facetas
no arancelarias y arancelarias.

Algunas facetas no arancelarias contempladas en la politica bilateral dicen
relacién con inversiones (liberalizacion del flujo de inversiones), servicios (aper-
tura de mercado a prestadores de servicios regidos por el principio de no discri-
minacién), propiedad intelectual, materias relacionadas con politicas de competen-
cia, monopolios y empresas del Estado, programas de negociaciones futuras en dreas
no incorporadas actualmente en materias relacionadas con servicios financieros,
eliminacién de derechos antidumping y compras de gobierno, de normalizacién,
medidas sanitarias y fitosanitarias, propiedad y transporte aéreo. El paquete de fa-
cetas no arancelarias varia de un acuerdo a otro. Se aplican Reglas de Origen y Pro-
cedimientos Aduaneros segiin las disposiciones de ALADI; estin contempladas
medidas de salvaguardias bilaterales (ademas de las globales). Cada acuerdo tiene
una Comision Administradora coordinada por la Direccion Econémica del Minis-
terio de Relaciones Exteriores (DIRECON). La exclusion habitual de los servicios
se debe mis que nada a la renuencia de los socios a abrir esta dimension a la ne-
gociacion.

Todos los acuerdos incluyen un cronograma de liberalizacion que general-
mente contempla listas diferentes, listas reciprocas de excepcion y calendarios
variados de desgravacion (entre cero y dieciocho afios en caso de Chile-
MERCOSUR). En todos los casos quedan todavia por desgravar las excepciones: por
ejemplo, aquella contemplada con México incluye aproximadamente cien clasifi-
caciones arancelarias (los productos sujetos a bandas de precios y otros produc-
tos agricolas sensibles y algunos petréleos y sus derivados). Lo excluido esta suje-
to a los derechos y obligaciones derivados de la OMC y de las demas disposiciones
pertinentes del tratado (con algunas excepciones). O sea, estrictamente hablan-
do, ninguno de los acuerdos es de “libre comercio”, a lo mas son Acuerdos Prefe-
renciales o de Complementacion, como se les califica a veces.

Chile no es socio pleno dentro de MERCOSUR al no estar sujeto al arancel
externo comiin de ese mercado e intenta jugar las reglas de juego coherentes con
el “regionalismo abierto”. Este concepto consiste, seglin la moda semintica vigente,
en la reduccion de las barreras proteccionistas intrarregionales acompanadas de
la reduccién en las barreras comerciales del pais hacia el resto del mundo.

V.3. Resultados

Determinar el impacto de los esfuerzos de integracion hechos desde 1992
es algo dificil, dado que el intercambio ha sido influenciado por muchas variables
distintas de la reduccién y/o eliminacién bilateral de las barreras arancelarias y no
arancelarias: la apertura unilateral de las economias analizadas ocurrida durante los
noventa, las politicas cambiarias y financieras, recesiones, “tequilazo”, “caipirifiazo”,
crisis asiatica y acuerdos con paises no latinoamericanos, son algunas de ellas. Ade-
mis, los acuerdos comerciales se han firmado todos los afios a partir de 1992, lo
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que dificulta Ia seleccion de un afio como base de comparacién. A pesar de ello,
se intentard presentar un brochazo de lo que ha ocurrido efectivamente desde
1992.

Entre 1992 y 1998, la importancia del intercambio por medio de acuerdos
entre Chile y sus socios aument6 del 20,6% a 25,1% del intercambio total. Las
importaciones provenientes de los paises con los cuales Chile tiene acuerdos co-
merciales aumentaron desde el 26,8% hasta el 30,1% de las importaciones totales,
lo que significa un ligero incremento de las importaciones de los socios comer-
ciales en el PIB chileno en el periodo indicado de 6,5% a 7,2% (Cuadro 7). Este
cambio puede explicarse ya sea por un impacto neto de desviacion de comercio,
por un cambio significativo en la composicién de la estructura de produccién o
de la demanda nacional por cambios de gustos, factores absolutamente indepen-
dientes de los acuerdos comerciales. Pero la evidencia disponible es insuficiente
para corroborar cualquiera de las explicaciones. Sin embargo, se debe hacer no-
tar que el porcentaje importado desde los socios latinoamericanos fue inferior en
promedio al alcanzado durante el periodo 1970-1985 (Cuadro 1).

A su vez, las exportaciones hacia los socios con los que se firmaron acuer-
dos comerciales dan una impresion optimista: representan 23,5% de las totales en
1998 y eran sélo 17,0% en 1992 (Cuadro 8). Sin embargo, esta evolucion debe ser
contrastada con algunas consideraciones que reducen el optimismo eventual: i) las
exportaciones totales caen como porcentaje del PIB desde 23,4% en 1992 a 20,4%
en 1997 (a precios de cada afo), lo cual implica que las exportaciones a paises
con programas de liberacion aumentan en solo 0,8 punto porcentual del PIB chi-
leno en el periodo; ii) todos los socios con acuerdos reducen unilateralmente y
en forma significativa sus barreras comerciales y sufren desequilibrios cambiarios
que o bien frenan o incentivan el intercambio intralatinoamericano pero que son
independientes de los acuerdos; iii) finalmente, el porcentaje exportado a los so-
cios latinoamericanos durante el periodo 1975-1980 fue superior en promedio al
actual.

Si se compara el crecimiento promedio anual desde las fechas de inicio de
cada programa, los resultados son dispares: las exportaciones a Colombia, Vene-
zuela y México crecen a tasas promedios anuales superiores al 20%, pero la mis-
ma tasa es negativa para las exportaciones chilenas a MERCOSUR. El acuerdo con
México aparece como el mis dinimico (Cuadros 6 y 7), pero ha implicado fuerte
desviacion de comercio (automotores y televisores, la mayor parte de las importa-
ciones chilenas desde México, son productos fabricados por empresas extranjeras
en ese pais, para sacar provecho del acceso preferente de los socios comerciales
con acuerdos de ese pais).

