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ESTRATEGIA DE INTEGRACION DE CHILE:
(EXISTE MARGEN PARA MEJORAR?

Introduccion

En la esfera de las politicas de comercio e integracion, Chile parece estarse
aproximando al final del proceso. Este pais, pionero en la liberalizacién del comercio
internacional en la region de América Latina y el Caribe, probablemente ha avanzado
mucho mas que cualquier otro pais en desarrollo, sea en América Latina, Asia o Africa,
en cuanto a la apertura de su economia al comercio y a la inversion. Quiza la tinica
excepcion sea la de Hong Kong en su época de colonia britanica. El camino hacia el libre
comercio, que comenzd en 1974, no estuvo exento de tropiezos, pero la actual politica de
comercio exterior de Chile se asemeja en la mayor medida posible a las recomendaciones
teoricas. El pais aplica un arancel aduanero uniforme de 6% (que so6lo el Parlamento
puede modificar), con muy pocas excepciones (por ejemplo las correspondientes al
azucar, el trigo y las oleaginosas); las barreras no arancelarias son insignificantes; el
régimen cambiario es flexible y la valoracion de aduana estd en consonancia con las
recomendaciones de la OMC (OMC, 2003, Fischer, 2004, y Saez, 2005).

En lo que representa una leve desviacion con respecto a las politicas de libre
comercio estandar, el pais ha dado un paso mas en el area de la integracion suscribiendo
acuerdos de libre comercio con la mayoria de los paises de la region de las Américas y de
Europa, y estd en vias de hacer algo similar con paises de Asia. En 2004 el 66% de sus
exportaciones se realizo a través de acuerdos de preferencias comerciales, y el arancel
aduanero efectivo ponderado en funcion del comercio exterior se habia reducido, para
situarse en el 2,4% (DIRECON, 2005, y Servicio Nacional de Aduanas). El enfoque
aperturista se extendid también a la cuenta de capital y en especial a las inversiones
extranjeras directas (IED). La legislacion sobre inversiones confiere tratamiento nacional
a los extranjeros, con tan s6lo unas pocas excepciones, y Chile mantiene acuerdos
bilaterales sobre inversiones con mas de 60 paises. Ademas el pais es miembro de varios
organismos internacionales y signatario de tratados relacionados con la solucion de
controversias relativas a inversiones.

Las medidas encaminadas a establecer un sistema de libre comercio e inversiones
han producido resultados notables. El volumen del comercio, como porcentaje del PIB,
aumentd para pasar de 29% en 1973 a 69% en 2004; las exportaciones de bienes,
distribuidas en forma equitativa entre distintas partes del mundo, experimentaron un
crecimiento anual medio de 6%, superandose asi el promedio de la regiéon de América
Latina y el Caribe (4,6%), y fue el principal factor que impulsé el crecimiento promedio
anual de 4,4% del PIB (2,9% para la region de América Latina y el Caribe) (Indicadores
del Desarrollo Mundial).! Las politicas de apertura contribuyeron también, en gran
medida, a atraer voluminosas corrientes de inversiones extranjeras directas --que, sin
embargo, se concentraron fuertemente en el sector minero-- y en 2003 el monto de las

" En 2004 los principales mercados de exportaciones de Chile fueron la Unién Europea (25%), los paises de reciente industrializacion
de Asia (20%), la region de América Latina (18%), Estados Unidos (15%) y Japon (12%).



inversiones extranjeras directas de Chile, expresado como porcentaje del PIB, fue el mas
alto de la region de América Latina y el Caribe (UNCTAD, 2005).

En este contexto cabe preguntarse si subsisten muchos objetivos aun no alcanzados
en materia de comercio e integracion en Chile. De hecho, en comparacion con lo que
ocurre en la mayoria de los paises latinoamericanos, la lista de objetivos pendientes de
Chile parece breve, pero en ella subsisten cuestiones que probablemente contribuiran en
forma importante a consolidar los beneficios de la integracion y que, por lo tanto,
merecen una cuidadosa consideracion. Estas incluyen, al menos, cuatro temas:
diversificacion de las exportaciones, distribucion regional de los beneficios de la
integracion, culminacion de la estrategia de comercio “multidimensional” y costos del
transporte. En el presente estudio se examinan esos temas y se procura identificar las
dificultades y oportunidades que pueden representar para el gobierno chileno en los
préximos afos. El documento consta de cinco partes, incluida la presente introduccion.

En la primera parte se examina la diversificacion de las exportaciones y se analizan
sus implicaciones y alternativas de politicas. Aunque Chile ha avanzado en la
diversificacion de sus exportaciones y reducido su dependencia con respecto al cobre, la
concentracion sigue siendo alta, atin en recomparacion con América Latina y el Caribe.
Cabe preguntarse, qué problemas subsisten y qué puede hacerse al respecto.
Posteriormente se estudia el tema regional. En Chile, en la mayor parte del periodo de
liberalizacion del comercio exterior se redujo el nivel de las disparidades regionales, lo
que al parecer obedece al auge de las exportaciones de minerales en el Norte y de las
exportaciones pesqueras en el Sur. No obstante, segin algunas estimaciones (véase, por
ejemplo, Shankar y Shah, 2001) el nivel de disparidades regionales en Chile es tres veces
mayor que en los Estados Unidos. Como a tres regiones les corresponde mas del 50% del
total de las exportaciones, parece evidente que existe margen para distribuir en forma mas
pareja los beneficios de la integracion y por lo tanto lograr una mayor cohesion social en
el pais.

En la siguiente seccion se analizan el ajuste y la culminacion del proceso de
implementacion de las ramas preferencial y multilateral de la estrategia de comercio
exterior del pais. La atencion se centra en los desafios y las oportunidades de la Ronda de
Doha, asi como en los nuevos acuerdos que se estan negociando en Asia, los cuales
ofrecen no sdlo acceso al mercado, sino también posibilidades de una mayor eficiencia
vinculadas con el otorgamiento de preferencias menores a todos los restantes socios de
comercio preferenciales y, por lo tanto, menores riesgos de desviacion del comercio.
Finalmente se estudian las barreras convencionales al comercio -arancelarias y no
arancelarias-- y el papel de los costos de transporte. Como estas barreras son reducidas en
Chile, y como el pais mantiene una red de acuerdos comerciales, cabe concluir que la
reduccion de los costos no convencionales del comercio internacional tendera a brindar
los mejores resultados posibles en cuanto al fomento del comercio y la integracion.



Diversificacion de las exportaciones

Como ocurre con muchos otros temas en la esfera economica, la evaluacion de los
resultados obtenidos por Chile en materia de exportaciones, especialmente en cuanto a
diversificacion, se ve afectada por el sindrome del “vaso medio lleno o medio vacio”.
Algunos analistas ven con mucho entusiasmo el aumento y la diversificacion de las
exportaciones de Chile. Alvarez y Crespi (2000, pag. 226), por ejemplo, sostienen que en
Chile ha tenido lugar “un enorme proceso de diversificacion en cuanto a productos
exportados y a mercados”. Analogamente, Fischer (2004) cree que el sector externo
chileno es fundamentalmente “sélido”, con la Unica restriccion de que el pais esta
geograficamente alejado, y considera evidente que Chile ha logrado diversificar sus
exportaciones y crear vinculos internos. No obstante, algunos analistas creen que los
resultados son menos satisfactorios en materia de diversificacion, sosteniendo que “las
ventas chilenas al exterior siguen basandose en gran medida en recursos naturales”
(Ffrench-Davis, 2002, pag. 145) o que “en los ultimos 20 afios de acelerado crecimiento
econdmico logrado por Chile no abundan las pruebas de que las exportaciones se hayan
diversificado hacia los sectores manufacturero y de servicios, aunque se ha reducido la
dependencia con respecto al cobre, adquiriendo mayor importancia los sectores del agro y
la silvicultura” (Larrain, Sachs y Warner, 2000, pag. 33).

(Cual es el grado de diversificacion de las exportaciones de Chile?

Los datos revelan, a la vez, motivos de entusiasmo y de preocupacion. El crecimiento
de las exportaciones alcanzado por Chile desde 1973, afio en que se inici6 la apertura
econdmica, y especialmente después de la adopcion de un régimen cambiario flexible en
los primeros afios de los ochenta, es claramente vigoroso. Como se muestra en el Grafico
3.1, la tasa anual media de crecimiento de las exportaciones de bienes alcanzada por
Chile en 1973-2003 fue de 6%, lo que pone al pais a la cabeza, no sélo de la region de
América Latina y el Caribe, sino también de otros paises exitosos que producen con un
uso muy intensivo de recursos, como Australia y Finlandia. No obstante, si se compara la
situacion de Chile con la de “los sospechosos de siempre” —Ilos paises de Asia
Oriental—se tiende a pensar que los resultados logrados por Chile, van claramente a la
zaga de los de paises como Corea y Malasia, nacion esta ultima que hace un uso intensivo
de recursos.

El Gréfico 3.1 contiene también una clasificacion de exportaciones de bienes, por
categorias. Resulta evidente que el pais logro resultados muy favorables en las esferas de
los alimentos y las materias primas agricolas, y resultados solidos en el &mbito de las
manufacturas, alcanzando un nivel similar al de Corea, aunque no tan satisfactorio como
el de Malasia. No obstante, esas cifras se explican en parte por el hecho de que la
evolucion de las exportaciones de las tres categorias partié de una base reducida. En
1973, a los alimentos, las materias primas agricolas y las manufacturas les correspondia
tan so6lo 3,0%, 3,7% y 3,6%, respectivamente, de las exportaciones de bienes, que a su
vez representaban tan s6lo 8% del PIB. Lo exiguo de esa base explica por qué en 2003,
pese al solido crecimiento de esas categorias, la parte menos dinamica de las



exportaciones de Chile—los combustibles, los minerales metalurgicos y los metales—
aun representaban 46% del total de las exportaciones de bienes.

Grafico 3.1
Crecimiento de las exportaciones, por categoria*:
Chile y paises seleccionados, 1973-2003.
(Tasas anuales de crecimiento -método de minimos cuadrados)
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Una comparacion directa entre las exportaciones de manufacturas de Chile y Malasia
resulta reveladora en cuanto a los matices de los resultados logrados por Chile en materia
de exportaciones. En 1973 los dos paises tenian una so6lida base de recursos naturales en
la mayor parte de sus exportaciones. A los minerales metalurgicos y los metales les
correspondia el 89% de las exportaciones de Chile, mientras que el 70% de las
exportaciones de Malasia correspondian a alimentos y materias primas agricolas. Ambos
paises tenian practicamente el mismo numero de habitantes, pero el PIB y la extension
territorial de Chile eran alrededor de dos veces mayores que los de Malasia. Pese a la
desventaja de escala y a las similitudes en cuanto a dotacion de factores, las
exportaciones de manufacturas de Malasia eran ocho veces mayores que las de Chile.
Tres décadas después, tras registrar una tasa de crecimiento 7 puntos porcentuales mas
alta que la de Chile, las exportaciones de manufacturas de Malasia fueron 22 veces
mayores.



En esta comparacion abundan “factores no observados”, pero la descripcion es util
para llamar la atencién sobre el hecho de que si bien la orientacion de las exportaciones
de Chile parece solida a la luz de los parametros de la region, y en especial en
comparacion con el periodo anterior a 1973, la solidez no parece tan clara si el pardmetro
de referencia es Asia Oriental. Los datos referentes a Malasia llevan a pensar asimismo
que la diferencia entre Chile y los paises dinamicos de Asia Oriental puede radicar en su
capacidad para diversificarse con respecto a su base de recursos naturales. No obstante,
esa hipotesis plantea importantes preguntas: ;por qué diversificar las exportaciones seria
esencial para el crecimiento de las exportaciones? ;Basta la diversificacion en si misma,
o en realidad es preciso reducir la proporcion que corresponde a los recursos naturales?
Estas preguntas no pueden soslayarse en ninguna iniciativa de politicas encaminada a
mejorar y consolidar los resultados de Chile en materia de exportaciones. No obstante,
antes de considerar mas detenidamente estos temas es util trazar un cuadro mas preciso y
amplio de los logros de Chile en cuanto a la diversificacion de las exportaciones.

El Grafico 3.2 muestra la evolucion de la composicion de las exportaciones de Chile
en las dos ultimas décadas; los productos aparecen combinados en funcion de la
intensidad de uso de los factores.” El grafico confirma claramente el ya mencionado
argumento de Larrain, Sachs y Warner (2000) acerca de la escasa diversificacion hacia el
sector manufacturero y el aumento en la importancia del agro y de la silvicultura mientras
disminuia la dependencia con respecto al cobre.

Grafico 3.2
Composicion de las exportaciones de Chile por intensidad
de los factores, 1983-2003
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2 En Lall (2000) aparecen detalles sobre esta clasificacion.



En efecto, el paso mas importante hacia una estructura mas diversificada de las
exportaciones consistid en los incrementos registrados en el sector agricola y en
manufacturas basadas en la silvicultura, cuyas cifras pasaron de 10% en 1983 a 21% en
2003. Aumento en cierta medida la actividad manufacturera no relacionada con recursos
naturales (manufacturas de escasa, mediana y alta tecnologia), pero su proporcion sigue
siendo reducida (9,4% en 2003). Los productos primarios, dominados por el cobre,
siguen representando la abrumadora mayoria de las exportaciones de Chile (67% en
2003) y a todas las categorias basadas en recursos (productos primarios, actividades de
agricultura y silvicultura, y actividades manufactureras basadas en la mineria) les sigue
correspondiendo, en conjunto, el 91% del total de exportaciones.

La comparacion de la situacion de Chile con la de otros paises de Asia y otras
regiones en que se hace uso intensivo de los recursos naturales pone de manifiesto los
limites de este proceso de diversificacion. Los Graficos 3.3 y 3.4 muestran los casos de
Malasia y Australia. La situacion de Malasia muestra con claridad, una vez mas, cudn
lejos puede llegar un pais por la via de la diversificacion de sus exportaciones aun cuando
su dotacion inicial de recursos sea reducida. Frente a ese pais, los resultados de Chile son
decepcionantes. El Cuadro es mas favorable si se compara con Australia, pero aun en este
caso Chile parece ir bastante a la zaga. La diversificacion de las exportaciones de
Australia, con un incremento del sector manufacturero no basado en recursos naturales,
ha sido mucho mayor que la de Chile. A ese sector le correspondié en 2003 el 28% del
total de las exportaciones, en comparacion con 9,4% en el caso de Chile.

Grafico 3.3
Composicion de las exportaciones de Malasia por intensidad
de los factores, 1982-2003
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Grafico 3.4
Composicion de las exportaciones de Australia por intensidad
de los factores, 1980-2003
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Ademas, aun en los sectores que operan con un uso muy intensivo de los recursos,
Australia ofrece una gama de productos mucho mas diversificada que la de Chile, donde,
pese a la considerable reduccion de la dependencia con respecto al cobre, ese producto es
la base de alrededor del 40% de sus exportaciones (véase el Grafico 3.5).”

Grafico 3.5
Proporcion del cobre en las exportaciones de Chile, 1973-2004
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Se puede sostener que la economia de Australia es mucho mayor y mas rica que la de
Chile, y que su diversificacion ha estado vinculada con la escala y los ingresos

* El promedio de los tres ultimos afios (2002-04) fue del 41%.



(Acemoglu y Zilibotti, 1997). No obstante, también se puede sostener que la riqueza de
Australia se basa, en parte, en la capacidad de ese pais para diversificar sus
exportaciones, reduciendo las relacionadas con productos basicos, como la lana (véase
Gillitizer y Kearns, 2005).

El tema de la diversificacion de productos, en lugar de diversificacion de sectores,
puede medirse mejor a través de indices de concentracion, como el de Herfindahl y
Hirschman, o de conceptos tales como el del “margen extensivo” sugerido por Hummels
y Klenow (2002).* El primero se presenta en el Grafico 3.6 en relacion con las
exportaciones mundiales a nivel de cinco digitos, medida quiza demasiado agregada para
captar todos los matices de la variedad de productos, pero la Unica posible, dadas las
dificultades de informacion. La conclusion es que Chile ha avanzado, pero sigue bastante
a la zaga en cuanto a diversidad de exportaciones, aun en comparacion con otros paises
que producen con un uso muy intensivo de recursos.