Ademas, Harrison et al. (1999) estiman que MERCOSUR impone un costo
de bienestar a Chile, aun tomando en cuenta el beneficio de acceso al mercado
de nuestras exportaciones, ademas de aquel de la creacion de comercio y restin-
dole los costos de desviacion de comercio y el costo de compensacion tributaria
(generado por la necesidad de reemplazar los ingresos fiscales aduaneros perdi-
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CuADRO 7
ESTRUCTURA DE LAS IMPORTACIONES DE CHILE SEGUN ACUERDOS ECONGOMICOS INTERNACIONALES
1990-1997
(Participacion relativa porcentual)

1990 1991 1992/ 1993 1994 1995 1996 1997 1998

1. Acuerdos con programas
de liberacidn 27,8 294 268 247 279 29,2 30,1 310 301
Comunidad Andina 7.2 7.5, 50 43 5.0 5,1 54 5,0 4,2
MERCOSUR 16,0 17,9 183 16,6 18,2 18,0 16,7 17,6 18,1
Cuba 00 0,1 0,0 0,0 00 0,0 0,0 0,0 0,0
México 14 19 1.9 20 23 40 55 59 49
Canadi 32 2,1 1.7 1.9 23 2,1 2.4 24 29

1L Resto del mundo 722 70,6 73.2 73,3 ral 70,8 69.9 69,0 69,9

111 Total importaciones 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000

CuADRO 8
ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES DE CHILE SEGUN ACUERDOS ECONOMICOS INTERNACIONALES
1990-1998
(Participacion relativa porcentual)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

I. Acuerdos con
programas de liberacién 12,5 14,4 17,0 19,7 20,8 18,9 20,0 20,6 23,5
Comunidad Andina 35 47 54 6,0 6,6 6,6 6,6 6,6 8,0
MERCOSUR 7.6 85 10,0 11,6 11,6 10,8 114 10,9 11,1
Cuba - 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
México 0.7 05 09 14 18 08 10 i 33
Canadi 07 06 0,6 0,6 06 0,6 09 08 1,0

11. Resto del mundo 87.5 85,6 83,0 80,3 792 81,1 80,0 794 76,5

111 Total importaciones looo 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000

Fuente: DIRECON, Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile.



326 | 1a Transformacién Econdmica de Chile
FELIPE LARRAIN B. © RODRIGO VERGARA M,

dos por el otorgamiento de preferencias). Este resultado se obtiene en el supues-
to de que se haya completado la liberalizacién total de las barreras comerciales,
lo que no es correcto. El costo estimado crece en la medida en que el impuesto
compensador (para asegurar neutralidad fiscal) se parezca al IVA existente mis que
a un IVA parejo o a un impuesto menos distorsionador, y es mayor que el estima-
do por los autores por: i) la postergacion de los principales beneficios de crea-
cién de comercio (entre 15 y 18 afios), ii) las listas de excepciones, y iii) por la
distorsion en la asignacion de recursos nacionales causada por la heterogeneidad
de los aranceles creada por la multiplicidad de preferencias otorgadas dentro del
marco de los acuerdos®.

Los flujos bilaterales de inversion han aumentado en forma significativa
desde 1990 (Cuadros 9 y 10). Sin embargo, los acuerdos comerciales han tenido
poco que ver en los resultados; los paises latinoamericanos han sido muy timidos
a la hora de invertir en Chile, a pesar de haber firmado Acuerdos de Promocion y
Proteccién de Inversiones. Los europeos se han mostrado mis interesados en los
tltimos tiempos, no pudiendo descartarse que tras ese interés esté oculto el de-
seo de acercarse hacia las nuevas agrupaciones comerciales.

CuADRO 9
INVERSION EXTRANJERA MATERIALIZADA D.L. 600, SEGUN ACUERDOS DE PROMOCION Y PROTECCION
DE INVERSIONES, 1990-1998
(Millones de délares de cada afio)

Acumulado 1990 1992 1994 1996 1998 Total
1974-1989 acumulado
1.Total 2.262,7 6184 202,7 8554 26993 3.614,5 15.819.2
2. En Vigor 1.125,0 307,7 945 3969 12931 17597 7.699,6
América Latina 38,0 3,0 13,7 68,2 115,61 98,0 525,2
Europa 1.061,6 304,7 80,9 3222 1.1750 16588 7.069,2
3. (2 ALY/(1)* 100 (%) 1,7 0,5 6,8 80 43 2,7 3.3

Elaboracién; Direccidn General de Relaciones Economicas Internacionales, Estudios (agosto,
1998).
Fuente: Comité de Inversiones Extranjeras (al 30 de junio de 1998).

2 Es interesante notar que Harrison ef al. concluyen que el costo seria mayor si Chile fuera
miembro pleno de MERCOSUR. La rebaja del arancel chileno a 6% solo reduciria los costos de desvia-
cién sin afectar a los demas costos indicados.
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V.4. Evaluacién critica

Varios son los aspectos destacados o preocupantes de la nueva estrategia,
entre los cuales se cuentan su base de sustentacion, la seleccion de socios, la com-
plementariedad de estrategias y otras consecuencias discutibles. Ellos merecen al-
gunos comentarios mis alli de los resultados analizados en la seccion anterior.

La tesis central subyacente en esta seccion es que en los esfuerzos de inte-
gracién bilateral ocurridos desde 1992 deben distinguirse las rebajas arancelarias
mediante preferencias y la modernizacion de todas las instituciones atingentes a
la facilitacién del comercio de bienes, servicios e inversiones?®. Las primeras no
han producido efectos positivos demostrables, mis bien todo lo contrario, mien-
tras las segundas han sido positivas.

i) La base de sustentacion de la estrategia

La imperfeccién de los mecanismos existentes en el marco de la OMC y el
no deseo de quedar afuera de los bloques (ver, por ejemplo, Meller, 1998 y Valdés,
1998) son consideraciones interesantes para justificar la estrategia bilateral. El rea-
lismo del primer considerando es innegable, pero se ha seguido avanzando en el
perfeccionamiento de los mecanismos multilaterales y se ha reforzado el poder y
presencia de Ia OMC al crearla en reemplazo del GATT. Los esfuerzos para inven-
tar mecanismos bilaterales que reduzcan los costos de transaccion han sido bien-
venidos®®, pero su avance se muestra igualmente lento. Ademis, no debe confun-
dirse el intercambio de preferencias comerciales con las medidas de facilitacion
de comercio, que son necesarias y transables independientemente de las pri-
meras.

Asociaciones y bloques son conceptos distintos. La existencia de los ulti-
mos es discutible, dado que implicaria estrictamente un conjunto cerrado de eco-
nomias altamente protegidas. Lo que existe son asociaciones que han sido permea-
bles al intercambio con Chile. Si se considera que las exportaciones chilenas han
aumentado a una tasa promedio anual superior a 7% durante quince afios y que
el 75% del intercambio chileno se hace con los acusados de conformar “bloques”,
no se puede concluir que ellos sean cerrados. Por otro lado, de existir bloques
poderosos, no es forzoso que un pais pequeno como Chile deba conformar otro
bloque con paises débiles o economias endebles. Es cierto que las asociaciones

5 Barreras no arancelarias: normas antidumping, de subsidios, cliusulas de salvaguardias, con-
troles zoo-fitosanitarios, barreras técnicas, infraestructura (apertura de nuevos pasos, acceso a puer-
tos, ...), inversiones (tratamiento y proteccion de inversiones reciprocas, proyectos conjuntos, ...), acuer-
dos de doble tributacién, temas fronterizos, solucion de controversias, normas técnicas, normas de ori-
gen, etc.

% Chile y Argentina han firmado dos tratados, un convenio y 14 protocolos adicionales en
los tiltimos afios (por ej., oleoducto, doble tributacion, Integracién y Complementacion Miner, etc.).
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Cuapro 10
INVERSION DE CHILE EN EL EXTERIOR DETECTADA SEGUN ACUERDOS ECONOMICOS
INTERNACIONALES, 1990-1998
(MILLONES DE DOLARES DE CADA ARO)

1990 1991 1992

1993

1994 1995 1996 1997 1998 Total
acunmulado

. Acuerdos con

programa de
liberacitn 139 696 6638

II. Acuerdos sin

progrma de
liberacién 922 1486 7428

I Inversitn det.
sin programas
de liberacitn . . 3

IV. Inversion det.a
paiscs sin acuerdos

econdmicos
internacionales 14 1227 74

=

Total inversion
detectada de Chile 153 1923 671,2

Participaciones
relativas (en %)
1 sobre V 908 362 98,9

6739

7529

T41,9

90,8

2.700,1 4.121,5 6.2840 45785 1.9982 21.1035

27791 4.230,5 6.363,0 47625 2.119,6 219912

- 30,0 - 10,5 45,0 180,0

95.0 6,1 83,9 474 201,0 6329

27951 4.1576 63680 47309 22442 219165

96,6 29,1 98,7 96,8 89,0 96,3

Elaboracién: Direccién General de Relaciones Econémicas Internacionales, Direccitn de Estu-

dios (Marzo, 1999).

Fuente: Cimara de Comercio de Santiago.

existentes podrian ser mas abiertas y por ello es conveniente profundizar la ne-
gociacion multilateral para reforzar y mejorar los mecanismo existentes.

Elegir MERCOSUR como un “bloque” que responde a las necesidades indi-
cadas es un hecho que carece de seria justificacion econémica, como lo han de-
mostrado Harrison et al. (1998) (aunque tal vez no politica o cultural): es equiva-
lente a formar un “bloque” con Espana mis Paises Bajos. Unirse a Europa es otro
cuento. Sin embargo, la eliminacién de la consideracion “bloque” no resuelve el
problema central de una estrategia de apertura bilateral: Ia seleccion del socio.
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ii) La seleccién de socios*

La seleccion de un socio es un problema complejo. Puede obedecer a con-
sideraciones politicas, culturales o econdmicas. Lo “natural” de un socio depende-
ri del objetivo. Pero si predominan consideraciones economicas: jcuiles son los
socios naturales?, ;debe predominar la cercania o la complementariedad?

La teoria nos da indicaciones claras al respecto. Ella sugiere que las ganan-
cias de un acuerdo bilateral dependerin del grado de complementariedad entre
las dos economias, del nivel inicial de los aranceles en el pais, y de aquellos de
nuestros socios hacia el resto del mundo, de las diferencias entre los costos del
socio y los del resto del mundo, y del tamaifo efectivo de su mercado para absor-
ber nuestras exportaciones. La cercania geogrifica tiene poco que ver con esto,
como lo han apreciado los paises centroamericanos que exportan café y banano.
La vecindad implica probablemente costos de transporte mis bajos, ademas de
menores costos de adaptacion a los mercados internos y de control de dichos
mercados, lo cual reduce los costos de transaccion. Pero ellas no son condiciones
suficientes para transformar un socio cercano en uno natural.

Chile no ha escogido ain socios naturales ni socios importantes®. La esca-
sa naturalidad de los socios escogidos desde el punto de vista econémico no ha
redundado en un beneficio tangible. La prioridad dada a las economias latinoame-
ricanas, entendible desde el punto de vista politico-cultural, no lo es desde el eco-
némico.