Grafico 3.6
Concentracion de las exportaciones en los mercados mundiales,
Chile y paises seleccionados, 1980-2003
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La misma conclusion también surge del Grafico 3.7, en que a un nivel mucho mas
desagregado, y por lo tanto mds preciso a los efectos del analisis —aunque limitado al
mercado de los Estados Unidos— se percibe la misma brecha: el margen extensivo de
Chile, es decir, el porcentaje de productos importados por los Estados Unidos que son
exportados por Chile se ha venido ampliando, pero sigue siendo inferior al de otros paises

* Ese concepto surge de descomponer el segmento de mercado de un pais en un determinado mercado como producto del margen
intensivo y el margen extensivo. El primero mide el segmento que ocupa un pais, por ejemplo, en el mercado de los Estados Unidos,
en los productos que exporta; el segundo mide la fraccion del mercado de los Estados Unidos que corresponde a los productos que
exporta el pais.



que producen con un uso de recursos muy intensivo. Es especialmente notable la
diferencia con respecto a Australia.

Grafico 3.7
Margen extensivo en los mercados de Estados Unidos,
Chile y paises seleccionados, 1989-2004"
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* Por margen extensivo se entiende la fraccion de las importaciones de los
Estados Unidos que se dan en los mercados (10 digitos) a los que pais exporta.
Fuente: Departamento de Comercio de los Estados Unidos.

(Por qué es importante la diversificacion?

(Cudles son las consecuencias de la falta de diversificacion? ;Por qué deberia estar
preocupado el gobierno chileno? ;jPor qué es importante la diversificacion de las
exportaciones?

La literatura especializada menciona dos tipos de razones. Los primeros se refieren a
los argumentos que justifican la diversificacion per se. Los segundos a la llamada
“maldicion de los recursos naturales”.

Con respecto a los primeros cabe formular por lo menos cuatro argumentos. El més
intuitivo y mas soélido es el efecto de cartera, segun el cual la diversificacion de las
exportaciones ayuda a proteger a los paises frente a perturbaciones especificas de los
factores y a sus efectos nocivos en los ingresos generados por las exportaciones y en el
crecimiento econdomico. El segundo argumento se basa en el supuesto de que en todas
partes del mundo los consumidores apetecen la variedad, por lo cual los paises que
diversifican sus exportaciones tienen mayores probabilidades de exportar mas (véase, por
ejemplo, Funke y Ruhwedel, 2001). El deterioro de los términos de intercambio es el



factor central del tercer argumento, que recuerda el punto de vista de Bhagwati (1958)
sobre un crecimiento que conduce a la miseria. En esta vision, los paises que basan el
crecimiento de sus exportaciones en un reducido nimero de productos corren el riesgo de
hacer bajar los precios de esos productos, con el consiguiente deterioro de sus términos
de intercambio (véase, por ejemplo, Hummels y Klenow, 2002). Por ultimo, hay un
vinculo directo entre la variedad de exportaciones y el crecimiento, explicado por el
aumento de la productividad que obedece al aprendizaje logrado a través de las
exportaciones y/o a una mejor asignacion de recursos (véase, por ejemplo, Agosin, 2005;
Feenstra y Kee, 2004).

El efecto de cartera es el que ha reunido hasta ahora pruebas empiricas mas
contundentes. Como se observa en el Grafico 3.8, la gran dependencia de Chile con
respecto al cobre parece dar lugar a una alta inestabilidad de sus términos de intercambio,
cuyos efectos en cuanto al ingreso resume acertadamente Caballero (2002, pag. 7):
“Existe una muy alta correlacion entre el ciclo econdmico de Chile y las perturbaciones
de sus términos de intercambio. Esa correlacion no se observa en otras economias
dependientes de productos basicos con mercados financieros mas desarrollados, como
Australia y Noruega”. El argumento relativo a los mercados financieros es convincente,
pero cabe preguntarse si una relacion de intercambio menos inestable, lograda a través de
una mayor diversificacion de las exportaciones, no contribuiria en forma importante a
desarrollar los instrumentos financieros necesarios para mitigar las perturbaciones. Esa
parece ser la trayectoria seguida por Australia (véase Gillitizer y Kearns, op. cit.).

Grafico 3.8
Inestabilidad de los términos de intercambio de bienes,
Chile y paises seleccionados, 1981-2003
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Las pruebas que respaldan los demas argumentos son dispares, y reflejan en parte lo
ambicioso de su enunciado. No obstante, vale la pena mencionar algunos resultados
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interesantes y reveladores. Por ejemplo, Imbs y Wacziarg (2003) concluyen que los
paises siguen una trayectoria de creciente diversificacion de productos hasta alcanzar
altos niveles de renta per cépita. Andlogamente, Hummels y Klenow (2002) revelan que
los paises grandes y ricos exportan mas porque exportan un conjunto mas amplio de
bienes. No obstante, no queda claro si el desarrollo da lugar a la diversificacion de la
produccion y las exportaciones. En otros estudios se da un paso mas y se procura
establecer una relaciéon de causalidad entre la diversificacion de exportaciones y el
aumento de las exportaciones o el crecimiento del PIB. Lederman y Maloney (2003) y
Agosin (2005), utilizando datos de paneles y comparaciones de paises respectivamente,
encuentran pruebas preliminares de que la diversificacion de las exportaciones promueve
el crecimiento del PIB. Herzer y Nowak-Lehman (2004) encuentran resultados similares
utilizando datos de series cronoldgicas referentes a Chile. Feenstra y Kee (2004), con
datos relativos a 34 paises, muestran la existencia de un vinculo directo entre diversidad
de las exportaciones y productividad, que en ultima instancia incide en el crecimiento.
Desde el punto de vista de las exportaciones, Funke y Ruhwedel (2001, pag. 493)
presentan resultados referentes a diez paises de Asia Oriental, y sefialan que “producir
bienes de exportacion sumamente diferenciados brinda una ventaja competitiva que
permite vender mas bienes”. El Grafico 3.9, mas adelante, indica que esta estructura
podria darse asimismo en una muestra mas amplia de paises.

En cuanto a los argumentos relacionados con la “maldicion de los recursos
naturales”, la recomendacion de politica es muy clara: los paises que aspiren a un
crecimiento sostenible no sélo deben diversificarse, sino que deben hacerlo apartdndose
de la dependencia con respecto a los recursos naturales. Este argumento se basa en
razones econodmicas e institucionales. Las primeras pueden resumirse del modo siguiente:

e Las comunidades ricas en recursos naturales invierten sus recursos en tierras,
cultivos permanentes y equipo extractivo, y muy poco en capital humano”
(Leamer, Maul, Rodriguez y Schott, 1999, Blum y Leamer, 2004). Las bajas
inversiones en recursos humanos inhiben la diversificacion hacia actividades
que hacen un uso mads intensivo de la tecnologia y tienen una rentabilidad
creciente, lo cual va en detrimento del crecimiento econémico.

e La abundancia de recursos naturales provoca la apreciacion del tipo de cambio,
que a su vez reduce la inversidon en otros bienes comerciables, especialmente
en el sector manufacturero (el denominado argumento de la “enfermedad
holandesa”). Como sefal6 Corden (1984), en este argumento se supone que el
sector manufacturero ha asumido un mayor retorno de escala o genera
externalidades para el resto de la economia. De no ser asi, la especializacion en
recursos naturales no representaria una “enfermedad”.

e Las marcadas fluctuaciones de los precios de los bienes producidos con un uso
muy intensivo de recursos naturales genera excesiva inestabilidad en la
economia, lo que, de faltar oportunidades de cobertura, va en detrimento del
crecimiento econdmico (Larrain, Sachs y Warner, 2000).
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Grafico 3.9
Crecimiento de la exportacion y diversificacion de las exportaciones, 1980-2003

20

15

0 2 4 6
Indice de Herfindahl-Hirschman

Crecimiento medio anual de la exportacion (%)

Nota: Datos correspondientes a 53 paises.
Fuente: Comtrade.

Los argumentos institucionales se basan en la idea de que las rentas econémicas que
producen las actividades basadas en recursos naturales debilitan a las instituciones, lo que
a su vez va en detrimento del desarrollo y el crecimiento. Ross (2001) e Isham et. al.,
(2003), examinan los principales argumentos y mencionan efectos tales como “gobiernos
rentistas”, retraso en la modernizacion y arraigadas desigualdades. En los paises ricos en
recursos, el Estado tiene acceso a ingresos no tributarios, lo que inhibe el desarrollo del
sistema tributario y reduce la probabilidad de que la poblacion llame a cuentas al
“gobierno rentista” y reclame estar representada en ¢€l. El retraso en la modernizacién
puede considerarse como una version institucional del argumento de la “enfermedad
holandesa”, que establece que los paises ricos en recursos resistirian la diversificacion de
las actividades econdmicas para prevenir la creacion de fuentes alternativas de poder
politico. Por ultimo, las arraigadas desigualdades obedecerian al efecto negativo, en
cuanto a distribucion del ingreso, de ciertos tipos de explotacion de lo que Isham et. al.,
(2003) denominan recursos naturales “de fuentes puntuales”, es decir los provenientes de
una base geografica o econdmica estrecha, como el petroleo, los minerales y los cultivos
en gran escala. A su vez, la desigualdad favoreceria el clientelismo y una gestion publica
inadecuada.

Aun no se ha llegado a conclusiones firmes sobre la validez empirica de la
“maldicion de los recursos naturales”, pero las evidencias muestran que los argumentos
anteriores no pueden desecharse facilmente. La literatura especializada sobre este tema se
remonta incluso a Prebisch (1950) y su version moderna fue suscitada por dos estudios de
Sachs y Warner (1995, 1997), cuyos resultados indican una relacion inversa entre
recursos naturales y crecimiento.
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Los referidos estudios fueron seguidos por otros en que se cuestionan o respaldan sus
conclusiones. Lederman y Maloney (2003), por ejemplo, presentan pruebas segun las
cuales lo que afecta al crecimiento podria no ser la especializacién en recursos naturales
de por si, sino una intensa concentracion de exportaciones en cualquier rubro. A su vez,
los resultados de Manzano y Rigobon (2001) llevan a pensar que en el periodo analizado
por Sachs y Warner (1971-89) el problema podria haber sido el sobreendeudamiento y no
la especializacion en recursos naturales. No obstante, en ninguno de esos estudios se
analiza satisfactoriamente la cuestion de si la especializacion en recursos naturales puede
ser la causa de la concentracion y el sobreendeudamiento. El vinculo con la
concentracion, por ejemplo, resulta evidente en Stijns (2003), cuyas conclusiones indican
un considerable desplazamiento del sector manufacturero por las exportaciones de
energia. A su vez en Gylfason (2001), y en Gylfason y Zoega (2002) se presentan
evidencias de la existencia de un impacto negativo de las rentas de los recursos naturales
sobre las inversiones en capital fisico y humano, que son factores determinantes
esenciales de la diversificacion y el crecimiento. Easterly y Levine (2003), e Isham, et.
al., (2003) examinan los impactos institucionales y concluyen que la concentracion de las
exportaciones en recursos naturales “de fuentes puntuales” estd fuertemente asociada con
el debilitamiento de las instituciones, fendmeno a su vez estrechamente vinculado con la
atonia del crecimiento. Por ultimo, simplemente para mostrar que el debate esta lejos de
haberse resuelto, Alexeev y Conrad (2005) no encuentran que la dotacion de recursos
naturales influya desfavorablemente en el crecimiento econdmico ni en las instituciones.

(Qué estrategia debe aplicarse?

A la luz de esos argumentos y evidencias, la modalidad de especializacion seguida
por Chile lleva, al menos, a considerar cuidadosamente los riesgos, el costo y los
beneficios de la intervencion a nivel de politicas, tanto mas cuanto que el cobre es un
recurso no renovable, cuyas reservas, segun algunas estimaciones, podrian agotarse
bastante antes de 2020 (Larrain, Sachs y Warner, 2000). Ciertamente, de todos modos
podria sostenerse, como lo hace Villafuerte (2004), que en Chile no se perciben los
sintomas mdas evidentes y agudos de la “maldicion de los recursos naturales”,
especialmente el desplazamiento de otros sectores de bienes comerciables debido a las
exportaciones de cobre, ni sefiales de creciente debilidad institucional (sino todo lo
contrario). No obstante, aun los analistas que adoptan esa perspectiva mas optimista
reconocen que la diversificacion ha sido “lenta”, el contenido tecnologico de las
exportaciones “atin no es muy alto” y se considera beneficioso “crear nuevas ventajas
comparativas” (Villafuerte, 2004).

El auge de la demanda y los crecientes precios del cobre en los mercados mundiales,
inducidos principalmente por el pasmoso crecimiento de China y por el reducido
inventario de nuevos proyectos de mineria en todo el mundo (Grupo México, 2005), no
constituyen un entorno favorable para un debate serio sobre la diversificacion. No
obstante, es precisamente en periodos de auge en que riesgos tales como el de la
“enfermedad holandesa” son especialmente altos. El pronunciado aumento que registrd
en Chile en 2004 la proporcion del cobre en el total de las exportaciones (Grafico 3.5)
podria ser tan solo temporal, pero también podria representar el comienzo de una
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tendencia que podria costarle muy caro al pais en términos de crecimiento econdmico
futuro.

No obstante, reconocer la necesidad de profundizar la diversificacion mas alla de lo
permitido por las fuerzas del mercado no es mas que el primer paso, el mas facil desde
distintas Opticas. Se plantean preguntas aun mas dificiles cuando se trata de enfrentar los
problemas de como hacerlo y con qué orientaciéon. Aunque se acepte que los recursos
naturales perjudican el crecimiento, ello no significa necesariamente que el pais deba
dejarlos de lado. No es posible pasar por alto las realidades y restricciones que implica la
dotacion de recursos de un pais sin correr el riesgo de afectar la asignacion de recursos y
reducir el bienestar.

Una manera de examinar este tema consiste en concebir una solucién de compromiso
entre bienestar a corto plazo y crecimiento a largo plazo. Algunos sostendrian que los
precios proporcionan a las empresas y a los consumidores informacion suficiente para
que logren el maximo bienestar en forma intertemporal, al incorporar el futuro en sus
decisiones sobre el presente. Sin embargo, en un mundo en que la informacion no
siempre es completa y las externalidades suelen ser pertinentes, deben tenerse en cuenta
factores tales como un comportamiento de poca vision, una mentalidad gregaria y
decisiones privadas socialmente ineficientes. No obstante, tampoco los gobiernos cuentan
con toda la informacién necesaria, y son vulnerables a los grupos de intereses especiales,
por lo cual una intervencion apresurada encaminada a lograr seguridad en el futuro con
recursos del presente podria terminar por generar ambos tipos de problemas.

El dilema de la diversificacion que enfrentan paises como Chile quizad pueda
comprenderse mejor con ayuda del concepto de “conos de diversificacion” (véase
Leamer, 1984) que se presenta en el Grafico 3.10. Podria sostenerse que la
diversificacion lograda por Chile hasta ahora se ha limitado a productos comprendidos en
su cono de diversificaciéon (la zona gris), es decir, a un conjunto de bienes cuyas
necesidades de factores —muy intensas en cuanto a recursos naturales y escasas en
materia de investigacion y desarrollo— reflejan con bastante precision la actual dotacion
de factores de Chile. Dadas las evidentes ventajas comparativas existentes, el riesgo de
diversificacion fue reducido, y requirid escasa intervencion gubernamental, aunque puede
sostenerse que tanto en el caso del salmon como en el de la silvicultura la politica ptblica
cumplié un importante papel catalizador (véase Agosin, 1999).
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Grafico 3.10
Conos de diversificacion de Chile
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La comparacion de la situacion de Chile con la de paises como Australia lleva a
pensar en la posibilidad de que Chile ain esté¢ lejos de haber hallado nuevos productos
dentro de su cono de diversificacion, aunque lo relativamente reducido de su extension
territorial y su dotacion de recursos naturales per cépita puede indicar otra cosa. En cifras
per capita, la extension territorial de Australia y su dotacion de tierras de pastoreo, tierras
de labranza y bosques son, respectivamente, 10 y 7 veces mayores que las de Chile
(Indicadores del Desarrollo Mundial y Antweiler y Trefler, 2002). De todos modos, si
Chile desea reducir al minimo los riesgos de una cartera de exportaciones con gran
concentracion en recursos naturales, tendra que desplazar recursos hacia productos
comprendidos en el cono de “alto riesgo”, cuyas necesidades de factores de produccion se
contraponen a la actual dotacion de Chile, y en que es probable que las “fallas del
mercado” atribuibles a externalidades (por ejemplo efectos tecnologicos secundarios) o
mercados faltantes (por ejemplo mercados de capital subdesarrollados) sean restricciones
de mayor peso. Los beneficios potenciales consistirian en unos términos de intercambio
mas estables, mayores posibilidades de crecimiento y diversificacion de las exportaciones
y, dado el mayor contenido tecnologico de esos bienes, mayor alcance en materia de
productividad y crecimiento econdmico global. Los riesgos consistirian en una
asignacion de recursos inadecuada, una conducta improductiva en busca de provecho
propio y pérdidas de bienestar.