La seleccion perversa de socios es, en parte (pero s6lo en parte), consecuen-
cia de la falta de entusiasmo mostrada por los EE. UU. y Europa en firmar acuer-
dos con Chile. Harrison et al. (1998) subrayan la tesis de este parrafo en el senti-
do de que la seleccion del socio no es inmaterial. Un acuerdo de libre comercio
con NAFTA arroja un impacto positivo cuando MERCOSUR, dentro del mismo
marco de supuestos, lo arroja negativo,

Otras consideraciones importantes también se dejaron de lado por las au-
toridades en la seleccion de socios, como la estabilidad de las reglas de juego y
las condiciones macroeconémicas. Uno de los objetivos explicitos de la estrate-
gia bilateral era “asegurar las condiciones de acceso y la estabilidad de las expor-
taciones”. Sin embargo, puede asegurarse que los socios mis importantes de
MERCOSUR no califican “de facto™ desde ese punto de vista, tanto por infringir
constantemente las reglas comerciales (atn las aprobadas por MERCOSUR), como
por vivir con desequilibrios macroeconémicos que repercuten en la estabilidad del
nivel y de la composicién del intercambio, en el tipo de cambio bilateral y en su
politica comercial. Ademis, al no haber “counterveiling power” dentro del marco
de la asociacion, como ha sido en el caso europeo con Francia y Alemania, los pi-
lares de la Unién desde su origen, que tienen un peso similar, Brasil ha actuado

¥ Ver para mas detalles Hachette y Larrain, 1994,
# Un mercado mis importante que €l chileno no es sinonimo de mercado importante,
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en forma unilateral e impredecible. Y todo ello en ausencia de un instrumento
confiable, eficiente e independiente de solucion de controversias.

La inestabilidad macroeconémica de algunos de nuestros socios, particular-
mente Argentina y Brasil, y su proclividad proteccionista que se ha reflejado en el
uso ilegal (dentro de la letra del acuerdo) de instrumentos arancelarios y para-
arancelarios para enfrentar esa inestabilidad, obliga a Chile a invertir muchos re-
cursos para obtener satisfaccion. Falta mucho para asegurar la transparencia y
estabilidad de las reglas de juego. Ejemplos de inestabilidad comercial son innu-
merables y conocidos, y los ejemplos de inestabilidad macroeconémica son dema-
siado obvios para incluirlos aqui.

iii) La complementariedad de las estrategias

¢Ha sido complementaria la estrategia bilateral con la multilateral y unila-
teral? Hay argumentos a favor y otros en contra. Las apariencias sugieren que han
sido complementarias: la rebaja unilateral aprobada en 1998, los esfuerzos de acer-
camiento de las autoridades hacia los Estados Unidos, Europa y APEC, y la buena
disposicién para reforzar el sistema multilateral. Pero Ias rebajas bilaterales cons-
piran contra las mayores rebajas arancelarias unilaterales por crear incentivos per-
versos a los exportadores chilenos. Ellos no estan dispuestos a perder el benefi-
cio de las preferencias otorgadas por los socios de los acuerdos, y esas preferencias
son de algiin modo proporcionales a aquellas que Chile otorga y que dependen
del nivel arancelario general. Ademis, los recursos dedicados a la exportacion ha-
cia los paises con los cuales tenemos acuerdos tienen costos o usos alternativos.
Por ejemplo, €l precio de la tierra se ha mantenido alto en parte por la alta pro-
teccion recibida por el sector tradicional; ello ha encarecido la produccion de ex-
portables usuarios de Ia tierra, como frutas y productos forestales. El mejor acce-
so a mercados latinoamericanos para nuestras exportaciones no es gratuito.

También se puede argumentar que la estrategia de rebajas arancelarias bi-
laterales se ha utilizado para reducir la presion de los exportadores sobre la poli-
tica cambiaria y para reducir el costo de obtener el apoyo del agro tradicional y
de los contribuyentes para la eliminacioén de aranceles, todo lo cual apunta hacia
la mantenci6n de un tipo de cambio y de un stafu guo en la agricultura tradicio-
nal que sigue obteniendo recursos en forma artificial, lo cual tiende a postergar
su reconversion eficiente, antes que a lo contrario. La competencia s un estimu-
lador mas eficaz que un regalo.

iv) Otros efectos indeseables de los acuerdos

Ademais, la complementariedad de las estrategias se hace atin mis dudosa
a la luz de ciertos efectos indeseables de los acuerdos. Chile ha perdido su estruc-



La Reforma Comercial | 331
DouINQUE HAGHETTE A. DE LA F.

tura de aranceles parejos que permite homogeneizar las tasas de proteccion efec-
tiva y asegurar asi una asignacién relativamente eficiente de los recursos entre bie-
nes importables®. La combinacién de bienes totalmente desgravados, de listas con
diferentes calendarios de desgravacion, de listas de excepcion y de precios mini-
mos de aforo ha desordenado de tal manera el naipe comercial que €l mundo de
las tasas de proteccién efectiva se ha vuelto cadtico. Lo anterior se complica por-
que el arancel aplicable a un mismo producto depende de su origen geogrifico:
paga cero si viene de México, 10% si procede del resto del mundo y un arancel
variable entre esos dos extremos, segin cudles sean los demis paises latinoameri-
canos con los cuales Chile ha firmado acuerdos.

Ello reduce la eficiencia en la asignacion de recursos y representa un cos-
to significativo no considerado por las autoridades en el analisis de los acuerdos,
adicional a aquel de la desviacion de comercio y al costo fiscal de la desgravacion.
Ademas, incentiva la corrupcién. La reduccién del arancel chileno a 6% disminui-
ri ciertamente varios costos: los de desviacion, administracion y corrupcion, pero
no los eliminari. $6lo un arancel cero lo haria y esto implica la desaparicion de
las bandas de precios y sobretasas,

A la luz de lo anterior, se ha hecho politica industrial o selectiva a pesar de
todas las declaraciones en contrario. Ella ha sido consciente en el caso del agro
tradicional (azucar incluido), € inconsciente en los casos de selectividad generada
como consecuencia automitica de las listas con distintos periodos de desgravacion
y las listas de excepcion. Por ejemplo, el sector refineria de petréleo resulta atin
mis protegido que antes de los acuerdos firmados. Esto no tiene ninguna logica.

Otro problema nace de los efectos de reemplazo de los aranceles negocia-
dos por otros impuestos para mantener el nivel de ingreso fiscal. Estos pueden pro-
ducir distorsiones netas reductoras de bienestar. Las autoridades mantuvieron este
aspecto bajo silencio, aun cuando, no sin cierta ironia y osadia, reclamaron el de-
recho de subir algunos impuestos para compensar la rebaja unilateral. Este recla-
mo no se hizo cuando decidieron distribuir preferencias urbi et orbi. Harrison
et al. (1998) estiman que ese costo del reemplazo no es trivial.

VI. HACIA EL FUTURO Y RECOMENDACIONES

Las exportaciones deberin seguir siendo el principal motor del crecimien-
to de la economia chilena. El nivel de exportaciones chilenas, en términos
per capita, esta muy por debajo de lo que se observa en Asia y Europa. O sea, hay
potencial. Pero éste se transformara en realidad solo si se eliminan los obsticulos
existentes a las exportaciones que son las BA y BNA y se asegura la mayor pro-

¥ §in embargo, atin con un arancel parejo, ¢l sector exportador es castigado con tasas negati-
vas de proteccion efectiva y las bandas de precio introducen otras excepciones en las tasas de protec-
citn efectiva asi como las sobretasas aplicadas.
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ductividad de los factores productivos. En particular, deberd darse atencién primor-
dial a fortalecer y agilizar las medidas de facilitacion del intercambio que adquie-
ren una mayor importancia relativa dado lo bajo de los aranceles. El estimulo del
intercambio debe considerar medidas externas e internas.

VI.1. Medidas externas

i) La mayor apertura de mercados para nuestras exportaciones es imperio-
sa. Ella puede ser emprendida dentro de los foros multilaterales en el marco de
las Rondas de la OMC. En forma paralela, las negociaciones bilaterales son utiles
en las miiltiples dreas que ofrecen motivos de concesiones mutuas en aras de una
mayor apertura: los servicios, inversiones®’, propiedad intelectual, denominacién
de origen, derechos antidumping, salvaguardias, compras de gobierno, normas de
origen, procedimientos aduaneros, medidas sanitarias y fitosanitarias, medidas re-
lativas a la normalizacién y metrologia, politicas en materia de competencia, mo-
nopolios y empresas de estado, infraestructura, doble tributacion, tribunales arbi-
trales, sistemas de solucién de controversias y, finalmente, el acceso a mercados
(medidas arancelarias). La rebaja de aranceles de 6% a 0% seria también bienveni-
da aunque parezca marginal. Las rebajas preferenciales mediante acuerdos puede
ayudar en ciertas circunstancias, pero representan sélo un eslabén, problemitico,
en la cadena. No tienen por qué estar presentes para la profundizacion de acuer-
dos “comerciales” a que debemos llegar con TODOS nuestro socios; s6lo en conta-
dos casos pueden formar parte del paquete. El paquete del futuro (multilateral y
bilateralmente) a negociar debe considerar en forma preponderante las facetas no
arancelarias anotadas en esta seccion; el del pasado es aquel que subraya las BA,
aunque si en el caso de los socios eventuales con altos aranceles.

Extender los acuerdos preferenciales hacia las economias mis grandes per-
mitiria mejorar el acceso de los productos chilenos a otros mercados. En especial,
de los EE.UU., la Uni6n Europea y Jap6n. Harrison et al. (1998) estiman que la pér-
dida de bienestar que genera MERCOSUR se transformaria en una ganancia (8,4%
del PIB) si se firman acuerdos de libre comercio (sin excepciones) con NAFTA,
Estados Unidos y el resto de Sudamérica: es lo que ellos llaman el “regionalismo
aditivo”. Pero esa ganancia disminuye obviamente si no hay acuerdo con NAFTA
y/o con la UE, o si se excluyen los productos considerados sensibles en los acuer-
dos ya firmados, en acuerdos eventuales con socios “naturales”. La cronologia ade-
cuada para los acuerdos es exactamente la inversa de la seguida por nuestras au-
toridades hasta hoy. Aunque es posible mejorar la situacion.

i) Medidas técnicas. El Acuerdo sobre Obsticulos Técnicos al Comercio y
el Acuerdo sobre las Medidas Sanitarias y Fitosanitarias se basan en el principio
del trato nacional. Su aplicacién no es del todo transparente, pese a que ha habi-

¥ Ver Trade Related Aspects of Intellectual Property Rights (TRIPS), en el marco de la OMC.
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do esfuerzos para hacerla tal. Pero la proteccién del medio ambiente no puede ser
discriminatoria y con ello agregar una pizca de proteccionismo al ya existente. Los
productores chilenos de coquilles Saint-Jacques (ostiones) sufrieron las consecuen-
cias de este tipo de distorsion. La discriminacién en canales de distribucion en el
extranjero (Japon) debe ser motivo/instrumento de negociacion.

iii) Los mecanismos de solucién de controversias deben fortalecerse en for-
ma urgente. Los mecanismos regionales pueden reducir las demandas sobre el
mecanismo de la OMC, pero no lo pueden sustituir. Este tltimo ha sido utilizado
provechosamente por Chile en algunas ocasiones (manzanas y coquilles Saint-
Jacques) y los regionales merecen mas reparos. El fortalecimiento es independiente
de los acuerdos arancelarios.

iv) Las normas de origen plantean serios problemas por esconder protec-
cién adicional y por beneficiar fundamentalmente sin compensacion a las econo-
mias mis integradas o de menor grado de apertura, como Brasil. Ademis, es ab-
surdo que hoy se apliquen en Chile distintas normas segun el origen. El primer
esfuerzo es el de su uniformidad; el segundo, de reduccion y/o eliminacién (ALCA
favoreceria esto; las reducciones adicionales de aranceles de las demis economias
latinoamericanas también).