A mayor distancia con respecto al cono de bajo riesgo, mayores riesgos, y la
magnitud de los riesgos que un pais esta dispuesto a asumir depende, en definitiva, de las
preferencias de los politicos y de los responsables de las politicas. Los paises de Asia
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Oriental en general adoptaron politicas de alto riesgo que suponian una intensa
intervencion gubernamental y que, en definitiva, dieron resultados favorables (o, como
minimo, no generaron una corrupciéon de grandes proporciones ni una asignacion de
recursos inadecuada). Las cosas bien podrian haber marchado mal de no haber sido por
las dotaciones de recursos y las instituciones que respaldaron esas politicas (Banco
Mundial, 1993). Chile tal vez prefiera una estrategia mas prudente, con menor
intervencion gubernamental, que probablemente dara lugar a un nivel de diversificacion
menor que el de los paises de Asia Oriental —quizd mas proxima a la situacion de
Australia y Nueva Zelanda— pero sin el riesgo de asignaciones de recursos inadecuadas
ni peligro para las instituciones democraticas. Esa decision les correspondera tomarla a
los politicos, los responsables de las politicas y, en ultima instancia, los ciudadanos de
Chile.

No obstante, sea cual fuere la estrategia que se emprenda, parece claro que en Chile
estan presentes dificultades ineludibles en por lo menos dos de los principales parametros
fundamentales de cualquier politica de diversificacion, en especial si el objetivo consiste
en producir bienes y servicios con mayor contenido tecnoldgico, tal como lo anunciod
recientemente el gobierno chileno (Grupo de Accién Digital, 2004). Los analistas sefalan
en forma casi undnime que las aptitudes de Chile en materia de educacién y sus
inversiones en ciencia y tecnologia estdin muy a la zaga de las de los paises de Asia
Oriental y de los paises que producen con un uso de recursos muy intensivo y obtienen
resultados satisfactorios (véase, por ejemplo, Banco Mundial, 2003; Eyzaguirre, Marcel,
Rodriguez y Tokman, 2005).

Vale la pena sefalar, sin embargo, que el hecho de que las principales restricciones
se encuentren precisamente en ese ambito puede servir de por si como recordatorio
importante de los limites y riesgos de la especializacion en recursos naturales. Esas
restricciones posiblemente son “endogenas”, es decir, que las inversiones han sido
escasas en esas esferas precisamente porque, como lo sefialaron Leamer et. al., ha sido
escasa la demanda de inversiones en actividades basadas en recursos naturales. De ser
asi, el factor esencial de una politica exitosa de diversificacion puede consistir en romper
ese circulo “vicioso” en razon del cual escasean las inversiones en educacion y ciencia y
tecnologia por falta de demanda de las mismas, y en que otro tanto sucede con las
inversiones en actividades que no requieren uso intensivo de recursos porque la dotacion
de activos educativos y tecnologicos no genera ventajas comparativas.

El gobierno y los politicos chilenos parecen compartir, en parte, esta opinion, ya que
en junio de 2005 introdujeron un impuesto especifico sobre las actividades mineras para
financiar la innovacion.” Se sigue debatiendo la manera precisa de utilizar esos recursos;
la gama de opciones comprende desde incentivos especificos para determinados sectores
hasta planes horizontales mas neutros (véase, por ejemplo, Larrain, en este libro). Los
aspectos especificos de una politica de diversificacion o innovacidn escapa a los limites
del presente estudio, pero parece evidente que una iniciativa de ese género aborda
exactamente el tipo de preocupaciones que se expresan en este estudio, es decir, que
Chile, dada su actual modalidad de especializacién, no debe dejar exclusivamente en
manos de las fuerzas del mercado la diversificacion de sus exportaciones.

* Diario Oficial, Ley No. 20.026, 16 de junio de 2005.
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(Constituyen una opcion los servicios?

Tradicionalmente, el debate sobre la diversificacion de las exportaciones se ha
centrado en los bienes, lo que refleja el papel casi insignificante cumplido por los
servicios, por lo menos hasta hace poco, en las exportaciones de los paises en desarrollo.
Los avances logrados en materia de tecnologias de informacién y comunicaciones en la
década de los noventa y el hecho de que paises como India se hayan convertido en
importantes exportadores de servicios de informacion (US$8.000 millones en 2002) han
modificado la percepcion tanto de los académicos como de los responsables de las
politicas. Actualmente se considera que los servicios, especialmente los de alta
tecnologia, brindan una valiosa oportunidad para ampliar y diversificar las exportaciones,
opinion que comparten los responsables de las politicas en Chile. En la presente seccion
se examinan los resultados de las exportaciones de servicios de Chile y se analizan las
ventajas comparativas existentes en esa esfera y la necesidad y probabilidad de que se
creen nuevas ventajas, especialmente en el sector de la alta tecnologia‘6

En 2004, el monto de las exportaciones de servicios de Chile fue de US$5.800
millones, lo que representa mas del triple de la cifra registrada a comienzos de los afios
noventa (véase el Grafico 3.11). Aunque notable, ese dinamismo apenas si ha alcanzado
para acompafiar el crecimiento de las exportaciones de bienes. De hecho, la relacion entre
las exportaciones de servicios y el total de las exportaciones de bienes y servicios se
mantuvo en un promedio proximo al 18% a lo largo de todo ese periodo, pero en algunos
momentos, cuando la exportacion de bienes aumentd extraordinariamente —como en
2004- ese coeficiente se redujo (15% en 2004). Una de las cuatro principales categorias
de servicios de la balanza de pagos —la exportacion de servicios de transporte- fue la que
registro el mayor incremento.

¢ Normalmente el comercio de servicios abarca cuatro modalidades de prestacién: el modo 1 (suministro transfronterizo) es analogo al
comercio de bienes y supone la prestacion de un servicio desde un pais a los consumidores de otro pais; el modo 2 (consumo en el
extranjero) se da cuando los consumidores se desplazan a otro pais para obtener el servicio; el modo 3 (presencia comercial) implica
inversiones extranjeras directas y comprende servicios prestados a través de cualquier tipo de empresa o establecimiento profesional
extranjero, y el modo 4 (presencia de personas fisicas) se registra cuando personas dispensadoras de servicios que son oriundas de un
determinado pais se trasladan al territorio de otro pais.
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Griafico 3.11
Exportacion de servicios
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Fuente: Balanza de pagos, FMI, y Banco Central de Chile.

La cifra salté de US$1.700 millones en 1996 a US$3.300 millones en 2004, cuando
representd el 56% del total de las exportaciones de servicios (véase el Grafico 3.12).
Dentro de esta categoria corresponde a las exportaciones de servicios de transporte de
fletes la mayor proporcion, lo que indica que el dinamismo de las exportaciones de
servicios de transporte ha estado relacionado en gran medida con el del comercio de
bienes. El mismo argumento se aplica a la categoria “otros servicios para empresas”, que
comprende servicios de arrendamiento operativo y servicios para empresas, profesionales
y técnicos, pero también servicios de comercializacién y otros relacionados con el
comercio exterior. Esta tltima subcategoria es la que ha registrado las mas altas tasas de
crecimiento, y le corresponde mas del 70% de las exportaciones del rubro de “otros
servicios para empresas’.

El Grafico 3.12 muestra que los servicios de viajes representan el segundo en
importancia de los componentes de las exportaciones de servicios. Aunque las
exportaciones de ese género no han registrado un desempefio solido en los ultimos afios
(la tasa anual de crecimiento fue del 2,9% entre 1996 y 2004), la escala de su
contribucion a las exportaciones de servicios es sustancial (19% en 2004). Por tltimo, las
exportaciones de servicios de informdtica e informacion representan tan solo el 1% del
total de las exportaciones de servicios, pero casi se han triplicado de 1996 a esta parte, lo
que indica que el desempefio en ese sector ha sido bastante vigoroso.
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Grafico 3.12
Composicion de la exportacion de servicios
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Ventaja comparativa revelada

(Posee Chile una ventaja comparativa en materia de servicios? Para dar respuesta
a esta pregunta se calculan los indices de ventaja comparativa revelada correspondientes
al periodo 1990-2002.” Del Cuadro 3.1 se desprende que Chile tiene una ventaja
comparativa en bienes y, en forma concomitante, una desventaja comparativa en
servicios. Esa desventaja afecta a los servicios en general, pero en los servicios de
transporte se da una ventaja comparativa relacionada en gran medida con los resultados
del comercio de bienes. Del Cuadro se desprende asimismo que la economia presenta, en
materia de servicios de viajes, una desventaja comparativa que se ha ido haciendo mas
pronunciada. El nimero de turistas que visitaron el pais en 2001, por ejemplo, equivalid
al 11% de la poblacién de Chile, cifra que no parece especialmente alta si se compara con
las de otros paises de América Latina (Costa Rica, 29%; Republica Dominicana, 34%;
México, 20%; Uruguay, 64%).® De hecho, la OCDE (2003) sostiene que el sector del

" El indice de ventaja comparativa revelada se calcula tomando la proporcion que representan las exportaciones de determinado sector
en el total de las exportaciones de bienes y servicios de Chile y dividiendo esa cifra por la proporcion que corresponde a las
exportaciones de ese sector en todos los paises en el total de las exportaciones mundiales de bienes y servicios. Un indice mayor que la
unidad indica una ventaja comparativa en el sector; un indice menor que la unidad indica una desventaja comparativa. Las
estimaciones deben interpretarse en forma prudente, ya que el indice de ventaja comparativa revelada es en muchos casos una medida
gruesa de la ventaja comparativa. En ¢l no se tiene en cuenta, por ejemplo, la presencia de barreras al comercio. Por lo tanto, un indice
bajo en determinado sector no indica necesariamente una falta de ventaja comparativa, sino que puede ser reflejo de la presencia de
barreras elevadas frente a esas exportaciones.

8 Datos tomados de la Organizacion Mundial del Turismo.
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turismo de Chile esta poco desarrollado, si se consideran la dotacion de recursos naturales
del pais, su diversidad de climas, su estabilidad y su entorno relativamente seguro.

Cuadro 3.1
Ventaja comparativa revelada de las exportaciones chilenas, 1990-2002

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Biencs 1,028 1,021 1,031 1,004 1016 1,035 1,032 1,030 1,017 1,031 1,031 1027 1,021
Servicios 0,889 0,921 0,886 00986 0939 0860 0875 0,882 00936 0883 0876 0,896 0,920
Transporte 1343 1353 1475 1521 1,593 1294 1,772 1837 2,066 2,115 2,113 2273 2,186
Viajes 0,809 0,949 0,822 0964 0846 0725 0,702 0,796 0,843 0,657 0,563 0,570 0,648
Otros 0,677 0,654 0,615 0,717 0,655 0,725 0,546 0,476 0472 0452 0,496 0473 0,531
SEervicios

Fuente: Calculos propios, basados en las estadisticas sobre balanza de pagos del FMI.

El hecho de que Chile posea una desventaja comparativa en materia de servicios,
Jlimita sus posibilidades de diversificar las exportaciones a través de los servicios? En
principio, no. El indice de ventaja comparativa revelada se ve afectado por la presencia
de las barreras comerciales que enfrenta Chile en otros mercados y no mide
necesariamente la posibilidad del pais de exportar servicios en el futuro en forma
satisfactoria. En segundo lugar, experimentar una desventaja comparativa en la esfera
global de los servicios no significa necesariamente que suceda lo mismo en todas las
subcategorias (como lo demuestra el caso de los servicios de transporte). Por ejemplo,
aunque la categoria de “otros servicios” presenta una desventaja comparativa, ello no
necesariamente ocurrira en todas las subcategorias respectivas.’ Por tiltimo, con el tiempo
los paises podrian lograr ventajas comparativas en materia de servicios.'

;Qué puede hacerse para promover el comercio de servicios?

Chile podria aplicar determinadas politicas para promover su comercio de servicios,
algunas vinculadas con la capacidad de crear ventajas comparativas en esa esfera. Pero
(de qué depende, exactamente, el logro de ventajas comparativas en la esfera de los
servicios?

Segiin Berlinski y Soifer (2002), los paises que por alguna razon, geografica o
historica, desarrollaron un sector pesquero de grandes dimensiones en el pasado,
probablemente en la actualidad exporten servicios de transporte maritimo. Es probable
que los paises dotados de hermosos paisajes exporten servicios turisticos. Dicho de otro
modo, la dotacién de factores podria influir poderosamente en las exportaciones de
servicios de un pais. Sapir y Lutz (1981) demuestran empiricamente que las diferencias
de dotacion de factores contribuyen en gran medida a explicar las modalidades del
comercio exterior de servicios de los distintos paises. Segun los autores, la abundancia

° Lamentablemente no fue posible elaborar indices de ventajas comparativas reveladas para servicios especificos comprendidos en la
categoria de “otros servicios”, ya que no todos los paises notifican datos sistematicamente, lo que puede imponer un sesgo a los
controles mundiales que se usan en ese calculo.

' Por ejemplo, seglin el Banco Mundial (2002b), a principios de los afios noventa Brasil tenia una desventaja comparativa en la
exportacion de servicios para empresas, pero para finales de ese decenio habia logrado una fuerte ventaja comparativa al respecto.
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relativa de capital fisico es importante para poder exportar servicios tales como los de
transporte o comunicaciones, en tanto que la abundancia relativa de capital humano es
importante para poder exportar servicios como los de seguros, profesionales o técnicos.
Siguiendo una perspectiva teorica, Deardorff (1985) ha demostrado que el concepto de
ventaja comparativa se aplica no solo al comercio de bienes, sino también al de servicios.

Siguiendo esa literatura especializada puede sostenerse que la capacidad de Chile de
exportar servicios en forma satisfactoria depende en parte de la escala relativa de su
dotacion de recursos. Ello indica que la probabilidad de adquirir nuevas ventajas
comparativas dependerd de la posibilidad de acumular un volumen adecuado de
determinados factores. Por ejemplo, el sector de los programas informaticos de la India
ha tenido un gran auge no s6lo porque nuevas tecnologias han reducido los costos de las
comunicaciones, sino también porque el pais habia ido acumulando con los afios un
nutrido contingente de cientificos e ingenieros altamente calificados.

El sector de los programas informdticos en la India se inici6 en forma practicamente
inadvertida, con la creacion de una universidad. En 1909 se estableci6 en Bangalore el
Instituto de Ciencias de ese pais. Tras la independencia nacional, en 1947, se mudaron a
dicha ciudad los organismos gubernamentales de defensa, aerondutica y electronica:
Hindustan Aeronautics, Bharat Electronics, el Organismo de Investigaciones Espaciales
de la India (Indian Space Research Organization) y el Laboratorio Nacional de
Aeronautica, lo que llevo al sector de los programas informaticos a florecer gravitando en
torno a ese lugar. Se realizé un proceso de causacidon acumulativa, en que ingenieros de
programas informaticos se establecieron alli porque otros colegas ya lo habian hecho, lo
que con el tiempo generd un muy valioso capital humano especializado (Easterly, 2001).
La clave al respecto es que la actividad de los inventores suele verse impulsada y
favorecida por la presencia de otros colegas (Helpman, 2004). El ejemplo de la India
pone de manifiesto la importancia de disponer de un adecuado conjunto de trabajadores
especializados para poder desarrollar en forma exitosa un sector de alta tecnologia.

Las perspectivas de que Chile se convierta en un importante protagonista mundial en
la prestacion de servicios de informacion u otros servicios de alta tecnologia dependeran
en cierta medida del acervo de capital humano especializado con que cuente. A priori es
dificil evaluar en qué medida es adecuado ese acervo, pero en términos generales la
literatura especializada lleva a pensar que el capital humano dedicado a ciencia y
tecnologia no es muy numeroso en comparacion con los niveles internacionales (Banco
Mundial, 2005; Eyzaguirre, Marcel, Rodriguez y Tokman, 2005). Esto implica que las
actuales posibilidades de Chile de lograr fuertes ventajas comparativas en materia de
servicios de alta tecnologia parecen limitadas, a menos que se procure mejorar las
aptitudes en la esfera de la educacion. Obviamente, las perspectivas de exportar con éxito
servicios de alta tecnologia no dependen exclusivamente del capital humano con que
cuente el pais. También influye todo el sistema nacional de innovacion, que establece los
incentivos para actividades de adopcion e innovacion.