El pais puede negociar el acceso a otros mercados otorgando concesiones
en dreas distintas que las de acceso propiamente dicho. No sélo beneficia al socio
comercial, sino que también es una ocasion para modernizar toda la parafernalia
de instrumentos que directa e indirectamente influencia nuestro comercio exte-
rior. La apertura para los servicios es también especialmente importante. Ellos re-
presentan un complemento interesante para las exportaciones de bienes y ademas,
intrinsecamente, tienen un alto contenido de valor agregado nacional: Chile es el
tercer exportador de servicios de América Latina.

V1.2. Medidas internas

i) No habra mas ganancias importantes de competitividad en Chile por cam-
bios institucionales; las mayores ganancias ya se obtuvieron. Serdn positivas pero
marginales (en comparacién con los cambios revolucionarios de los setenta y
ochenta), por lo que deben rescatarse ganancias donde se pueda y, ciertamente,
una mayor apertura comercial y financiera hacia el resto del mundo serd determi-
nante en generar ganancias adicionales mediante la mayor competencia, absorcion
de tecnologia y algunas reasignaciones mas eficientes de recursos desde el agro
tradicional. El intercambio se beneficiaria también con la profundizacién de los
cambios institucionales emprendidos desde 1974 en todas las areas pertinentes al
comercio de bienes y servicios e inversiones, siguiendo los esfuerzos hechos den-
tro del marco de la OMC como también de los acuerdos bilaterales (siempre que
estos ultimos no sean contradictorios con los primeros).



334 lLaTransfonmddn Econgmica de Chile
FELIPE LARRARN B. ¢ RODRIGO VERGARA M.

La falta de reciprocidad de los socios no deberia ser motivo para frenar
cambios institucionales en el pais en las dreas sugeridas arriba, aunque obviamen-
te la reciprocidad es deseable. Los productores y consumidores chilenos sélo pue-
den beneficiarse con ellos. A modo de ejemplo, la mayor proteccion de la propie-
dad intelectual en el pais, si bien puede implicar a corto plazo una transferencia
neta de rentas hacia el exterior, en el largo plazo incentivard una mayor inversion
extranjera en el pais y también mis investigacién e innovacién®!,

ii) La reorganizacion profunda del agro tradicional es urgentemente reque-
rida. La mayor competitividad de nuestras exportaciones demanda la mayor efi-
ciencia de TODOS nuestros recursos. Su modernizacion es clave porque se trata
de un sector todavia importante y distorsionado, que ocupa ineficientemente re-
cursos potencialmente exportadores (tierra). Nueva Zelandia nos da un buen ejem-
plo con la reciente modernizacién de su agricultura tradicional. Deberia ser
observada cuidadosamente. Es precio evitar la proteccion indirecta al sector agri-
cola mediante subsidios poco transparentes (ej.: por medio de bandas de precios,
de obras de regadio y del precio del agua®?). Las bandas de precios no pueden ser
utilizadas con fines proteccionistas y su uso, dificilmente justificable en si, lo es
aun menos con cambios recurrentes en las reglas del juego; ademas, son instru-
mentos frente a los cuales las autoridades son ficilmente “capturables” por la pre-
sién de los intereses pertinentes®®. De hecho, es loable que no hayan sucumbido
mas a menudo a esas presiones. El deseo del gobierno de aplicar un arancel supe-
rior al arancel consolidado y ademis sobretasas a varios productos ya altamente
protegidos del agro es decepcionante dado que va en contra de las necesidades
exportadoras sin resolver el problema de la agricultura tradicional. Respeto a la
ley y a la propiedad privada y la justicia, forman parte del marco apropiado para
la inversion en el sector exportador cualquiera sea la region chilena.

iii) La reduccion unilateral de los aranceles chilenos, aprobada en 1998 por
el Congreso, reduciri los efectos negativos anticipados en este Capitulo, y en el
proceso de futuras negociaciones bilaterales seria deseable que desaparecieran

3LEl acuerdo sobre Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual Relacionados con el
Comercio (mejor conocido como TRIP) fue negociado dentro del marco de la Ronda de Uruguay (ver
Primo Braga, 1996).

3212 Ley 18.450 contempla un plan de inversiones en riego que dispone de un financiamien-
to que permite bonificar hasta el 75% del costo de los proyectos; son proyectos pequerios y media-
nos. Ademas se consideran grandes obras adicionales (embalse Puclaro, por ejemplo). 1a pertinencia
econdmico-social de todo ello no es precisa; ademis, la reciente crisis eléctrica ha complicado el pa-
norama del uso de las aguas, todo lo cual requiere un anilisis en profundidad de las nuevas obras de
riego; la mera baja de aranceles no justifica @ priord este tipo de reaccion.

3 Las bandas de precios no fueron creadas por las distorsiones existentes en los mercados
internacionales sino para reducir la variabilidad de los precios y, asi, disminuir los riesgos de asigna-
cidn ineficiente de inversion. Es lamentable que tanto autoridades como agricultores olviden esto a su
conveniencia (ver, por ejemplo, las declaraciones del ministro de Agricultura en £l Mercurio el 16 de
mayo de 1999), aunque tenga un punto vilido respecto a la incoherencia entre el arancel maximo de
31,5% y la banda de precio del trigo.
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todas las normas que regulan las excepciones y el intercambio de piezas y partes
y articulos terminados del sector automotor por la falta de transparencia que am-
para algiin tipo de proteccion subrepticia.

Ha aumentado la complejidad de la agenda publica comercial y su ampli-
tud, “tornindose difusos los limites entre los instrumentos de politica comercial,
de inversion y de desarrollo que pueden ser cuestionados multilateralmente”
(CEPAL, 1997, p. 45). No basta, por lo tanto, preocuparse de las barreras comer-
ciales tradicionales; deben enfrentarse las distorsiones que en el limite frenan el
intercambio, aunque sean distorsiones “dentro de la frontera”. El Art. ITI del GATT
establece el principio del trato nacional. La OMC ha organizado negociaciones per-
manentes que permiten discutir este tipo de distorsiones y encontrar vias nacio-
nales de solucién. Dos soluciones se ofrecen a primera vista: una es incurrir en la
distorsion, lo cual obligari a los nacionales a enfrentar una demanda en el ambito
del Organo de Solucién de Diferencias (OSD) de la OMC o su variante mas latina;
otra es ir eliminando unilateralmente (0 mediante negociaciones) las barreras exis-
tentes. Negociacion y consenso son preferibles a las instancias legales.

Varias distorsiones potenciales son pertinentes y se mencionarin a modo
de ilustracion del principio (no podemos anticipar todas las alternativas): los im-
puestos internos discriminatorios, las exigencias de contenido local, las medidas
relacionadas con barreras técnicas y ambientales, y las restricciones en el acceso
a canales de distribucion.

Ejemplo del primer caso es la Ley de Alcoholes, que impone un impuesto
discriminatorio segun el origen del alcohol. Esta ley ha sido llevada al OSD (ins-
tancia de Solucion de Controversias del GATT), que ha fallado recientemente en
contra. Seria imprudente no cambiar la ley. Se sentaria un precedente funesto y
la imagen de politica comercial modelo sufriria un serio golpe. Ademis, el espiritu
del Art. I1I no dice relacién sélo con el nivel de los impuestos, sino también con
la forma como se aplican en el caso mencionado (la produccion nacional no se
refiere solamente a productos similares, sino a productos competitivos).

Respecto a la Regla del Contenido Local, las medidas en Materia de Inver-
siones relacionadas con el Comercio (MRC) prohiben exigencias de contenido lo-
cal minimo a la inversién extranjera. Esta exigencia es muy popular en América
Latina en el sector automotor. Si bien puede no tener importancia en Chile en la
medida en que el Estatuto Automotriz estd destinado supuestamente a desapare-
cer, sigue penando en el intercambio zonal. Ello es sélo fuente de costos de des-
viacion de comercio y de distribucion internacional discutible de ganancias del co-
mercio, nuevamente no compensadas. Deberia ser materia de negociacion para
el gobierno chileno, para que tal estatuto desaparezca en todos los paises produc-
tores de material de transporte que aplican esta exigencia y que, por su interme-
dio, ofrecen una proteccion adicional y poco transparente a las piezas y partes na-
cionales favorecidas.

iv) Un rol importante en el estimulo al intercambio es la inversién en in-
fraestructura (de interconexiones terrestres, maritimas y lacustres) y facilitacion
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fronteriza. Lento por razones politicas estratégicas, deberia cambiar de ritmo a la
luz de la imperiosa necesidad de aumentar el intercambio, aunque ha habido avan-
ces en el marco del acuerdo de complementacién con MERCOSUR. Ello implica
el reconocimiento de obligaciones financieras en inversién piblica por parte de
los socios. El Plan Maestro de Pasos Fronterizos ha permitido seleccionar ya trece
pasos. La naturaleza multisectorial de los problemas fronterizos requiere una ma-
yor coordinacion de las dreas pertinentes en particular, en aspectos aduaneros, de
migracion y controles zoo-fitosanitarios. Debe profundizarse el acuerdo de 1990
sobre transporte carretero y ferroviario que rige actualmente en el Cono Sur (re-
quiere mayor coordinacion a nivel bilateral entre Chile por un lado y Bolivia y Ar-
gentina por el otro)™. Finalmente, el uso de carreteras y puertos chilenos por par-
te de exportadores extranjeros sigue produciendo problemas. Desde el punto de
vista econémico, esto se resolveria eliminando todo subsidio implicito al uso de
esa infraestructura, cualquiera sea el usuario. Ello tendria dos efectos benéficos: el
de incentivar mayor inversion nacional (y extranjera) en ese sector y eliminaria el
traspaso eventual de subsidios al extranjero.

“Otro desafio es el tema minero, inédito en la relacién fronteriza” (Infante,
1998). Esti operando un proyecto en la Tercera Region que podria servir de pro-
yecto piloto para abrir camino a la integracién minera. El libre transito con Boli-
via no es un tema menor, pero estd resuelto. La firma de un acuerdo minero con
Argentina, aunque imperfecto, es un paso en la direccién correcta, pero debe ser
perfeccionado.

v) Los estandares laborales y ambientales no pueden ser impuestos por los
paises industrializados; ellos representan una barrera para llegar a acuerdos comer-
ciales. La apertura econ6mica, la revolucion tecnol6gica y la competencia han ido
generando en el plano laboral exigencias crecientes de adaptacion. Flexibilizacion
de los sistemas de contratos (subcontratacion, externalizacion y filiacion de las
empresas), ajustes en el sistema de términos de los contrato de trabajo, etc.; todas
ellas, reacciones necesarias para flexibilizar el mercado laboral y aumentar su ca-
pacidad de adaptacion a los continuos cambios de la estructura productiva. Estos
paises deben reconocer las condiciones diferentes de desarrollo que recaen a la
fuerza sobre los marcos laborales y ambientales. Ademas, deben adecuar la evolu-
cion de esos marcos con el desarrollo nuestro y evitar quedar presos de conside-
raciones proteccionistas para imponerlas. Pero, a cambio de ello, nuestros marcos
legales existentes deben ser respetados internamente y aplicados con seriedad y
constancia. Es probable que tarde o temprano sea deseable algin grado de armo-
nizacion ambiental con nuestros vecinos. Sin embargo, debe reconocerse que su
alcance serd condicionado por las circunstancias economicas, la diversidad ecolo-
gica y las diferencias en el desarrollo de los paises.