Un segundo factor que probablemente influya sobre las exportaciones de servicios de
un pais es la plataforma institucional que respalda ese tipo de actividades. Muchos paises
comparten un sesgo antiexportador, que es principalmente institucional y esta vinculado
con el trato ambiguo e indefinido que habitualmente reciben los exportadores (Prieto,
2003). En general, las instituciones a cargo de la implementacién de procedimientos y
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directrices vinculados con el comercio internacional (bancos centrales, sistemas
nacionales de aduanas, etc.) tienen una larga tradicion en materia de reglamentacion del
comercio de bienes. La reglamentacion del comercio de servicios, en cambio, es mucho
mas reciente. Dada la intangibilidad del comercio de servicios, no siempre es facil
formalizar muchas de esas transacciones. Para hacer frente a ese desafio, en algunos
casos esas instituciones han impuesto definiciones extremadamente restrictivas al
comercio de servicios, con lo cual un amplio conjunto de transacciones de ese género han
quedado reducidas a la informalidad y muchos exportadores de servicios se han visto
privados de beneficios potenciales.

Un problema similar se plantea con respecto a las necesidades financieras.
Normalmente las operaciones de comercio exterior de servicios se relacionan con un
conjunto de productos financieros concebidos para el comercio de mercancias que
resultan inadecuados para satisfacer las necesidades especificas de los servicios. Por lo
general, los requisitos de los bancos en términos de garantias en forma de activos fisicos
o en términos del producto de la actividad econdmica no se corresponden con la
estructura del sistema institucional de varios sectores de servicios, lo que entorpece el
acceso a un financiamiento adecuado e inhibe el comercio de servicios.

No abunda la informacion que permita determinar con precision la gravedad que
revisten esos problemas en Chile, pero algunas pruebas parecen indicar que la comunidad
empresarial ha venido enfrentando algunos de esos obstaculos. Por ejemplo, en el
Catastro de Barreras Internas a las Exportaciones 2000, documento elaborado
conjuntamente por el ministro de economia y el sector privado, se consideran esas
preocupaciones. En ¢l se sefiala que “...uno de los principales problemas es el
desconocimiento general de los negocios de servicios por parte de instituciones
vinculadas al proceso exportador, tales como instituciones financieras y publicas, lo que
afecta la evaluacion de las operaciones del negocio en cuestion, entrabando los procesos
formales definidos para dicho proceso... los procedimientos son definidos
fundamentalmente para productos y algunos servicios definidos explicitamente, lo que
deja a varias actividades con dificultades para acceder a los mecanismos de apoyo para
las exportaciones”. De ello parece inferirse, por lo tanto, que una de las maneras de poder
promover la exportacion de servicios seria la de subsanar los problemas del sesgo
contrario a las exportaciones de servicios.

Por ultimo, es importante considerar la magnitud de las barreras al comercio de
servicios existentes en Chile. Como ellas pueden afectar mas a la importacion que a la
exportacion de servicios, inicialmente ese problema puede no parecer especialmente
importante para nuestro andlisis de si los servicios pueden convertirse en un factor de
importancia en una estrategia de diversificacion de las exportaciones. Sin embargo,
muchos servicios se utilizan como insumos para otros sectores (incluido el propio sector
de servicios), por lo cual una prestacion ineficiente de los mismos puede operar como
impuesto a la produccion, capaz de limitarla o de reducir la competitividad. De hecho, la
utilizacion de servicios como insumo intermedio reviste mas importancia para el propio
sector de los servicios que para cualquier otro sector.'' Por lo tanto, las barreras a los

! Segiin célculos propios en que se utiliza la matriz de insumos y productos chilenos (1996) del Banco Central, el valor de un peso en
la produccion en el sector de los servicios requiere un valor de veintiséis centavos de servicios como insumo. Esta necesidad es mucho
menor en otros sectores de la economia: agricultura (0,10), mineria (0,18) e industria (0,15).
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servicios, al reducir la competitividad, pueden influir indirectamente en la capacidad para
diversificar las exportaciones, especialmente en el sector de los servicios. Por eso es
importante evaluar el nivel de proteccion del comercio de servicios existente en Chile.

Cabe senalar que las barreras al comercio de servicios son mas complicadas y menos
visibles que los aranceles aduaneros en el caso de los bienes. El comercio de servicios
comprende cuatro modos de suministro: 1) suministro transfronterizo, ii) consumo en el
extranjero; iii) presencia comercial y iv) presencia de personas fisicas. Salvo en el modo
1), el comercio de servicios en general no implica la presencia de consumidores y
proveedores de servicios que interactiian a través de fronteras, sino que las transacciones
habitualmente tienen lugar dentro de uno u otro pais. En consecuencia, los impedimentos
al comercio de servicios normalmente consisten en reglamentaciones u otras medidas que
limitan en forma efectiva el acceso de los proveedores de servicios extranjeros al
mercado interno, mas que en medidas aplicadas en la frontera, como los aranceles
aduaneros. En consecuencia, la medicion de las barreras al comercio de servicios enfrenta
desafios idénticos a las que supone la medicion de barreras no arancelarias al comercio de
mercancias.

Un primer enfoque para examinar la politica comercial de Chile en materia de
servicios consiste en identificar los compromisos asumidos por ese pais en el Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios (AGCS) en la Ronda Uruguay de negociaciones
comerciales. Cabe pena sefialar que el procedimiento de negociacion de ese acuerdo fue
el siguiente: cada miembro defini6 los servicios que habian de negociarse (es decir, los
que habian de someterse a las normas de acceso al mercado y al trato nacional), y luego
defini6 las restricciones a esos servicios en cada uno de los cuatro modos de suministro.

La informacion referente a los compromisos asumidos por un pais puede utilizarse
para calcular algunas medidas de frecuencia, como la relacion entre los compromisos
suscritos y el maximo posible (620)'* y a la proporcion de compromisos de “no
imposicion de restricciones” en el total de los compromisos asumidos por un miembro.
Segun Hoekman (1996), esas medidas de frecuencia (o indicadores de cobertura)
proporcionan informacién sobre el cardcter restrictivo relativo de los regimenes de
politica comercial, porque la cobertura existente en cada pais es un indicador de la
orientacion de esa politica: a mayor cobertura corresponde un régimen mas abierto.

El Cuadro 3.2 muestra que Chile suscribié 140 compromisos, lo que da lugar a una
relacion del 22,6% entre compromisos suscritos y total de compromisos. Esta cobertura
fue sin duda mayor que la del pais latinoamericano tipico, pero mucho menor que la
registrada en el pais medio de la OCDE, lo que indica que en las negociaciones Chile
mantuvo una orientaciéon mas liberal que la de sus homoélogos regionales, pero mucho
menos liberal que la del mundo desarrollado. No obstante, suscribi6 muchos de sus
acuerdos con restricciones, lo que dio lugar a una relacion del 25,7% entre compromisos
“irrestrictos” y total de compromisos suscritos (la segunda medida de frecuencia que se
adopta). De hecho, ese coeficiente fue inferior al del pais latinoamericano tipico, lo que
indica que si bien la cobertura de Chile fue mas amplia que la adoptada por el pais medio

12 La lista de clasificacién del AGCS incluia 155 sectores de servicios no superpuestos. Como hay cuatro modos de suministro
posibles, podrian haberse suscrito, como maximo, 620 compromisos.
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de la region, en relacion con los compromisos asumidos, Chile se mostrd un tanto mas
“restrictivo”.

Cuadro 3.2
Compromisos en materia de acceso a los mercados en el AGCS

Promedio de
la regién de
Indicador Chile América

Promedio de la

Latina y el OCDE
Caribe
Numero de compromisos suscritos 140 119 330,4
Numero de compromisos “irrestrictos” suscritos 36 49,1 188,9
Numero de compromisos suscritos / Total de la lista del 22,6 19,2 53,3
AGCS (620) (%)
Numero de compromisos “irrestrictos” suscritos / Numero de 25,7 41,3 57,2

compromisos suscritos [(4) = (2) /(1) * 100]

Fuente: Berlinski y Romero (2001).

Como ya se sefiald, las medidas de frecuencia son tan sé6lo sustitutos gruesos de los
regimenes de politicas y proporcionan tan s6lo una perspectiva parcial del nivel de
barreras. Por ejemplo, no permiten percibir la gravedad de las restricciones incluidas en
los compromisos, y la politica aplicada por un pais en realidad puede haber sido mas
liberal que la de los compromisos suscritos en la Ronda Uruguay. Asi parece haber
ocurrido en el caso de Chile, segtin lo expresado por la OMC (2003).

Dadas las limitaciones de las medidas de frecuencia, se complementa la informacion
anterior con un conjunto mds complejo de restricciones, preparado por diversos
investigadores para diferentes sectores de servicios: telecomunicaciones (Warren, 2000),
transporte maritimo (McGuire, Schuele y Smith, 2000), distribucion (Kalirajan, 2000) y
servicios profesionales (Nguyen-Hong, 2000). Se utilizé una metodologia unificada para
crear un indice del nivel de restricciones al comercio en cada uno de esos casos. Para
elaborar esos indices se recopilaron, a partir de varias fuentes, datos sobre restricciones al
comercio y la inversion en un sector de servicios. Luego se asignaron puntajes a esas
restricciones, y €stas se agruparon en categorias, a cada una de las cuales se le adjudicéd
una ponderacion numérica. Esos puntajes y ponderaciones se basaron en evaluaciones del
costo de las restricciones en materia de eficiencia econdmica. Por ultimo, se calcularon
los indices utilizando esos puntajes y ponderaciones.” Cuanto mas severa es una
restriccion, tanto mas alto es el puntaje. Los puntajes vande 0 a 1.

Se calculan indices independientes para proveedores de servicios nacionales y
extranjeros. A través de este ultimo indice se miden todas las restricciones que dificultan
el ingreso y funcionamiento de empresas extranjeras en una economia. Un indice para
proveedores nacionales refleja las restricciones que se aplican a las empresas nacionales.
La diferencia entre uno y otro puntaje mide la discriminacién contra las empresas

"> En los indices de restricciones al comercio, éstas incluyen las siguientes: requisitos sobre obtencion de licencias para empresas
nuevas, restricciones a la inversion directa, restricciones a los desplazamientos temporales y permanentes de personas, restricciones
que afectan a las empresas que realizan sus operaciones basicas, fijacion de precios de servicios, etc.
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extranjeras. Los gréaficos siguientes presentan el nivel de restricciones existentes en
cuatro sectores de servicios en Chile y en otros paises.

En los Graficos 3.13 y 3.14 se presentan servicios en los cuales Chile impone
restricciones bastante bajas a los inversionistas extranjeros. Se trata de los servicios de
telecomunicaciones y de distribucidon, que comprenden servicios relacionados con el
comercio al por mayor y al por menor. En el caso de los servicios de telecomunicaciones
la diferencia entre el indice de restricciones para empresas extranjeras (representado por
las barras) y el correspondiente indice interno (que no aparece) es cero (este valor cero
estd representado por los puntos), lo que indica que no hay discriminacién contra
extranjeros. En el caso de los servicios de distribucion las restricciones son también muy
bajas en comparacion con las aplicadas en la esfera internacional. No obstante, en esos
servicios existe una brecha positiva entre las restricciones externas e internas, lo que
indica la existencia de algunas modalidades de discriminacion contra los extranjeros.

Grafico 3.13
Indice de restrictividad para servicios de telecomunicaciones
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Grafico 3.14

Indice de restrictividad para servicios de distribucion

0,45

0,45

0,35 1

0,40 + Oindice para entidades extranjeras [t 0,40
o Difer. entre indice entidades extranjeras y

T 0,35

0,30 +

0,25

0,20

0,15

0,10

0,05

- 10,30
M 0,25
M 0,20
o k0,15
k0,10

T 0,05

0,00 -

Hong Kong
Nueva Zelanda
Singapur
Argentina
Australia
México
Turquia

Chile

Fuente: Kalirajan, 2000.

Los Graficos 3.15 y 3.

Chile son altas en relacion

Estados Unidos |
Luxemburgo Q:
Canada | ()
Austia [ @ ]

ReinoUnido [ @ ]

Portugal [ ]
Suecia i (]
Espafa I L)

Brasil |-

Paises Bajos [ ]
Alemania ()
Finlandia E []

Japén (]
Dinamarca []
Grecia
Italia []
Indonesia |-
Bélgica ®
India [
Francia

Corea del Sur |- L)

Suiza )

Filipinas |~

Tailandia Is
Malasia n n

o
S

16 muestran servicios en que las restricciones impuestas por
con las de otros paises. Se trata de los servicios maritimos y

los servicios profesionales, como los de arquitectura, ingenieria y otros servicios técnicos.
En ambos casos los proveedores extranjeros enfrentan obsticulos particularmente
restrictivos, a los cuales se suman —especialmente en los servicios profesionales-- una
discriminacién mucho mayor que la que experimentan sus homologos nacionales. Como
ya se sefialo, existe una amplia bibliografia segin la cual Chile carece de suficiente
capital humano especializado, lo que podria reducir las perspectivas de exportacion de
servicios en que se utilizan en forma intensiva aptitudes especializadas. A este respecto
corresponderia sefalar que el capital humano no tiene por qué ser totalmente nacional.
Los extranjeros pueden proporcionar inicialmente ciertas aptitudes en determinados
ambitos, como simiente de capacitacion y vehiculo de transferencia de conocimientos

especializados.
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Grafico 3.15
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Grafico 3.16
Indice de restrictividad para servicios profesionales
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No obstante, como lo indica el Grafico 3.16, aun persisten en Chile altos niveles de
restricciones en varios servicios profesionales, como los de ingenieria y otros servicios
técnicos. Por lo tanto, tratar de eliminar esas restricciones parece ser uno de los
mecanismos para facilitar la acumulacién de capital humano especializado en Chile. En
el caso del transporte maritimo, el pais ha logrado llevar adelante el proceso global de
liberalizacion, pero en las esferas del cabotaje y el pilotaje subsisten dificultades en
materia de liberalizacion (para mayores detalles, ver Mattos y Acosta, 2003).

Una de las limitaciones al analisis de referencia arriba expuesto consiste en que no se
dispone de datos para periodos mas recientes. Es posible que Chile ya haya logrado cierto
avance en materia de liberalizacién de algunos de esos mercados. De hecho, algunos de
los acuerdos de preferencias comerciales mas recientes —en especial los suscritos con los
Estados Unidos y con la Union Europea- contienen amplios capitulos sobre servicios, que
pueden implicar, para los extranjeros provenientes de esos mercados, restricciones
menores que las que figuran en los cuadros. No obstante, algunos servicios quedaron
excluidos de esos acuerdos, como los de cabotaje maritimo en el acuerdo de preferencias
comerciales con la Unidon Europea. No obstante, el cuadro global, a este respecto, es que
si bien Chile puede haber avanzado en el proceso de liberalizacion de su sector de
servicios, deberia seguir analizando qué avances sigue siendo posible efectuar en esa
esfera.

Las exportaciones chilenas de servicios también enfrentan barreras en otros
mercados. Por ejemplo, en el Catastro sobre Barreras Externas al Comercio 2004 se
mencionaba que las exportaciones intrarregionales de servicios realizadas por Chile
enfrentan barreras en distintas esferas de servicios, como la correspondiente a
profesionales en Argentina, Brasil y Colombia; servicios de transporte en Argentina y
Colombia; comunicaciones en Colombia, y presencia comercial (en general) en Bolivia 'y
Brasil. Con respecto a los Estados Unidos, las barreras afectan, en especial, a los
servicios maritimos. Chile ha suscrito acuerdos de preferencias comerciales con todos
esos paises, por lo cual obra en su interés analizar si es posible brindar mayor acceso al
mercado en el marco de las disposiciones de dichos acuerdos, o ampliando su alcance.

En resumen, en Chile los servicios pueden formar parte de una estrategia integrada
de diversificacion de exportaciones. Ya se mencionaron algunas medidas que podrian
facilitar ese proceso: primero, evaluando y —si es necesario- subsanando el sesgo anti-
exportador que podria existir en la esfera de los servicios, incluida la falta de definicion
del tratamiento que las instituciones publicas podrian dar a los exportadores de servicios
y las potenciales fallas de los servicios financieros disponibles para financiar las
actividades de exportacion. En segundo lugar, varios indicadores muestran que si bien en
muchas esferas el proceso de liberalizacion del comercio de servicios ha avanzado
satisfactoriamente, queda mads trabajo en relacion con otros servicios. Ello resulta
pertinente debido a que los servicios se usan como insumos para otros sectores, por lo
cual un suministro ineficiente de los mismos puede reducir la competitividad y la
probabilidad de éxito de las exportaciones. Ademas Chile deberia evaluar la cuestion de
si puede concederse un mas amplio acceso al mercado a sus exportaciones de servicios
dentro de las disposiciones de los acuerdos preferenciales ya suscritos, o bien ampliando
su alcance. Por ultimo, se ha hecho hincapi¢ en que las perspectivas de exportacion de
servicios no se pueden contemplar sin tener en cuenta la dotacion de factores del pais.
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Especialmente, la exportacion de servicios de alta tecnologia supone la acumulacion de
determinados factores para los que tradicionalmente no ha habido mayor demanda en los
sectores basados en recursos naturales. Por lo tanto, para crear fuertes ventajas
comparativas en esta esfera es preciso pasar del cono de diversificacion de bajo riesgo al
de alto riesgo, lo que podria no ser posible sin ciertos tipos de intervencion
gubernamental. No obstante, son las autoridades chilenas las llamadas a decidir la
magnitud de esas intervenciones y la medida en que la economia deberia pasar al cono de
alto riesgo.

Comercio y disparidades regionales

Hay amplias evidencias de que la estrategia de liberalizacion del mercado, apertura
comercial y otras transformaciones estructurales llevada a cabo por Chile en los ultimos
20 afios ha dado lugar a un periodo de intenso y sostenido crecimiento (Gallego y
Loayza, 2000; Morandé y Vergara, 1997). Aunque existe consenso sobre el fuerte
dinamismo experimentado por el pais, también se percibe que ese dinamismo no ha sido
igual en todas las regiones y subsisten amplias disparidades regionales en el pais.'* La
region mas rica (la II) tiene un PIB per cépita mas de cinco veces mayor que el de la mas
pobre (la region IX) (Grafico 3.17)." El gobierno promueve desde hace cierto tiempo
planes de descentralizacion y avance de las regiones, lo que refleja la necesidad de lograr
un desarrollo mas parejo.

Grafico 3.17
PIB per capita, 2002
(Dolares de 1996)
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Fuente: Calculos propios, con datos del Banco Central de Chile.

!4 Chile se divide en 13 regiones: Tarapaca (I), Antofagasta (II), Atacama (III), Coquimbo (IV), Valparaiso (V), O’Higgins (VI),
Maule (VII), Bio Bio (VIII), Araucaina (IX), Los Lagos (X), Aisén (XI), Magallanes y Territorio Antartico Chileno (XII) y la Region
Metropolitana de Santiago (RM).

'3 Si bien las disparidades regionales de ingresos existentes en Chile se comparan favorablemente con las de algunos paises en
desarrollo, como Brasil, Filipinas o Indonesia, son amplias en comparacion con las de los paises europeos, Estados Unidos o Canada
(Shankar y Shah, 2001). Por ejemplo, son tres veces mayores que las de los Estados Unidos. Existen pruebas de que las regiones han
venido convergiendo, pero demasiado lentamente como para que ese proceso contribuya significativamente a igualar los ingresos
regionales (Soto y Torche, 2004; Duncan y Fuentes, 2005).
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El analisis de las disparidades regionales guarda relacion con el comercio exterior, ya
que la internacionalizaciéon de la economia podria generar territorios “ganadores” y
territorios “perdedores”. Por ese motivo es interesante estudiar la insercion de Chile en la
economia mundial desde la perspectiva de sus regiones. El Grafico 3.18 muestra que las
exportaciones del pais se han concentrado principalmente en tres regiones:'® la II, la
Region Metropolitana y la VIII, que, en conjunto, representan alrededor del 60% de las
exportaciones del pais. Por otra parte, las regiones IV, VII, IX XI y XII son las que
muestran la menor participacion en las exportaciones.

Aunque la concentracion de las exportaciones es elevada, hay indicios de que ha
venido disminuyendo. En tanto que en 1992 las regiones II, VIII y Metropolitana
representaban el 61% del total de las exportaciones, en 2002 ese porcentaje se habia
reducido al 54%. Al mismo tiempo, muchas regiones cuya participacién era muy
reducida en 1992 registraron incrementos para 2002 (las regiones I, X, IV, VII, XII). En
el Grafico 3.19 se muestra que el indice de concentraciéon de Herfindahl alcanz6 un
maximo en 1997, pero después la concentracion regional de las exportaciones se ha
venido reduciendo.

Grifico 3.18
Proporcion regional del total de las exportaciones
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Fuente: Mideplan.

' Las exportaciones se han expresado en cifras reales mediante la utilizacion de indices de exportacion por subcategorias
proporcionadas por el Banco Central de Chile. Por lo tanto, la variacion de las proporciones en el periodo 1992 - 2002 denota tan sélo
la variacion de los volimenes relativos de las exportaciones, no de los precios relativos.
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Griéfico 3.19
Concentracion regional de las exportaciones
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Fuente: Calculos propios con datos de Mideplan.

Infraestructura y exportaciones regionales

Para examinar si existe una relacion entre exportaciones y desarrollo, en el Gréfico
3.20 se presenta graficamente el PIB per capita de las 13 regiones chilenas,
conjuntamente con su exportacion per capita. El Grafico muestra una relacion positiva
entre esas dos variables. En los casos extremos, la region IX es no solo la de PIB per
capita mas bajo, sino también la que menos exportd. En cambio, la region II es, por
amplio margen, la mas rica del pais y la de mayor nivel de exportaciones per capita.

La correlacion positiva entre ambas variables no permite confirmar si existe o no una
relacion de causalidad. La correlacion podria ser positiva simplemente porque en virtud
de la estructura adoptada, las exportaciones forman parte del PIB. No obstante, Pardo y
Meller (2002) estiman un modelo econométrico en el que esos y otros problemas
econométricos estan controlados y encuentran que un incremento del 10% del nivel
regional de exportaciones genera, en promedio, un incremento del 2% en el nivel del PIB
regional. Los resultados obtenidos muestran también que la elasticidad tiende a ser mayor
en las regiones mas orientadas hacia las exportaciones.
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Grafico 3.20
PIB per capita versus exportaciones per capita, 2002
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Fuente: Calculos propios

Frente a estas pruebas, es natural preguntarse qué podrian hacer las regiones para
insertarse mas profundamente en los mercados mundiales, si es que algo pueden hacer.
Al fin y al cabo, las barreras comerciales existentes en Chile ya son muy bajas y la
posibilidad de exportar que tienen las regiones depende en gran medida de su dotacion de
recursos. A este respecto es util analizar las modalidades de especializaciéon de las
regiones en materia de exportaciones. El Grafico 3.21 muestra las principales categorias
de exportaciones de cada region. En primer lugar, resulta evidente que el grado de
especializacion varia de un territorio a otro. En la region II, por ejemplo, existe un muy
alto nivel de especializacion, en que mas del 90% de las exportaciones estd concentrado
en la mineria, en tanto que la Region Metropolitana es la que presenta el menor nivel de
especializacion, con exportaciones diversificadas en varias categorias. En segundo lugar,
si se excluye la Region Metropolitana, las regiones II y VIII, --las de mayor nivel
exportador (véase el Grafico 3.21)-- concentran su potencial de exportacion
principalmente en productos basados en recursos naturales, y no es dificil comprender
por qué. Por una parte, el 25% de las reservas de cobre del mundo se encuentra en Chile,
sobre todo en la region II. Por otra parte, la region VIII concentra mas del 44% de los
bosques del pais, y las condiciones ideales de su suelo permiten a los arboles crecer a un
ritmo casi cinco veces mas acelerado que el de otros paises, lo que brinda a esa region
una fuerte ventaja en materia de silvicultura y productos conexos. Lamentablemente, no
todas las regiones poseen esa ventaja competitiva mundial, y cabe preguntarse qué
podrian hacer para lograr una mayor insercion en los mercados internacionales.
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Grafico 3.21
Especializacion de las exportaciones por region, 2002
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Fuente: Calculos propios con datos de Mideplan.

Los nuevos trabajos sobre geografia economica, de los que Krugman (1991) fue
pionero, pueden proporcionar pistas a ese respecto. La idea subyacente de esos trabajos
es que la localizacion de la actividad econdmica depende de la interrelacion entre fuerzas
centripetas (que tienden a concentrar la actividad econdémica) y fuerzas centrifugas (que
tienden a dispersarla). Normalmente las primeras obedecen a vinculos industriales, ya
que a las empresas les conviene establecerse a corta distancia de sus proveedores y
clientes. Normalmente las fuerzas centrifugas se dan en un contexto de intensa
competencia en el mercado y elevados costos de congestion.

Utilizando esta clase de modelos, en Martin y Rogers (1995) y en Martin (1999) se
analiza el papel de la infraestructura publica en la localizacion de los sectores, y se
concluye que una infraestructura publica que tienda a facilitar las transacciones dentro de
una regidon podria incentivar la actividad econdmica. Si se reducen los costos de
transaccion entre proveedores, productores y consumidores, una mejor infraestructura
regional podria provocar un aumento del comercio dentro de una region, incrementando
su nivel global de gasto. Conforme la escala del mercado aumente, serdn mas las
empresas que se reubiquen para aprovechar economias de escala. También puede
producirse una mayor aglomeracion si las empresas tratan de aprovechar los efectos
secundarios de traspaso de conocimientos, que tienden a estar localizados (véanse Jaffe y
otros, 1993, y Henderson y otros, 1995). Segun esta teoria, la disminucion de los costos
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de transaccion dentro de la region aumenta sus fuerzas centripetas, lo que la hace mas
atractiva.

Las mejoras en materia de infraestructura también pueden reducir los costos de
transaccion de una regidon en comparacion con otra, lo que puede revestir especial
importancia en las regiones aisladas del resto del pais. El territorio chileno tiene una
forma curiosa, pues es muy largo y angosto. De Norte a Sur se pasa de zonas desérticas a
zonas gélidas, y en medio se encuentra el principal centro econémico (Santiago). Seria de
esperar que la ubicacion geografica de una region influya en su desarrollo econémico y
quiza también en su capacidad de exportacion. Por ejemplo, en las regiones muy distantes
del resto del pais el costo del transporte de insumos intermedios provenientes de otras
zonas puede ser prohibitivo. Andlogamente, el aislamiento puede afectar las
exportaciones, debido a que el costo del transporte a los puertos de acceso o a los
depdsitos puede ser alto. También cabe imaginar que es menor la probabilidad de que los
factores de produccion se concentren en determinado territorio si estd demasiado aislado
del resto del pais. En consecuencia, a menos que una region posea una fuerte ventaja
comparativa —como ocurre con el cobre- su aislamiento puede constituir un obstaculo
importante para poder exportar con éxito a otros mercados.

En el Grafico 3.22 se presentan graficamente las exportaciones (de productos
distintos del cobre) de las 13 regiones chilenas, junto con una medida de su grado de
alejamiento geografico (representado, como indice, por la suma de las distancias entre
una region y todas las restantes).'” Como el territorio chileno es largo y estrecho, cuando
mas diste una region del centro del pais tanto mayor sera su aislamiento. El grafico
muestra una relacion negativa entre esas dos variables: las regiones alejadas del resto del
pais tienden a exportar menos. Aunque no expresa mas que una correlacion, el grafico
ilustra los potenciales efectos desfavorables que, en materia de exportaciones, representa
para una region el hecho de estar muy alejada de las fuentes de insumos y de los
mercados del pais.

'7 Las distancias estan medidas entre las capitales regionales. Los datos provienen de turistel.cl
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Grafico 3.22
Exportaciones y alejamiento geografico de las regiones
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Para examinar con mdas detalle la relaciéon entre infraestructura regional y
exportaciones se estiman las funciones de demanda de exportaciones a nivel regional y se
incluye una medida del capital fisico de infraestructura de la region. Para establecer el
capital fisico de cada regiéon se toman datos de la inversion publica efectiva en
infraestructura por regiones, provenientes de MIDEPLAN. Para determinar el stock de
capital se aplica el método del inventario perpetuo. Dadas las limitaciones de este
método, habria sido preferible utilizar una medida directa del capital, como por ejemplo
caminos, extension de la red ferroviaria o lineas telefonicas. Sin embargo, por las
dificultades para disponer de esos datos, se ha utilizado en forma amplia el método del
inventario perpetuo para estimar el capital, incluido el correspondiente a infraestructura
(véase, por ejemplo, Agénor y otros, 2005).

La metodologia tradicional de estimacion de las funciones de demanda de
exportaciones de un pais consiste en utilizar una especificacion que incluye el ingreso de
los principales socios comerciales y un precio relativo (véase Senhadji y Montenegro,
1999). Para adaptar estos estudios al caso de las regiones en Chile se utiliza la siguiente
especificacion:

log(EXP:)= apto;*log(PIB;)ta,*log(RER;)tos*log(INFR)+ &

donde EXP; representa las exportaciones de la region i, PIB; representa la suma
ponderada de los PIB de los principales socios importadores de la region i, RER; es el tipo

35



de cambio multilateral real de la region i calculado en relacion con los principales socios
importadores, e INFR; representa el acervo de infraestructura publica.'®

Se efectud una regresion de panel en la que se incluyeron variables ficticias
regionales para tener en cuenta los aspectos regionales (salvo la infraestructura) que
podrian influir en las exportaciones de la region. La estimacion abarca el periodo 1990-
2000, y los resultados son los siguientes:

log(EXP;) = 1,33*log(PIB;) + 0,20*log(RER;) + 0,37*log(INFR;)
(2,94) (1,15) (4,19)
Las cifras entre paréntesis son el estadistico 7.'’

Los coeficientes correspondientes a PIB y a variables de RER muestran los signos
esperados. Un incremento del ingreso de los socios importadores de la region y la
depreciacion del tipo de cambio real influyen positivamente en las exportaciones de la
region. Sin embargo, el coeficiente del tipo de cambio real no es muy distinto de cero.
Las elasticidades también parecen ubicarse en un nivel proximo a los valores normales.”
Por ultimo, el coeficiente de capital fisico es positivo e importante. Este resultado
respalda el argumento de que el capital fisico en infraestructura es importante para las
exportaciones de las regiones, ya que puede reducir los costos de transaccion dentro de la
region --activando el desarrollo-- y entre distintas regiones, a través de una mejor
conectividad. En la ultima parte del presente estudio se retoma este tema y se examinan
algunos de los trabajos referentes a la influencia de los costos del transporte sobre el
comercio y a los efectos de una mejor infraestructura en cuanto al desarrollo geografico.

'8 Los principales socios importadores que se tienen en cuenta en este andlisis son: Alemania, Argentina, Bélgica, Bolivia, Brasil,
Canadé, China, Colombia, Corea, Ecuador, Espana, Estados Unidos, Francia, India, Indonesia, Italia, Japon, México, Paises Bajos,
Peru, Reino Unido, Suiza, Turquia y Venezuela, que en conjunto importan casi 80% del total de las exportaciones de Chile. Las
ponderaciones consisten en las proporciones de las exportaciones de la region i a cada uno de esos paises. Esas ponderaciones se
utilizan para la elaboracion de las variables del PIB y del tipo de cambio real (RER). Los PIB de los socios importadores estan
tomados de los Indicadores de Desarrollo Mundial, del Banco Mundial. Los PIB son comparables en materia de paridad de poder
adquisitivo. Los tipos de cambio reales se basan en los valores del indice de precios al consumidor, tomados de las Estadisticas
financieras internacionales, publicacién del FMI. Se utiliz6 una tasa de depreciacion del 4% para calcular el capital en infraestructura.
Las pruebas de Dickey-Fuller aumentadas y de Phillips-Perron indican que todas las series de EXP, PIB ¢ INFR tienen una raiz
unitaria. Las pruebas de Johansen indican la existencia de no menos de un vector de cointegracion para cada region.

' E1 R? de la regresion equivale a 0,98, lo que no es infrecuente en las estimaciones de la demanda de exportaciones con variables
integradas de primer orden. La prueba de Dickey-Fuller aumentada correspondiente a esta regresion de panel equivale a —8,93, cifra
que muestra cointegracion entre las variables. También se lleva a cabo la regresion con las variables dependientes con desfases de
periodos de 1, 2 y 3, para controlar los problemas de endogeneidad. Ese desfase no altera la magnitud ni la importancia del coeficiente
estimado. Para controlar las posibles fallas de los datos de las exportaciones regionales también se llevan a cabo las regresiones
sustituyendo la variable dependiente por el logaritmo del PIB regional. Los resultados son muy similares, incluidas las estimaciones en
que las variables dependientes se presentan con desfase para tener en cuenta los problemas de endogeneidad. Las conclusiones indican
la presencia de un nexo entre infraestructura regional e industrializacion regional, tal como lo sugieren los nuevos estudios sobre
geografia economica. Un coeficiente de determinacion parcial muestra que la proporcion de la variacion de las exportaciones
regionales provocada por la inclusién de la infraestructura es de alrededor del 10%, lo que revela que una infraestructura
adecuadamente desarrollada puede ser una condicion necesaria, pero no suficiente, de una distribucion pareja de los beneficios en
materia de integracion, argumento al que se volvera en el presente estudio.