M Las empresas ferroviarias de Chile y Argentina estin estudiando la posibilidad de ampliar la
oferta de transporte parm conexiones.
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VII. CONCLUSIONES

A modo de conclusion, se presentan algunas reflexiones generales:

i) La reforma comercial fue oportuna, aunque no haya sido acompanada ini-
cialmente de politicas cambiarias y macroeconémicas que puedan calificarse de
complementarias. Una mayor inversion, sefiales mas adecuadas del tipo de cam-
bio real y un manejo mis prudente de la cuenta de capital habrian permitido mi-
nimizar los costos de reasignacion en los setenta y principios de los ochenta. Afor-
tunadamente, la reforma comercial estuvo acompafniada de otras reformas que si
facilitaron una reasignacién importante de recursos favorable al sector exportador.
La experiencia de los ochenta y noventa ha demostrado que el manejo macroeco-
némico se puede hacer sin recurrir a la politica comercial y que la reduccion del
arancel tiene impactos muy positivos sobre el sector exportador. Sin embargo, tam-
bién demostré que los afanes proteccionistas no han desaparecido del todo y que
los apoyos sectoriales son contradictorios tanto con la estrategia basada en expor-
taciones como con una apertura bilateral beneficiosa para el pais. La reversion de
la apertura comercial se justifico solo para reducir el costo politico de la crisis. Es
dificil calibrar su costo econémico. Pero todavia pesa en la forma de lastre que
representa la agricultura tradicional, cuya capacidad de ajuste y competencia fue
seriamente coartada por la forma que adopté esa reversion. También qued6 en
claro que el nivel arancelario no es un instrumento eficaz para restablecer los equi-
librios macroeconémicos.

i) La politica comercial no debe perder de vista que la apertura comercial
debe hacerse hacia el mundo, ésta es la prioridad; los afanes regionalistas no pue-
den hacer olvidar aquello, y estos tltimos son solo complementarios en condicio-
nes muy especificas;

iii) La globalizaci6n, de cualquier manera que se efectiie, reduce los grados
de libertad de la politica econmica nacional; ello implica, por lo tanto, y con fuerza
creciente, asegurar eficiencia y coordinacion en el manejo de la politica comer-
cial y demas instrumentos complementarios;

iv) Los nuevos acuerdos comerciales, de haber alguno, deben ser abiertos
y firmarse con socios de aranceles bajos y barreras no arancelarias casi inexisten-
tes hacia el resto del mundo; ademas los socios deben ser estables macroecon6-
micamente, tener mercados amplios y ser socios principales nuestros. La extension
regional de los acuerdos existentes seria deseable en el plazo mds corto. Por ello,
la realizacién de ALCA seria un gran paso adelante. Sin embargo, el orden de fir-
ma de los acuerdos no es inmaterial. Equivocado en el pasado, debe ser mas se-
lectivo en el futuro y concentrado en los socios potenciales que cumplan con las
caracteristicas mencionadas;

v) Se deben utilizar foros como APEC para promover la liberalizacion co-
mercial multilateral, en vez de un acuerdo regional, a no ser que cambien las re-
glas de juego, lo cual es poco probable, o que la presién de EE.UU. y Japon esti-
mule una mayor y mis ripida apertura comercial de economias tan diferentes;
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vi) El rol de la politica bilateral es ayudar a mantener las condiciones que
hacen viable la politica de apertura unilateral. Ante una situacion de debilidad de
las instituciones multilaterales responsables de sancionar pricticas desleales, los
acuerdos bilaterales, cuando son socios estables y contemplan buenos mecanismos
de solucion de controversias y compensaciones, pueden hacer de la orientacion
al comercio con el mundo un camino mis confiable y atractivo (Donoso y Hachette,
1996);

vii) El cobre seguira teniendo influencia sobre nuestro tipo de cambio real
con su efecto de enfermedad holandesa. La respuesta para alcanzar el desarrollo
de nuevos sectores exportadores, ademis de las recomendaciones presentadas mis
arriba en este Capitulo, es seguir aumentando riapidamente la productividad de
los factores en todos los sectores de la economia; la inversion en capital no hu-
mano y el manejo eficiente de la infraestructura humana son particularmente im-
portantes;

viii) El éxito exportador de productos chilenos con “mayor valor agregado”
a los paises con acuerdos es bienvenido, pero no es justificacion suficiente para
firmar acuerdos arancelarios; es un asunto de costos y beneficios. La idea (antigua)
de que esos acuerdos sirvan de trampolin para que esas exportaciones pueden lle-
gar al resto del mundo es irrelevante en la medida en que los socios no sean muy
abiertos al resto del mundo o que no muestren claras intenciones de serlo den-
tro de un plazo prudente (ejemplo, MERCOSUR);

ix) Es deseable mantener la politica de participacion activa en las futuras
rondas comerciales y demas foros de la OMC, asi como en todos aquellos que pue-
den preparar el camino de reformas en las reglas del juego cauteladas por esa ins-
titucién al estilo de APEC (como el grupo Cairns). Es también deseable reforzar el
poder de la OMC. Algo delicado y complicado, pero necesario.
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