% Senhadji y Montenegro (1999), por ejemplo, estimaron funciones de la demanda de exportaciones de un grupo de paises
desarrollados y en desarrollo cuyas elasticidades ingreso suelen ser del orden de 1,5. En el caso de Colombia, Misas, Ramirez y Silva
(2001) encuentran elasticidades comprendidas entre 0,3 y 1,5 para un tipo de cambio real y entre 2 y 4,2 para el PIB mundial.
Analogamente, en el caso de Chile (en conjunto), Cabezas, Selaive y Becerra (2004) obtuvieron elasticidades comprendidas entre 0,2
y 0,8 para el tipo de cambio real y entre 1,2 y 4 para el PIB de diferentes socios comerciales.
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Bandas de precios de Chile

La geografia, sin embargo, no es el tnico de los factores que influyen en los efectos
del comercio sobre el desarrollo regional de Chile. En lo que representa una de las pocas
distorsiones que subsisten en la esfera de la politica de comercio exterior, se utiliza una
banda de precios para el trigo, la harina de trigo y el azlcar, que en Ultima instancia
afecta la asignacién de recursos entre las regiones.”’ Cuando los precios, incluidos los de
seguros y fletes, se situan por debajo del minimo se agrega un impuesto especial a la tasa
arancelaria uniforme, para que el precio alcance ese minimo, y se establece un precio de
importacion minimo normalmente mayor que los precios internacionales y que los
precios internos chilenos.

El sistema de estabilizacion no se concibié como politica regional, y por naturaleza
protege indistintamente a todos los productores. No obstante, los beneficiarios estan
concentrados en su mayoria en tres regiones (VIII, IX y X), algunas de las cuales, como
ya se vio, figuran entre las mas pobres de Chile y entre las menos integradas en materia
de comercio. Aunque otras regiones, (V, VI, VII y la Region Metropolitana) poseen
condiciones de suelo y clima que podrian servir de sustento a los cultivos del sistema, los
agricultores de esas regiones han preferido especializarse en otros productos —como las
frutas- que no gozan de proteccion. Por ende, se podria sostener que el sistema opera
como mecanismo de proteccidbn o compensacion para algunas de las regiones menos
privilegiadas, frente a las desigualdades generadas por el comercio exterior, por lo cual su
eliminacion llevaria a algunas de las regiones pobres a empobrecerse alin mas en relacion
con el resto del pais.

No obstante, si el examen no se limita a los efectos mas inmediatos, ese tipo de
intervencion no solo es costoso, sino que probablemente perpetuara, o inclusive ampliara,
la brecha de comercio e ingresos entre las distintas regiones. Para comenzar, es evidente
que el sistema afecta negativamente el bienestar de los consumidores en todo el pais. La
banda de precios aumenta los costos de produccion del pan y otros productos basados en
la harina, y de todos los productos que utilizan el azucar como insumo. Por otra parte, el
efecto en materia de empleo para el conjunto del pais es ambiguo, pues el aumento del
empleo en los sectores del trigo y el azucar probablemente se vera contrarrestado por las
disminuciones experimentadas por los sectores que utilizan esos productos como insumos
(Schift, 2002).

En cuanto a las regiones beneficiarias, parece claro, en primer lugar, que las mejoras
ocasionales en cuanto a ingreso y empleo no han bastado para eliminar la brecha de
ingreso con respecto a las otras regiones mas ricas, y en segundo lugar, que los incentivos
a que da lugar el sistema dificultan la busqueda de nuevos productos y ventajas
comparativas que en ultima instancia podrian representar una fuente sostenible de
crecimiento econdémico. Por ejemplo, como sefiald Schiff (op. cit.), la banda de precios
aumenta el precio de la tierra en esas regiones, lo que a su vez va en detrimento de la

2 El sistema se modifico en virtud de que en 2002 la Organizacion Mundial del Comercio lo declard incompatible con el Acuerdo de
la OMC sobre Agricultura. Se ha considerado la posibilidad de introducirle modificaciones adicionales (o incluso suprimirlo). Véase
(USTR 2004).
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viabilidad de la agricultura no tradicional, sector que ha sido una fuente confiable de
crecimiento en otras partes del pais.

Otras politicas regionales —por ejemplo el mejoramiento de la infraestructura y la
conectividad fisica- generarian menos distorsiones y por lo tanto no crearian una solucion
de compromiso perversa entre desarrollo regional y bienestar global del pais, y casi con
certeza contribuirian mas eficazmente a reducir las disparidades regionales. Debe
admitirse que dadas las restricciones de economia politica habituales, no es sencillo llevar
a la practica ese principio, pero la compensacion de las pérdidas a corto plazo
experimentadas por las regiones afectadas, incluidos los subsidios tendientes a facilitar la
transicion a cultivos alternativos, podria hacer mas factible, desde el punto de vista
politico, la eliminacién de la banda de precios. De hecho, dado el componente regional
que ésta tiene, las futuras modificaciones del sistema, incluida la posible compensacion
ante sus efectos, podria enmarcarse mejor en los planes de desarrollo regional del
gobierno.

En la presente seccion se examinaron algunas de las dimensiones regionales del
comercio exterior chileno. Se plante6 que la capacidad de exportacion de una region no
solo depende de los recursos que tiene, sino también de una infraestructura adecuada y de
su ubicacion geografica. Se argument6 que las mejoras en materia de infraestructura que
reduzcan los costos de transaccidn a nivel intrarregional e interregional influyen
positivamente en la capacidad de exportacion de una region. También se sefialé que las
bandas de precios de los productos del agro tienen un obvio componente regional. La
posibilidad de modificar el sistema podria manejarse mejor dentro de los planes de
desarrollo regional mas generales del gobierno.

Acuerdos preferenciales: el cierre del circulo.

El aspecto mas notable en el que Chile se ha apartado de una estrategia de
integracion clasica, académica, consiste en su vigoroso programa de suscripcion de
acuerdos de preferencias comerciales en todo el mundo. Las autoridades gubernamentales
describen este enfoque como una “estrategia multidimensional de comercio” (véase, por
ejemplo, Rosales, 2004) llamada a combinar los mejores aspectos de los programas --
unilaterales, multilaterales y preferenciales-- de liberalizacion del comercio. Otros
autores describen este enfoque como “regionalismo aditivo”, que definen como un
proceso de “negociacion de sucesivos acuerdos de libre comercio con todos los socios
comerciales importantes” (Harrison, Rutherford y Tar, 2003, pag. 1).

El fundamento de ese proceder es bien conocido y también lo han adoptado otros
paises de América Latina, particularmente México. Una amplia red de acuerdos de
preferencias comerciales permitiria a Chile 1) acelerar la integracion dejando de lado de
lado los aspectos complejos y por lo tanto evitando el problema de la lentitud de las
negociaciones multilaterales; ii) evitar los costos de un acceso asimétrico al mercado,
tipicos de los programas de negociaciones unilaterales, y iii) tener la certeza de que la
desviacion del comercio, que es un costo implicito de todos los acuerdos de preferencias
comerciales, seguird siendo escasa al tiempo que se garantiza un mejor acceso al
mercado. Quienes critican esta estrategia llaman la atencion sobre las distorsiones,
consistentes en riesgos de desviacion del comercio, el incentivo que se da a los
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exportadores para que se opongan a la liberalizaciéon multilateral (que iria en detrimento
de sus preferencias), los costos administrativos que recaerian sobre los insumos debido a
las innumerables normas de origen y a la consiguiente desviacion del comercio, las
distorsiones en materia de asignacion causadas por las innumerables tasas de proteccion
efectivas orientadas por preferencias y las escasas (cuando no inexistentes) ganancias
netas (deducidas las distorsiones) (véanse, por ejemplo, Hachette, 2000; Schiff, 2002, y
Fischer, 2004).

Aun no se han evaluado en forma integral los efectos de los acuerdos preferenciales
de Chile, en parte porque se trata de una estrategia continua, y la ejecucion de algunos de
los acuerdos mas importantes --como los celebrados con la Union Europea y con los
Estados Unidos (que entraron en vigor en 2003 y 2004, respectivamente)-- se encuentra
aun en sus etapas iniciales (véase el Cuadro 3.3). No obstante, las pruebas disponibles
indican que los beneficios, aunque en general modestos, han superado los costos. Los
resultados a los que llegaron Harrison, Rutherford y Tar (op. cit.), por ejemplo, a través
de un modelo de equilibrio general, respaldan el argumento de que el bajo arancel
uniforme aplicado por Chile, aunado a importantes acuerdos Sur-Sur y Norte-Sur (con
América del Norte, la Unién Europea, el MERCOSUR vy el resto de América del Sur),
genera aumentos del bienestar (comprendidos entre el 0,4% y el 8,4% del PIB) mucho
mayores que los emanados de una liberalizacion unilateral (0,1 del PIB).

Chumacero, et. al, (2004), a su vez, calibran un modelo de equilibrio general
dindmico para cuantificar el impacto, en la economia chilena, de los acuerdos celebrados
con los Estados Unidos y con la Union Europea. Teniendo en cuenta los efectos
tradicionales (aranceles aduaneros y acceso al mercado) y no tradicionales (derechos de
propiedad intelectual, prima por riesgos y productividad), sus resultados indican un
incremento permanente del 1% en el PIB. Tal como lo sefialan los autores (pag. 20), se
trata de un aumento importante “en relaciéon con los costos en que incurrié Chile a lo
largo de una década de negociaciones comerciales con los Estados Unidos y la Union
Europea”.
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Cuadro 3.3

Acuerdos de preferencias comerciales celebrados por Chile, 1992-2005

Fecha de suscripcion

Entrada en vigencia

'Venezuela
Bolivia
Colombia
Ecuador
MERCOSUR
Canada
IMéxico

Pera

Costa Rica
IE1 Salvador
[Union Europea
Corea del Sur

2 de abril de 1993

6 de abril de 1993

6 de diciembre de 1993
20 de diciembre de 1994
25 de junio de 1996

5 de diciembre de 1996
17 de abril de 1998

22 de junio de 1998

18 de octubre de 1999
18 de octubre de 1999
18 de noviembre de 2002
15 de febrero de 2003

1 de julio de 1993

7 de julio de 1993

1 de enero de 1994

1 de enero de 1994

1 de octubre de 1996
5 de julio de 1997

1 de agosto de 1999
1 de julio de 1999
14 de febrero de 2002
3 de junio de 2002

1 de febrero de 2003
1 de abril de 2004

Estados Unidos 6 de junio de 2003 1 de enero de 2004
AELC 26 de junio de 2003 1 de diciembre de 2004
Nueva Zelanda, Singapur, Brunei |18 de julio de 2005 Pendiente

China 31 de octubre de 2005 Pendiente

Fuente: DIRECON, Chile.

Pese a la importancia de las evaluaciones econdmicas, los motivos que tuvo Chile
para adoptar un “regionalismo aditivo” van mucho mads alld del caracter puramente
econdémico, y hay pocas sefales de que los gobiernos futuros vayan a estar dispuestos a
poner en tela de juicio sus factores fundamentales. En el primer semestre de 2005 el 65%
de las exportaciones y el 78% de las importaciones de Chile se enmarcaron en los
acuerdos de preferencias comerciales en vigor. Del 35% de las exportaciones realizadas
al margen de esos acuerdos, el 24% correspondié a Japon, China e India. En este
contexto, no sélo parece que el “regionalismo aditivo” constituye un hecho consumado,
sino que también resulta evidente que Asia es el eslabon faltante de la estrategia
“multidimensional”.

Aun el mas escéptico de los analistas de los acuerdos de preferencias comerciales
convendria en que la celebracion de acuerdos de ese género con paises de Asia ofreceria
importantes beneficios, en especial teniendo en cuenta que Chile ya ha invertido
sustanciales recursos en la creacion de una amplia red de acuerdos preferenciales, por lo
menos por cuatro solidas razones, a saber:

e Asia, encabezada por China, es el mercado de mdas acelerado crecimiento del
mundo, y aun sin un acuerdo formal, ya es el mercado mas dindmico para las
exportaciones chilenas (las exportaciones a Japon, India y China aumentaron 68%
en 2004, en tanto que el total de exportaciones se incrementd en 52%);

e FEl nivel de proteccion (particularmente el representado por las barreras no
arancelarias) existente en esos mercados es, en general, mas alto que el de los
mercados estadounidense y europeo. Por ejemplo, el Ministerio de Economia de
Chile ha calculado que en 2002 el arancel aplicado en China a los exportadores
fue del 12%, pero considera que las barreras no arancelarias en el ambito de la
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agricultura, incluidos los contingentes arancelarios y las medidas sanitarias y
fitosanitarias, son los obstaculos mas importantes al comercio (Ministerio de
Economia, 2004, y Gobierno de Chile, 2004);

e A diferencia de Chile, paises como Japén y China poseen escasos recursos
naturales que ofrezcan oportunidades sustanciales al comercio;

e En virtud de lo anterior, las exportaciones que Chile envia a Asia estan
considerablemente mas concentradas que las que envia al resto del mundo. Tal
como lo muestra el Grafico 3.23, la proporcion que le cabe al cobre en las
exportaciones a los principales mercados de Asia es considerablemente mayor que
la que le cabe en las dirigidas a los mercados de otras partes del mundo. Por lo
tanto, el desafio no consiste en incrementar tan solo el valor de las exportaciones
a Asia, sino en hacerlo también con la cantidad de productos exportados
(Gobierno de Chile, 2004). A través de una mayor diversificacion de las
exportaciones a esos mercados se aliviarian los problemas y riesgos que
experimenta Chile ante el nivel de concentraciéon de sus exportaciones, que
todavia es relativamente elevado;

e Los acuerdos de preferencias comerciales de Asia ofrecen no solo acceso al
mercado, sino también beneficios en cuanto a eficiencia, ya que reducirian las
preferencias a todos los demds socios comerciales preferenciales y, por ende, los
riesgos de desviacion del comercio.

Grafico 3.23
Proporcion del cobre en las exportaciones de distintos paises, 2004

100)

80 |
60 |
%

40
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China India Japén Corea América  Mundo
Latina

Fuente: Comtrade.

El gobierno chileno parece tener muy presentes esos potenciales beneficios, y ya ha
suscrito acuerdos con Corea del Sur, Nueva Zelanda, Singapur y Brunei (P4). Ademas
acaba de llevar a término negociaciones con China y estd negociando a distintos niveles
con Japon, India, Rusia y Australia.

41



Aunque Asia merece figurar a la cabeza de los objetivos de comercio preferencial de
Chile, vale la pena considerar también otros temas, como el del Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA). Es evidente que los beneficios que ofrece el acceso al mercado
en ese caso pueden ser reducidos, dada la amplia red de acuerdos de preferencias
comerciales que mantiene el pais en la region. Ademas los exportadores estan expuestos a
un recorte de sus preferencias. El ALCA, sin embargo, brinda a Chile posibilidades
favorables para reducir la varianza de sus tasas de proteccion efectiva y por lo tanto de
lograr una mejor asignacion de recursos. Ademas ofrece una buena posibilidad de hacer
frente a los costos que implica una marafia de acuerdos, lo que permite a los paises del
hemisferio armonizar y simplificar temas tales como los procedimientos aduaneros y las
normas de origen e introducir en las deliberaciones temas tales como los servicios y la
inversion.

Por ultimo, es importante que el gobierno chileno no pierda de vista los limites del
“regionalismo aditivo” y que, a través de su condicion de miembro del Grupo de Cairns y
el G-20, refuerce la dimension multilateral de la estrategia “multidimensional”. La Ronda
de Doha ofrece a Chile los beneficios de una solucion mas amplia y optima frente a las
distorsiones y a los costos de la marana de acuerdos vinculados con el regionalismo vy,
sobre todo, una valiosa oportunidad de reducir los subsidios y lograr acceso a los
mercados en materia agricola, especialmente en el sector no tradicional, que ha sido uno
de los principales factores de crecimiento de las exportaciones de Chile.

Dado el caracter sistematico de las negociaciones referentes a subsidios agricolas, y
teniendo en cuenta los ya bajos niveles de proteccion que mantiene Chile y lo reducido de
su mercado interno, los adelantos en el dmbito de la agricultura basados exclusivamente
en los acuerdos de preferencias comerciales tenderan, necesariamente, a ser limitados.
Esto se percibe claramente en los acuerdos ya negociados por Chile, en que en la mayoria
de los casos los productos agricolas se clasifican como “productos sensibles”, y para los
que se prevé una eliminacion paulatina de aranceles a lo largo de un plazo de diez o mas
afos. El acuerdo que acaba de negociarse con China parece un ejemplo elocuente, ya que
en ¢l se aplica un calendario de eliminacion paulatina de aranceles a lo largo de diez afios
a bienes no tradicionales importantes, como el salmon fresco, la uva y la manzana.

Comercio y costos de transporte

Como se vio en las secciones anteriores, Chile ha logrado grandes avances en cuanto
a reduccion de los costos del comercio exterior a través de una reduccion unilateral de sus
aranceles aduaneros y la firma de acuerdos de preferencias comerciales en todo el mundo.
Aunque atn no se han abierto ciertos mercados internos y externos, es probable que los
costos del transporte sean una de las principales barreras a la expansion del comercio de
Chile. En un mundo en que las barreras comerciales inducidas por las politicas se estan
desmantelando rapidamente, los costos del transporte estan asumiendo un importante
papel en todas partes, pero la geografia tan particular de Chile —barreras importantes
frente a paises vecinos y lo distante de los principales mercados del hemisferio norte—
aunada a un “déficit” decreciente pero aun importante en materia de infraestructura,
confieren a los costos de transporte una importancia estratégica aun mayor.
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(Cual es la magnitud exacta de los costos de transporte en Chile? ;Qué relacion
guardan con los costos arancelarios y no arancelarios? ;En qué medida reflejan fallas de
infraestructura, y no problemas de distancia? Son todas preguntas empiricas muy
importantes; para darles una respuesta rigurosa se requeririan tiempo y datos que rebasan
con creces los limites del presente estudio. No obstante, acudiendo a la literatura
especializada y a datos de facil acceso es posible estimar en forma gruesa los 6rdenes de
magnitud respectivos. Hummels (1999), por ejemplo, estima costos de fletes de todos los
socios comerciales de Chile y los paises del MERCOSUR, mediante la utilizacion de
datos de importaciones de 1994, provenientes de la ALADI. Tal como lo advierte el
autor, es un tanto engafioso comparar los costos de fletes de distintos paises, dada la
diferencia de valoracion, y ciertamente es ain mas complicado --dadas las diferencias de
geografia, orientacion, escala y modalidades del comercio-- utilizar esas comparaciones
para extraer conclusiones sobre la calidad de la infraestructura. No obstante, los
resultados son utiles para estimar un orden de magnitud de los costos del transporte y,
como puede verse (Grafico 3.24), los costos de Chile figuran entre los mas elevados de la
region (solo inferiores a los de Paraguay, un pais sin litoral maritimo), estan por encima
de los de la “remota” Nueva Zelanda y superan en mas de 100% los de los Estados
Unidos.

Grafico 3.24*
Comercio ponderado con todos los socios comerciales, 1994

Estados Unidos

Uruguay
Brasil
Argentina
N. Zelanda
Chile

Paraguay

Nota: *Costos de fletes como porcentaje de la importacion.
Fuente: Hummels, 1999.

Amjadi y Winters (1997) utilizan la misma base de datos de la ALADI, junto con
informacion sobre seguros, para examinar los costos de transporte entre los paises del
MERCOSUR mas Chile, y entre esos paises y el resto del mundo (Cuadro 3.4). Las
ventajas que ofrece la proximidad son evidentes: los costos mas bajos desde Chile
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corresponden al transporte hacia el MERCOSUR y los mas altos, al transporte hacia
Asia. No obstante, pese a los resultados obtenidos por Hummels, los costos de transporte
de Chile no parecen diferir mucho de los afrontados por Argentina y Brasil en su
comercio con el resto del mundo.

Con datos sobre importaciones tomados de una base de datos de la CEPAL,
Thomson, Sanchez y Bull (2003) tratan de medir costos de transporte en América del Sur
para 2001. Sus resultados en general indican gastos de fletes un poco mas bajos
(Grafico3.25), especialmente porque, a diferencia de Hummels, incluyen los costos de
seguros. Es lo que ocurre con Chile, cuyos costos por concepto de fletes y seguros
representan, segun se estima, el 6,4% del total de importaciones, proporcion mayor que la
de los socios comerciales de Chile en el MERCOSUR, excepto Paraguay, pero inferiores
a los de los paises de la Comunidad Andina.

Cuadro 3.4
Costos medios de transporte de importaciones a paises
del MERCOSUR y Chile, 1993*

(Porcentaje)

Exportado Argentina Brasil Paraguay Uruguay Chile
MERCOSUR 6,2 5,6 10,8 2,6 8,9
Resto del mundo 12,3 12,2 22,7 14,0 12,7
Argentina - 6 12,2 24 8,3
Brasil 6,7 - 3,3 9,2
Paraguay 6,3 2,6 - 49 10,9
Uruguay 4,6 6,2 16,2 - 16,1

Chile 8,1 10,7 14,5 8,0 -

Europa 11,3 12,4 18,8 12,5 13,2
EE.UU.-Canada 14,5 15,4 23,8 12,1 12,5
Asia 16,8 19,3 25,5 16,2 14,9

Nota: *Fletes como porcentaje de la importacion. Promedios ponderados en que se utilizan como
ponderaciones las importaciones de productos del MERCOSUR. Comprende seguros.
Fuente: Amjadi y Winters, 1997.
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Grafico 3.25
Fletes y seguros como porcentaje de las importaciones, 2001
(Todos los interlocutores comerciales de paises suramericanos seleccionados)
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Fuente: Thomson et. al., 2003.

Directmar (2003) ofrece los datos mas recientes sobre los costos de transporte de
Chile relacionados con las importaciones y las exportaciones por modos. Como se
observa en el Grafico 3.26, el total de los costos de fletes oscila entre 8% (exportacion) y
9% (importacion); las estimaciones se asemejan a las elaboradas por Hummels para 1994.
Como era de prever, los costos de transporte varian ampliamente en funciéon del modo, lo
que refleja no so6lo diferencias reales de costos, sino también distinta composicion y
orientacion de los flujos comerciales. Si se controlan las diferencias de peso (calculando
los costos por tonelada exportada o importada), surge el orden de clasificacion habitual,
en que el modo mas costoso es el de los fletes aéreos. También cabria prever que los
fletes maritimos sean los menos costosos, pero las diferencias de distancia quitan claridad
a los datos, en especial porque casi todas las corrientes comerciales por ferrocarril y por
carretera tienen su origen o destino en paises vecinos. En el afio 2000, por ejemplo,
aproximadamente el 55% de las importaciones provenientes de la region de América
Latina y el Caribe y el 25% de las exportaciones a esa region se realizaron por via férrea
o por carretera. No obstante, la proporcion correspondiente a ese modo en las corrientes
comerciales dirigidas afuera de la region fue insignificante (CEPAL-Base de Datos de
Transporte Internacional).
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Grafico 3.26

Costos de fletes de Chile con todos los socios comerciales, 2002
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Nota: Graficos por flujos
Fuente: Directmar.

Esas cifras relativas a los costos de transporte en Chile y en otros paises pueden
parecer bajas, pero hay determinados aspectos que indican que su magnitud e impacto se
estan subestimando. En primer lugar, como lo sefiala Hummels (op. cit., pag. 5) “el total
del gasto por concepto de fletes es bajo porque se eligen las importaciones en funcion de
la posibilidad de reducir al minimo los costos de transporte”. Respalda esta afirmacion el
hecho de que en general los valores ponderados de los fletes se ubican en el extremo
inferior de una amplia gama de tarifas observadas. En segundo lugar, aunque los valores
ponderados segin el comercio exterior se tomen en cifras nominales, tienden a ser, como
se indica mas adelante, mas elevados que el arancel medio, especialmente en el caso de
Chile, dada la ponderacion que corresponde a los aranceles preferenciales. En tercer
lugar, ciertas estimaciones econométricas indican que las corrientes comerciales en
realidad son muy sensibles a la variacion de los costos de transporte. Por ejemplo, Limao
y Venables (2001) concluyeron que un incremento de 10 puntos porcentuales de los
costos de transporte habitualmente reduce en un 20% los volumenes de comercio
exterior. Analogamente, Clark, Dollar y Micco (2004) calcularon que una reduccion de
las ineficiencias de un pais vinculadas con los costos de transporte, para pasar del 25° al
75° percentil (a mayor percentil, mayor eficiencia), implica un incremento de alrededor
del 25% en el comercio bilateral.

Un examen mas detenido de los datos sobre fletes y aranceles de las exportaciones de
Chile ilustra y respalda las dos primeras conclusiones. En el Grafico 3.27 se comparan los
costos de fletes maritimos y de los aranceles aduaneros (aplicados) en que incurren los
exportadores chilenos en Asia, Europa, América Latina y el Caribe, y América del Norte.
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Es evidente que los fletes son considerablemente mas altos que los costos arancelarios, a
excepcion de China y Corea del Sur, en Asia, y de Peri en América Latina y el Caribe.
Esta brecha tiende a hacerse aun mas pronunciada, ya que los datos sobre aranceles
aduaneros presentados (principalmente para 2000) no reflejan el efecto de acuerdos

comerciales mas recientes, como los celebrados con los Estados Unidos (2003) y Corea
del Sur (2003).

Grafico 3.27
Flete maritimo y arancel aplicable a las exportaciones de Chile
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Nota: Los datos sobre fletes corresponden a 2002. Los de aranceles aduaneros a 2000,
salvo en los casos de Brasil (2002), Ecuador (2001) y Pera (2002).
Fuente: Directmar (2003) y Ministerio de Economia (2004).

En el caso de América Latina y el Caribe, examinar exclusivamente los fletes
maritimos podria distorsionar el cuadro, en especial en lo que respecta a los paises
vecinos, pues como ya se seiald, el 25% de las exportaciones de Chile se transporta por
tierra. No se dispone de datos detallados sobre fletes de exportacion correspondientes a
los demas modos, pero la Base de Datos de Transporte Internacional de la CEPAL sobre
fletes de importacion indican (si se supone que la diferente composicion de las
exportaciones y las importaciones no cumple un papel importante) que, salvo contadas
excepciones, los costos de los fletes terrestres son mds bajos que los de los fletes
maritimos (Grafico 3.28), pero la diferencia no es suficientemente amplia como para
obligar a rever las conclusiones que se desprenden del Grafico 3.27.
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Grafico 3.28
Costos de fletes y seguros de Chile, a algunos paises suramericanos,
segun el modo de transporte, 2000
(Porcentaje de las importaciones CIF)
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Fuente: CEPAL- Direccion de Tecnologias de Informacion.

Datos detallados relativos a las exportaciones de Chile a Brasil en 2004 (4,5% del
total de exportaciones) permiten comprender mejor la importancia relativa de los costos
de transporte y aranceles. Los datos del Grafico 3.29 confirman la preeminencia de los
fletes frente a los aranceles y respaldan la observacion formulada anteriormente sobre la
medida en que el mercado reduce al minimo los costos de transporte: en cifras
ponderadas por el comercio exterior, esos costos son mucho menores que el costo medio
simple de los fletes. El promedio ponderado revela un costo de transporte apenas inferior
al 5%, en tanto que el promedio simple es de 29%, lo que quizds constituye una
estimacion mas realista de la importancia del costo del transporte en el comercio entre los
dos paises.
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Grafico 3.29
Flete y arancel aduanero real como porcentaje de las exportaciones
de Chile a Brasil, 2004
(Promedio simple y ponderado)
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Nota: Los aranceles se calculan dividiendo por las importaciones el ingreso arancelario
Fuente: Receita Federal, Brasil.

Aunque un tanto fragmentario, lo anteriores indicadores respaldan la afirmacion de
que actualmente los costos de transporte constituyen un obstaculo méas importante, para el
comercio de Chile, que las barreras arancelarias tradicionales, salvo en unos pocos
(aunque importantes) mercados asiaticos. Es verdad que aqui no se considera informacion
sobre las barreras no arancelarias que, en algunos mercados y en especial en los de
productos del agro, pueden ser prohibitivas. No obstante, al menos puede sostenerse que
la creciente importancia de los costos de transporte lleva a cuestionar la atencion casi
exclusiva dispensada a los acuerdos de comercio formales, a expensas de los
componentes de infraestructura de los costos del comercio exterior.

Una implicacion de lo anterior es que las inversiones en transporte deben ser un
componente esencial de las politicas de expansion y diversificacion del comercio exterior
de Chile. Esto no significa que el pais no haya invertido en esa esfera; por el contrario, se
ha situado en el primer lugar en América Latina y el Caribe en cuanto a inversiones en
infraestructura, habiendo invertido, entre 1996 y 2001, 5,6% de su PIB, cifra situada muy
por encima del promedio regional, que es de 2,2% (Calderén y Servén, 2004). Las
inversiones en transporte, estimuladas por la participacion del sector privado y una
reglamentacion eficiente (véase, por ejemplo Micco y Pérez, 2001, y Foxley y Mardones,
2000), han sido especialmente cuantiosas. Por si solo, el transporte terrestre ha venido
recibiendo una creciente proporcion de las inversiones, que llegaron al 2,4% del PIB en
2001, en tanto que el promedio de América Latina y el Caribe estuvo ligeramente por
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debajo del 1,5% (Calderén y Servén, op. cit.). Los resultados de esa labor son
especialmente visibles en la esfera de los puertos y el transporte aéreo; el puntaje de
calidad otorgado a Chile por el Foro Econémico Mundial es el mas alto de América
Latina y el Caribe y no dista mucho del de los Estados Unidos y ciertos paises de Asia
Oriental, como Corea (Foro Econémico Mundial, 2003/2004).

Pese a esos adelantos, algunos indicadores llevan a pensar que en Chile persiste un
considerable déficit de infraestructura, que salta a la vista especialmente si se toma como
punto de referencia la region de Asia Oriental. Al parecer, una parte importante de ese
déficit surge del transporte terrestre, como lo sefialan indicadores tales como el
porcentaje de carreteras pavimentadas y la longitud de las carreteras, por zonas. En
ambos casos Chile va francamente a la zaga de los paises de Asia Oriental y de los paises
desarrollados (Calderon y Servén, op. cit.). Un diagnostico mas riguroso de la
infraestructura de transporte de Chile requeriria mdas informaciéon cuantitativa y
cualitativa sobre la capacidad y eficiencia de todos los modos de transporte, de la que
lamentablemente no se dispone. Pero suponiendo que el transporte terrestre sea realmente
el eslabon débil de los costos de transporte de Chile, ello tiene importantes consecuencias
de politicas para el comercio con la region de América Latina y el Caribe y para la
perspectiva de que el pais diversifique sus importaciones.

Por ejemplo, pese a la proximidad, es mas probable que los costos de transporte
afecten al comercio de Chile con la region antes que al comercio del pais con el resto del
mundo. Ello se explica al menos por tres razones: en primer lugar, como ya se sefald, y a
diferencia de lo que ocurre en otras regiones, gran parte del comercio de Chile con la
region de América Latina y el Caribe se transporta por via terrestre; en segundo lugar, las
principales deficiencias del transporte de Chile se registran justamente en esa modalidad,
y en tercer lugar, los problemas de Chile se ven agravados por las malas condiciones de
la infraestructura de sus socios comerciales latinoamericanos, cuyos servicios
tradicionalmente ineficientes y cuyo sesgo histdrico contrario al comercio intrarregional
se hicieron ain mdas pronunciados tras varias décadas de un nivel de inversion
insuficiente. En las dos ultimas décadas, las inversiones de América Latina y el Caribe en
materia de infraestructura, expresadas como porcentaje del PIB, se redujeron
dréasticamente, habiendo llegado a 2% en 2001, tras el maximo de 4% alcanzado en 1987.
La inversion en transporte terrestre fue la mas afectada; su monto se redujo a la cuarta
parte, hasta representar en 2001, alrededor de 0,2% del PIB (Calderén y Servén, op. cit.).

Como la region de América Latina y el Caribe ha venido cumpliendo un papel
importante en el proceso de diversificacion de las exportaciones de Chile, y dado el
hecho de que, como ya se senald, las exportaciones de este pais siguen estando muy
concentradas, toda disminucidon de los costos de transporte tiende a generar beneficios
sustanciales. Como se deriva del Grafico 3.30, las exportaciones de Chile a la region,
cuya proporcion en el total de las exportaciones pas6é de 13% a principios de los afios
ochenta a 20% a principios de la década de 2000, son mucho mas diversificadas que las
dirigidas al resto del mundo. El Grafico 3.31, a su vez, revela no sélo esa mayor
diversificacion, sino que ésta se ha incrementado mas aceleradamente en la region que en
otras partes del mundo.
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Grafico 3.30
Composicion de las exportaciones de Chile a América Latina
y al resto del mundo, 2003
(Porcentaje)
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Nota: En Lall, 2000, aparece una clasificacion.
Fuente: Comtrade.

Grafico 3.31

Concentracion de las exportaciones de Chile a América Latina

y al resto del mundo, 1983-2004
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Fuente: Comtrade.
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Cabe senalar, sin embargo, que el que los costos del transporte entre Chile y la
region de América Latina y el Caribe sean mas bajos depende no so6lo de la
determinacion del pais en el sentido de invertir, sino también de que todos los paises de la
region realicen un esfuerzo concertado para mejorar la infraestructura que sirve al
comercio intrarregional. Por si solo, ningin pais podra resolver los problemas de
coordinacion y externalidades que afectan al desarrollo de la infraestructura mas alla de
las fronteras. Las iniciativas en las que participan varios paises, como la de Integracion de
la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), en que se adopta un enfoque
regional frente al problema, tienen més probabilidades de éxito.

Un comentario final sobre el papel de los costos de transporte guarda relacion con
sus repercusiones en cuanto a disparidades regionales. Como se sefiald en la seccion dos,
es evidente que el nivel relativamente alto de las disparidades regionales existente en
Chile tiene que ver, en parte, con el comercio exterior. Las exportaciones estan
concentradas en pocas regiones, lo que, segun evidencias preliminares, obedece en parte
a lo alejado de ciertas regiones. Por lo tanto, puede sostenerse que los beneficios de las
politicas de reduccion de los costos de transporte probablemente vayan mucho mas alla
del comercio de Chile con el resto del mundo, para ayudar asimismo al pais a distribuir
en forma mas pareja los beneficios de la integracion entre sus regiones.

Entre los analistas parece existir un consenso creciente en cuanto a que las
inversiones en infraestructura pueden constituir un instrumento poderoso para nivelar el
acceso de las regiones y los paises a los beneficios del comercio. Venables (2005), por
ejemplo, sostiene que es mas probable que surjan disparidades en los niveles de
integracion intermedios, es decir, en los casos en que los costos del comercio no son
suficientemente elevados como para llegar a frustrarlo por completo, pero si lo son para
impedir a los paises aprovechar plenamente los beneficios de la integracion. El
fundamento es que unos costos de comercio exterior bajos dan lugar a un aumento del
niamero de bienes comerciables, brindando a las regiones y a los paises mas alternativas
para asignar sus recursos en forma eficiente sus recursos y para exportar.

Por lo tanto, incrementar y nivelar cuantitativa y cualitativamente la infraestructura
de Chile puede ser una via de gran ayuda para mitigar las disparidades regionales. Este
punto se destaca también en Behrens (2004), cuyas simulaciones teoricas indican que la
infraestructura de transporte “cumple un papel decisivo en la determinacion de si la
integracién econdémica amplia o reduce las desigualdades dentro de un pais” (pag. 4).

No obstante, tanto Venables como Behrens formulan una salvedad importante. Como
sucede con los aranceles aduaneros, la disminucion de los costos de transporte puede
ampliar las disparidades, ya que facilita el abastecimiento de varios mercados desde un

2 En septiembre de 2000 los 12 paises sudamericanos pusieron en marcha una iniciativa sin precedentes, cuyo principal objetivo
consiste en desarrollar la infraestructura de la region en un contexto de sostenibilidad ambiental. La IIRSA, que cuenta con el respaldo
del BID, la Corporacién Andina de Fomento y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata, se basa en una estrategia
de ejes, y en su plan de accion se prevé a) el fortalecimiento de la planificacion y coordinacion nacional de las inversiones entre los
distintos paises, b) la estandarizacion y armonizacion de los aspectos normativos e institucionales y c¢) el desarrollo de una cartera de
proyectos que promueva la participacion del sector privado y planes de financiamiento innovadores. Los 12 paises participantes
convinieron en centrar la atencion en 335 proyectos consensuales, por un monto de US$37.000 millones. De ellos, 31 se ejecutaran en
los proximos cinco afos. En Mesquita Moreira (2005) aparecen detalles.
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solo lugar y puede estimular la salida de trabajadores calificados. No obstante, a la luz de
experiencias como las de México con el TLCAN y Brasil con el MERCOSUR, en que la
proximidad geografica (es decir, los bajos costos de transporte) explica las diferencias de
impacto regional, cabria sostener que una infraestructura adecuadamente desarrollada
quiza no baste para hacer efectiva una distribuciéon pareja de los beneficios de la
integracion, pero evidentemente parece ser una condicidn necesaria para ello. Una
observacidn mds exacta es que su impacto positivo quiza se logre a través de otras
iniciativas de politicas que contengan incentivos fiscales y financieros destinados a
estimular el desarrollo en regiones menos privilegiadas.

Resumen y conclusiones

(Cuadles son los principales temas que se plantean en relacion con el programa de
comercio ¢ integracion de Chile? En el presente estudio se sostiene que ese programa no
se presta al tipo tradicional de recomendaciones de politicas generalmente formuladas en
América Latina. En Chile, la proteccion es baja y uniforme, las instituciones que rigen la
politica de comercio exterior son sdlidas y estdn bien protegidas contra el riesgo de
apropiacion por parte de grupos de intereses especiales, y el pais ha hecho mucho para
abrir mercados dentro y fuera de la region.

Los aspectos importantes que surgen del analisis son, en gran medida, “de segunda
generacion”, es decir, desafios y oportunidades que surgen cuando un pais elimina las
politicas e instituciones mas distorsionantes que se interponen en sus relaciones con el
resto del mundo. ;Cudles son esos aspectos? La diversificacion de las exportaciones, el
acceso al comercio exterior por parte de las distintas regiones del pais, la culminacion de
la estrategia “multidimensional” de comercio y los costos de transporte.

Es indudable que Chile ha avanzado en el proceso de diversificacion de sus
exportaciones, reduciendo la proporcion correspondiente al cobre, pero la concentracion
sigue siendo alta, aun en comparacion con otros paises cuya produccion se basa en un uso
muy intensivo de los recursos naturales. ;Por qué debe preocupar esta situacion? Se han
sostenido dos tipos de argumentos, unos relacionados con los beneficios de la
diversificacion de por si, otros con los riesgos que supone la especializacion en
exportaciones basadas en recursos naturales. El primer conjunto refiere a los beneficios
que ofrecen unos ingresos mas elevados y menos inestables por concepto de
exportaciones, sumados a los spillovers de conocimientos y a mejores términos de
intercambio. El segundo conjunto guarda relaciéon con los riesgos de la “enfermedad
holandesa”, un desarrollo tecnologico trunco, pronunciada inestabilidad e instituciones
débiles.

Aunque la validez empirica de los argumentos — en especial el de la “maldicion de
los recursos naturales”—es todavia objeto de distintas interpretaciones, el grueso de los
datos disponibles indica que a Chile le convendria considerar cuidadosamente los riesgos
de su actual estructura de especializacion y volver a evaluar el costo y los beneficios de
las intervenciones en la esfera de las politicas.
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Reconocer la necesidad de ampliar la diversificacion mas alld de lo logrado con las
fuerzas del mercado no es sino el paso inicial. En cambio, cuando se trata de definir la
manera de hacerlo y qué orientacion debe adoptarse se plantean interrogantes mas
dificiles. En comparacion con paises como Australia, Chile aun tiene margen para
diversificar sus exportaciones dentro de su “cono de diversificacion” de bajo riesgo y uso
intensivo de recursos naturales; para ello deberia perseverar en el tipo de intervencion
gubernamental limitada que el pais ha experimentado en forma satisfactoria hasta ahora.

Si Chile quiere reducir al minimo los riesgos de una cartera de exportaciones muy
concentrada en recursos naturales, tendrd que movilizar recursos hacia productos
comprendidos en el cono de “alto riesgo”, lo que a su vez requiere medidas
gubernamentales adicionales encaminadas a corregir las fallas del mercado provocadas
por externalidades o por la falta de mercados. Sea cual fuere la estrategia que siga el pais,
parece evidente que Chile experimenta por lo menos dos grandes limitaciones —en
materia de educacion y de ciencia y tecnologia-- que probablemente afecten cualquier
politica de diversificacién que aplique.

Esas limitaciones revestirian una pertinencia especial si el gobierno, como lo ha
sefialado, decide invertir en servicios de alta tecnologia. Las actuales ventajas
comparativas de Chile en materia de servicios no son obvias, y los datos recogidos no las
ponen de manifiesto. No obstante, las perspectivas del pais en esa esfera mejorarian en
gran medida si se eliminara el sesgo antiexportador implicito en su marco normativo,
liberalizara la importacion de servicios y, sobre todo, subsanara sus limitaciones en
materia de capital humano.

En cuanto al problema regional, parece evidente que el crecimiento impulsado por
las exportaciones que Chile ha tenido en las dos ultimas décadas no se distribuyd en
forma pareja entre las distintas regiones. Las disparidades regionales ciertamente se han
reducido, pero siguen siendo indebidamente pronunciadas, especialmente en cuanto a
acceso al comercio. No cabe duda de que ello obedece, en parte, a diferencias regionales
en la dotacion de factores, pero hay otras variables pertinentes, como lo adecuado de la
infraestructura, la lejania de ciertas regiones y la existencia de bandas de precios, que
constituyen una de las muy escasas distorsiones que siguen afectando a la politica de
comercio exterior del pais. Previsiblemente, una mejor infraestructura que reduzca los
costos de transaccion dentro de una misma region y entre distintas regiones influira
positivamente sobre su capacidad de exportacion. Andlogamente, la eliminacion de las
bandas de precios probablemente favorecera la busqueda de nuevos productos
comerciables, lo que a su vez podria impulsar el crecimiento de las regiones menos
privilegiadas.

Con respecto a la estrategia “multidimensional” de comercio de Chile, es evidente
que Asia es el eslabon faltante de la amplia red de acuerdos preferenciales celebrados por
el pais. Los acuerdos de preferencias comerciales con paises de Asia ofrecen acceso a los
mercados mas dinamicos del mundo, beneficios superiores al promedio en cuanto a
acceso al mercado, complementariedad de la dotacion de factores, oportunidades de
diversificacion de exportaciones y disminucién de los riesgos de desviacion del comercio
entre los socios comerciales preferenciales. Aunque centrar la atencion en Asia parece
justificarse, son evidentes los limites del “regionalismo aditivo”. La Ronda de Doha
ofrece los beneficios de una solucion mas amplia y dptima frente a las distorsiones y a los
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costos de la marafia de negociaciones vinculada con el regionalismo y, sobre todo, una
valiosa oportunidad de reducir los subsidios y lograr acceso al mercado en la esfera
agricola, especialmente en el sector no tradicional, que ha sido uno de los principales
motores del crecimiento de las exportaciones de Chile.

No obstante, las barreras de politicas creadas por los aranceles aduaneros, las
barreras no arancelarias y los subsidios no son los tinicos obstaculos al comercio. Existen
otros problemas, como los referentes al transporte, la informacion y los costos legales y
reglamentarios. Como Chile ha logrado reducir sustancialmente las barreras creadas por
la politica de comercio exterior, es probable que aumente la importancia de otros costos
comerciales, sobre todo los relacionados con el transporte, dada la peculiar geografia del
pais. Hay elementos que confirman esa presuncion, lo que lleva a pensar que en la
actualidad los costos del transporte son un obstaculo mas importante que los aranceles
aduaneros para el comercio de Chile, salvo en lo que atafie a unos pocos mercados
asiaticos.

De lo expuesto se desprende que el pais tiene mucho que ganar, en la esfera del
comercio exterior, si mantiene e incluso incrementa los niveles, ya relativamente altos, de
las inversiones de infraestructura realizadas en las ultimas décadas. Ello parece
especialmente importante en cuanto al comercio con América Latina y el Caribe, que ha
venido ofreciendo a Chile mas oportunidades para diversificar sus exportaciones y
depende en buena medida del transporte terrestre, uno de los aspectos mas débiles de la
infraestructura del pais. No obstante, a la luz de las externalidades y las necesidades de
coordinacién, la posibilidad de reducir los costos de transporte hacia y desde América
Latina y el Caribe depende no s6lo de que el pais esté dispuesto a invertir, sino de que
todos los socios comerciales ubicados en la region realicen un esfuerzo concertado.

Respaldo del Banco — Todos los ambitos sefialados en el presente estudio
-diversificacion de exportaciones, acceso regional al comercio, programa
multidimensional y costos de transporte- parecen ofrecer buenas oportunidades para que
el Banco brinde respaldo. Esas esferas no son nuevas para la institucion. Por ejemplo, un
breve examen de la cartera del BID revela la existencia de cuatro préstamos y dos
operaciones de cooperacion técnica que se relacionan con estos temas. Los cuatro
préstamos corresponden a las esferas de innovacidn, servicios, desarrollo regional y
fortalecimiento institucional, y las operaciones de cooperacion técnica a las esferas del
desarrollo regional y la promocion de las exportaciones. A continuacidon se presenta un
breve resumen de dichas operaciones.

e Innovacion: Programa de innovaciéon tecnologica (préstamo CH-0160),
encaminado a promover la competitividad de la economia brindando apoyo al
gobierno en relacion con el disefio de una estrategia nacional a largo plazo sobre
innovacion y desarrollo tecnoldgico. Respalda asimismo el desarrollo y el uso de
tecnologias de informacion y comunicaciones entre empresas chilenas.

e Servicios: Desarrollo de turismo comunitario en Chiloé y Palena (préstamo CH-
0172), dirigido a mejorar y preservar los activos historicos, culturales y
ambientales de las comunidades de ambas zonas y asi promover el turismo en
esas regiones. El programa tiene cinco componentes: control de calidad y control
ambiental, capacitacion de comunidades y empresas locales, asistencia para la
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pequeia empresa, mejoramiento de atractivos turisticos y desarrollo de la
infraestructura.

Desarrollo regional: (i) Eficiencia y gestion inversion regional (préstamo CH-
0161), para respaldar los esfuerzos del gobierno en materia de descentralizacion
mejorando la eficiencia y la gestion de las inversiones publicas regionales. El
programa tiene los siguientes componentes: mejor coordinacion de las
inversiones regionales entre los distintos sectores, entre instrumentos financieros
y entre distintos niveles de administracion; fortalecimiento de la planificacion de
las inversiones a nivel regional y local, y mejor distribucion y priorizacion de las
inversiones dentro de las regiones. (ii) Respaldo al desarrollo econdmico
territorial (operacion de cooperacion técnica ATN/FG-9243-CH), cuyo objetivo
consiste en financiar estudios de evaluacion de los logros y lecciones aprendidas
del Fondo Nacional de Desarrollo Regional. La operacion procura asimismo
financiar propuestas de politicas basandose en los estudios que se realicen.

Fortalecimiento institucional: Fortalecimiento institucional de la DIRECON
(CH-L1009). Dicho préstamo respalda el fortalecimiento institucional de la
Direccion General de Relaciones Econdmicas Internacionales del Ministerio de
Relaciones Exteriores, en los siguientes ambitos: armonizacion de los diversos
compromisos asumidos por Chile en acuerdos comerciales internacionales y
fomento de su ejecucion; fortalecimiento de la capacidad del organismo de
disefiar y aplicar politicas e instrumentos que promuevan el comercio conforme
al marco normativo acordado en la Organizacion Mundial del Comercio;
elaboracion de diversos sistemas de informacion que respalden el seguimiento y
la implementacion de acuerdos de comercio y una mejor capacidad de analisis
estadistico y elaboracion de casos hipotéticos que garanticen una insercion
favorable en mercados especificos, y optimizacion del marco normativo para
atraer inversiones externas y promover el comercio internacional.

Promocion de exportaciones: Programa de Asistencia a los pequeios y
medianos exportadores mejor aprovechamiento de los acuerdos comerciales
(operacion de cooperacion técnica ATN/ME-8974-CH). El objetivo de esta
operacion consiste en lograr un crecimiento sostenido de las exportaciones
realizadas por exportadores de pequefia y mediana escala a mercados de paises
con los que Chile haya firmado acuerdos comerciales. La finalidad consiste en
crear y aplicar un modelo estandarizado y transferible que permita a los
exportadores de pequefia y mediana escala chilenos obtener acceso a mercados
internacionales mas exigentes, aprovechando las oportunidades que brindan los
nuevos acuerdos de comercio celebrados con la Unidon Europea, la Asociacion
Europea de Libre Comercio (AELC), Canada, los Estados Unidos y la Republica
de Corea.

Esas valiosas experiencias exigen un cuidadoso examen de sus resultados y eficacia
para orientar las futuras operaciones del Banco en esas esferas. No obstante, vale la pena
senalar que, de todos los dmbitos analizados en el presente estudio, el Ginico que no es
objeto de una operacion del BID es el de los costos de transporte. Dada la amplia
experiencia del Banco en materia de proyectos de infraestructura, y habida cuenta de la
actual Iniciativa de Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana, de la que

56



forma parte el Eje MERCOSUR-Chile, en este ambito parece existir una valiosa
oportunidad para fortalecer el respaldo que otorga el BID al comercio exterior y a la
integracion de Chile.
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